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MAANKAYTTOMAKSUT JA KEHITTAMISKORVAUKSET - OIKEUDELLINEN SELVITYS MAANKAYTTOSOPIMUKSIA KOSKEVISTA KAYTANTEISTA

LUKIJALLE

Maankaytto- ja rakennuslakia uudistetaan vuosina 2018-2022. Kokonaisuudistusta varten
ympadristoministerio tilasi oikeudellisen tarkastelun maankaytto- ja rakennuslain 12 a lu-
vussa tarkoitetuista maankayttésopimuksista ja kehittdmiskorvauksista.

Selvityksen tavoitteena on hankkia lainvalmistelua varten tietoa maapolitiikan kaytan-
teista ja nykytilasta. Miltd kuntien maankayttdsopimukset ja kehittamiskorvauksen sovel-
taminen ndyttavat nyt, runsas 15 vuotta sddnndsten voimaantulon jalkeen.

Selvitystd varten saatiin useista kunnista esimerkkeja maankayttésopimuksista ja niiden
malleista seka sopimuksiin liittyvia paatoksia. Niiden lapikdynti antaa hyvan kuvan siita,
mista sopimuksissa tyypillisesti sovitaan. Oikeudellinen analyysi tuo monipuolisesti esille
niita rajoja, joita kunnat julkisina toimijoina joutuvat ottamaan huomioon.

Tutkijalle annettiin laaja vapaus kartoittaa sita oikeudellista kenttaa, joka tutkimuksen
kohdetta voi koskea ja jossa kunnat joka paiva toimivat. Pohjoismaisen minivertailun
avulla pyrittiin saamaan tietoa viimeaikaisista kehityskuluista muissa maissa.

Tutkija on saanut, tutkimuksen tieteellisen luonteen mukaisesti, ottaa kantaa nykytilan
toimivuuteen ja esittada omia kehittamisehdotuksiaan sadadosvalmisteluun. Kehittamiseh-
dotukset ja johtopaatokset ovat tutkijan omia, eika tilaaja ole ohjannut niita tai pyrkinyt
vaikuttamaan muullakaan tavalla tutkimuksen johtopaatoksiin.

Tietopohjainen politiikka ja laadukas lainvalmistelu seka jatkuvan oppimisen kulttuuri
ovat Sanna Marinin 10.12.2019 hallitusohjelman mukaisia hallinnon uusia lupauksia kan-
salaisille. Toivon tutkimuksen virittavan ajatuksia ja tuovan oman lisansa siihen rikkaaseen
ja monipuoliseen keskusteluun, joka maankaytto- ja rakennuslain uudistamisen valmiste-
lussa on juuri meneillaan.

Selvityksen on laatinut oikeustieteen tohtori, kauppatieteiden maisteri Martti Hakkanen
ympadristoministerion toimeksiannosta.

7.2.2020
Hallitusneuvos Jaana Junnila
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Tiivistelma

Selvityksessa on tarkasteltu maankayttésopimuksia ja kehittamiskorvauksia koskevia
kaytanteita seka arvioitu oikeudelliselta kannalta kdytanteiden suhdetta erityisesti maan-
kaytto- ja rakennuslain (132/1999) 12 a luvun saantelyyn. Selvitystarve liittyy ymparistomi-
nisteriossa vireilla olevaan maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistukseen.

Maankayttosopimusten kayttoala ndyttaa useimmissa kaupungeissa rajautuneen vain ase-
makaavamuutoksiin ja siten lisa- ja tdydennysrakentamishankkeisiin. Kehittdmiskorvauksia
ei kaytanndssa madratd, mutta niilla on periaatteellinen merkitys arvioitaessa esimerkiksi
maankayttdsopimusten sopimus- ja hallinto-oikeudellista kohtuullisuutta.

Maankayttosopimuksin perittavien maankayttdmaksujen maarittelykdytanto on varsin
vaihtelevaa. Useimmiten kaavamuutoksen yhteydessa peritdadan maksuna noin 40-60 %:a
tontin arvonnoususta. Toisaalta erdat kaupungit myontavat maksuista alennuksia esimer-
kiksi taydennysrakentamisen edistamiseksi.

Selvitysaineiston valossa maksujen kustannusvastaavuus ei ole kovinkaan avointa ja lapi-
nakyvaa. Pikemmin vaikuttaa siltd, etta maksuja peritaan useissa tapauksissa arvonnou-
superusteisesti ikaan kuin arvonnousun leikkaamiseksi, vaikka arvonleikkausmekanismin
luominen ei ole ollut lainsdatdjan alkuperadisena tarkoituksena.

Maankayttomaksujen kustannusvastaavuutta, lapindkyvyytta ja sopimusosapuolten va-
listd tasapainoa tulisi lisata uudessa maankaytto- ja rakennuslaissa. Tata voidaan edistaa
erityisesti selkeyttamalla maankayttosopimuksen ja kehittamiskorvauksen keskindista suh-
detta, saatamalla tarkemmin maankayttdsopimuksen sallitusta ja kielletysta sisallosta seka
lisdadmalla yhdyskuntarakentamisen kustannustietojen avoimuutta ja saatavuutta.
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1 Johdanto

1.1 Selvityksen tausta ja tarkoitus

Maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 20 § 1 momentin mukaan kuntien tehtavana on
harjoittaa alueellaan maapolitiikkaa. Maapolitiikalla tarkoitetaan kuntien maahankintaan
ja kaavojen toteuttamiseen liittyvia tavoitteita ja toimenpiteita (MRL 5 a §). Maapolitiikan
harjoittamiseksi kunnilla on kdytdssaan varsin laaja valikoima erilaisia oikeudellisia instru-
mentteja, joista tassa selvityksessa tarkastellaan erityisesti yksityisen maan asemakaavoit-
tamiseen liittyvia maankayttosopimuksia ja kehittdmiskorvauksia. Ndita koskeva sddntely
sisdltyy padasiassa maankaytto- ja rakennuslain 12 a lukuun. Huomiota kiinnitetdaan myos
sopimustoimintaan, jolla on rakenteellinen yhteys maankayttosopimuksiin.

Selvitystarve liittyy ymparistoministeriossa vireilla olevaan maankaytt6- ja rakennuslain
kokonaisuudistukseen seka Sanna Marinin (10.12.2019) hallituksen hallitusohjelman tavoi-
tekirjauksiin kunnan maapolitiikan vahvistamisesta.

Selvitys on luonteeltaan oikeudellinen ja sen tavoitteena on arvioida saantelyn nykytilaa
erityisesti vallitsevien kdytanteiden valossa seka ndiden keskindista suhdetta. Erityisesti
kiinnitetdan huomiota MRL 12 a luvun nojalla joko maankayttésopimuksin tai kehittamis-
korvauksin perittaviin maksuihin, joilla pyritddn kattamaan kunnalle aiheutuvia yhdyskun-
tarakentamisen kustannuksia. Selvityksessa tarkastellaan erityisesti niitd MRL 12 a luvun
saantelyn ja kdytossa olleen aineiston pohjalta ilmenevia havaintoja, jotka ovat oikeudelli-
selta kannalta kiinnostavimpia, pulmallisimpia seka samalla ongelmallisimpia.

Selvityksen tausta-aineistoksi ymparistoministerid on pyytanyt vuoden 2019 kuluessa 14
kaupungilta tyypillisid suunnitteluvaraussopimuksia, kaavoituksen kdynnistamissopimuk-
sia, maankayttésopimuksia, erilaisia hanke- ja yhteistydsopimuksia, tyypillisia tontinluovu-
tus- ja maanvuokrasopimuksia sekd maapoliittisia ohjelmia seka naihin liittyvia asiakirjoja.
Kaikkiaan sopimuksia ja maapoliittisia ohjelmia saatiin 12 kaupungilta yhteensa noin 150
kappaletta'. Lisdksi toimitettiin merkittava maara sopimuksiin liittyvaa muuta aineistoa.

1 Sopimusasiakirjojen pohjalta lahtevassa tarkastelussa on toisaalta huomattava, etta asiakirjojen otsikoinnit ei-
vat valttamatta kuvaa tasmallisesti sitd, mitd sopimukset lopulta siséltavat. Kuten myéhemmin kay ilmi, esimerkiksi
kiinteiston kaupan esisopimus saattaa erdissa tapauksissa sisaltaa sellaisia kaavoitusta koskevia ehtoja, jotka otsi-
koinnin puolesta kuuluisivat pikemmin maankayttésopimukseen.

1
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Sopimuksia saatiin Espoon, Helsingin, Hyvinkdan, Jyvaskylan, Jarvenpdan, Kuopion, Lah-
den, Porvoon, Tampereen, Turun, Vaasan ja Vantaan kaupungeilta. Kaytdssa oli myds kuusi
Maanmittauslaitoksen antamaa kehittamiskorvauslausuntoa.

Toimeksiannon lahtokohtana on ollut selvittda maankayttoa koskevien sopimusten kayt-
tdmisen ja sisdllon nykytila. Tavoitteena on ollut analysoida ja luokitella sopimustyypit
kuitenkin siten, etta tutkimuksen painopisteen on toivottu muokkautuvan tutkimuksen
kuluessa havaittujen keskeisten kysymysten ohjaamana. Toimeksiannon mukaan sopimus-
kaytanteitd on tullut arvioida erityisesti suhteessa maankaytto- ja rakennuslain maankayt-
tosopimuksia ja kehittamiskorvauksia koskevaan oikeudelliseen saantelyyn. Toimeksiannon
mukaan selvityksen tulee sisaltda myos lyhyt katsaus maankdyttosopimuksia koskevaan
pohjoismaiseen saantelyyn. Selvitykseen on toivottu siséllytettavan myos lyhyt oikeudelli-
nen tarkastelu maankdyttémaksujen suhteesta erdisiin vero-oikeudellisiin kysymyksiin.

Toimeksiantoon on kuulunut mahdollisesti havaittujen kehittdmisehdotusten esittaminen
maankayttosopimuksia ja kehittamiskorvauksia koskevan sadntelyn osalta.

1.2 Selvityksen rakenne ja sopimusaineiston kasittely

Selvitys on rakenteellisesti jasennetty siten, etta toisessa luvussa kdydaan piirteittdin lapi
sopimukseen sovellettava padpiirteinen oikeudellinen viitekehys. Luvut kolme, nelja ja
viisi on rakennettu nostamalla esiin sopimuskaytdnndsta ja maapoliittisista ohjelmista oi-
keudelliselta kannalta kiinnostavia ja mahdollisesti jannitteisia kysymyksia. Luvussa kuusi
on kasitelty kehittamiskorvaukseen liittyvia oikeudellisia kysymyksia Maanmittauslaitok-
sen lausuntojen valossa, seitsemannessa luvussa Norjan ja Ruotsin maankayttdsopimuksia
koskevia saannoksid ja kahdeksannessa luvussa vero-oikeudellisia kysymyksia. Viimeisessa
luvussa esitetaan erdita ehdotuksia saantelyn kehittamiseksi.

Sopimus- ja muuta kdytdssa ollutta aineistoa ei ole pyritty systemaattisesti tilastoimaan
tai analysoimaan empiirisesti, mika ei aineiston kirjavuus huomioiden olisi kovin tarkoituk-
senmukaistakaan. Sen sijaan tarkoituksena on ollut muodostaa aineiston avulla, mutta ei
ainoastaan siihen tukeutuen, yleiskuva vallitsevien kdytanteiden paalinjoista seka arvioida
tata oikeudellisesti. Esille on nostettu erityisesti havaintoja, joihin liittyy erityista oikeudel-
lista mielenkiintoa. Aineistosta on nostettu esiin erdita suoria sitaatteja esimerkinomai-
sesti, mutta naita ei ole ryhdytty arvioimaan oikeudelliselta kannalta lahemmin. Sitaatit ja
viittaukset on lahtokohtaisesti tehty anonymisoidusti.?

2 Selvitysaineiston muodostavan sopimusaineiston kasittelya jatketaan kaupunkien antamien suostumusten
nojalla Aalto-yliopistossa vireilld olevassa Smartland-tutkimushankkeessa.
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2 Maankayttosopimuksiin sovellettava
normisto

2.1 Johdanto

Maankayttosopimuksella tarkoitetaan kunnan ja maanomistajan valista sopimusta maan-
omistajan alueen asemakaavoittamisesta, kaavan toteuttamisesta ja maanomistajan osal-
listumisesta kunnalle aiheutuviin yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin. Maankaytt&so-
pimukset voivat olla sisalléllisesti monenlaisia. Yksinkertaisimmillaan ne voivat sisaltaa
muutaman sivun mittaisina maininnat vain asemakaavan laadinnasta ja maanomistajan
suorittamasta euromadrdisesta maankayttdmaksusta, mutta usein sopimukset ovat tata
laajempia. Oikeudelliselta kannalta keskeisin periaatteellinen kysymys koskee sita, missa
maarin sopiminen ylipadnsa on katsottava mahdolliseksi julkisen vallan kdyton alueella.
Erityiset ongelmat ovat liittyneet sopimusten ja kaavoitusharkintaa ohjaavien julkisoikeu-
dellisten saanndsten valiseen suhteeseen seka toisaalta siihen, missa maarin sopimuksin
voidaan peria erilaisia maksuja kiinteistdjen omistajilta.

2.2 Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luku

Maankayttdsopimuksia koskeva nimenomainen saantely sisaltyy maankaytto- ja raken-
nuslain 1.7.2003 voimaan tulleeseen 12 a lukuun, mutta sopimuksiin sovelletaan useita
muitakin julkis- ja yksityisoikeudellisia sadnnoksia tilanteesta ja sopimuksesta riippuen?.
Jo tata ennen 1.1.2000 voimaan tulleeseen MRL 11 §:3an sisaltyi lyhyt sadannos mah-
dollisuudesta maankayttosopimusten tekemiseen. Sdannds kumottiin MRL 12 a luvun
voimaantulon myota. MRL 12 a luvun saanndksilla tunnustettiin ensimmadista kertaa

3 Maankayttosopimuksista on kirjoitettu Suomen mittakaavassa jopa poikkeuksellisen paljon lainopillista kirjalli-
suutta. Nailta osin voidaan viitata erityisesti Mdkisen 2000 ja Rintamden 2007 nimenomaisesti maankdyttésopimuk-
sia kasitteleviin tutkimuksiin ldhteineen. Sopimiseen liittyvia oikeudellisia kysymyksia on kasitelty myos Hovilan
2013 ja Hakkasen 2016 vaitoskirjatutkimuksissa.
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rakennuslainsdddannon historiassa sopimusten tekemisen mahdollisuus, vaikka erilaisia
kaavoitukseen ja kaavan toteuttamiseen liittyvia maankdyttdsopimuksia tai niita laheisesti
muistuttavia sopimuksia oli sindnsa tehty vakiintuneesti vuosikymmenten ajan. Sindnsa
maankaytto- ja rakennuslain sddannokset maankayttésopimuksista ovat edelleen niukat si-
sdltden vain MRL 91 b §:n, joskin maankayttdsopimuksia on MRL:n sisdisessa systematiikassa
tarkasteltava my0s esimerkiksi suhteessa MRL 12 a luvun kehittdmiskorvaussaantelyyn.

91b §
Maankayttosopimukset

Kunta voi tehda kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvia sopimuksia
(maankdyttésopimus). Maankayttdsopimuksissa ei voida kuitenkaan sitovasti sopia
kaavojen sisallosta.

Maankayttdsopimus voidaan osapuolia sitovasti tehda vasta sen jalkeen, kun kaava-
luonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nahtavilla. Tama ei koske sopimusten teke-
mista kaavoituksen kaynnistamisesta.

Maankayttosopimuksilla voidaan taman luvun kehittamiskorvausta koskevien saannos-
ten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vilisista oikeuksista ja velvoitteista.

Maankadyttosopimuksesta tiedotetaan kaavan laatimisen yhteydessa. Tarkoituksesta
tehdd maankayttdsopimus on tiedotettava osallistumis- ja arviointisuunnitelmassa.
Jos tarkoitus tehda maankdyttosopimus tulee esille vasta sen jalkeen, kun osallistu-
mis- ja arviointisuunnitelma on laadittu, asiasta tulee kaavan laatimisen yhteydessa
tiedottaa osallisten tiedonsaannin kannalta sopivalla tavalla.

Maankaytto- ja rakennuslain 91 b § 1 momentin ensimmadinen virke sisaltaa periaatteessa
maankayttdosopimuksen suppean madritelman. Sen mukaan “Kunta voi tehda kaavoituk-
seen ja kaavojen toteuttamisen liittyvia sopimuksia (maankdyttésopimus).” Suppeasta
maadritelmastd voidaan tehda oikeastaan vain ne paatelmat, ettd sopimuksen yhtena osa-
puolena on oltava kunta, ja etta sopimus voi tai oikeastaan sen tuleekin koskea kaavoi-
tusta ja tai kaavan toteuttamista. Maankayttosopimuksen sallittua sisaltda voidaan katsoa
madritellyn myds MRL 91 b § 3 momentilla, jonka mukaan maankayttdsopimuksilla voi-
daan sopia kehittdmiskorvausta koskevien sadanndsten estamatta laajemminkin osapuol-
ten valisista oikeuksista ja velvollisuuksista. Muita sisaltéon liittyvia saéannoksia ei MRL:iin
sisally.

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun periaatteellisena tarkoituksena on saataa maan-

omistajan velvollisuudesta osallistua kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kus-
tannuksiin (MRL 91 a §). Yhdyskuntarakentamisen kustannuksilla tarkoitetaan erityisesti
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katujen ja muiden yleisten alueiden toteuttamiseen liittyvia kustannuksia. Kunnalla on
MRL:n mukaan velvollisuus kustannuksellaan toteuttaa nama alueet. Luvussa on saannok-
set sekd maankayttosopimuksista etta julkisoikeudellisesta kehittdmiskorvauksesta, joka
voidaan maarata maanomistajan maksettavaksi silloin, jos tdman kanssa ei ole saatu aikai-
seksi maankayttosopimusta. Kyse on siten laajasti ottaen asemakaavoituksesta rakennus-
oikeuden muodossa tulevien hyotyjen seka toisaalta yhdyskuntarakentamisesta aiheutu-
vien taloudellisten kustannusten jakamisesta osapuolten kesken.

Kunnalla on maankayttdsopimuksia laajemmin toimivalta muidenkin yksityisoikeudel-
listen sopimusten tekemiseen maapolitiikkaa harjoittaessaan. Muodollisjuridisesti tama
voidaan nykyadn perustaa maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 1.4.2015 voimaan
tulleisiin maapolitiikan maaritelmaa ja kunnan maapolitiikan harjoittamistehtavaa kos-
keviin MRL 5 a § ja MRL 20.1 § saanndksiin, vaikka mahdollisuus sopimusten tekemiseen
olisi tietysti olemassa ilman naita sdannoksiakin. Maankayttésopimusten osalta toimivalta
sopimusten tekemiseen perustuu MRL 91 b §:3an. Maapoliittiset sopimukset muodostavat
kirjavan joukon, eika niita voida tyhjentavasti luetella. Sisallolliseltd kannalta niissa on ky-
symys maan hankinnasta, luovuttamisesta ja kaavojen toteuttamisesta.

Maankayttopolitiikalla tarkoitetaan maapolitiikan ja kunnan kaavoitustoiminnan
muodostamaa kokonaisuutta. On huomionarvoista, etta varsinkin kaavoituksen yh-
teydessa tapahtuva sopimustoiminta luo kunnalle erdanlaisen kaksoisroolin. Kunta
on yhtaalta julkista valtaa kayttava kaavoitusviranomainen, joka saantelee rakenta-
mista ja muuta maankadytt6d monopolinluonteisesti. Tdssa toiminnassaan kunnan tu-
lee edistaa erityisesti MRL:ssa tarkoitettuja tavoitteita, joiden perimmainen paamaara
on tarkoituksenmukaisen maankayton edistaminen. Toisaalta sopijakumppanina
kunnalla saattaa olla my6s muita tavoitteita kuten erilaiset kuntataloudelliset tarpeet.
Nama saattavat joskus olla vaikeasti yhteensovitettavissa maankaytollisten tavoittei-
den kanssa, jolloin paatdksentekoon syntyy erdanlainen dilemma sen suhteen, mitka
tavoitteet lopulta muodostuvat paatoksenteossa ratkaiseviksi.*

Kunnalla on siis varsin laajat mahdollisuudet tehda sopimuksia maanhankinnan, kaa-
vojen toteuttamisen ja maan luovuttamisen osalta. Varsinaisesta sopimusvapaudesta ei
ehka julkisyhteison kohdalla kuitenkaan ole perusteltua puhua, ei varsinkaan silloin, kun
liikutaan kaavoitukseen ja siten julkisen vallan kayttoon liittyvalla alueella. Toki on huo-
mattava, etta sopimusvapaus on yksityisoikeudessakin vain teoreettinen lahtokohta, eika
sopimusvapautta taydellisend kovinkaan monissa yhteyksissa ole olemassa. Pdinvastoin
sopimusvapauden eri elementteja kuten sisalté-, tyyppi- ja muotovapautta samoin kuin
vapautta valita sopijakumppani on monin tavoin rajoitettu. Tama koskee erityisesti kuntaa

4 Ks.esim. Majamaa LM 2006 s. 1248-1249.
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sopijakumppanina, koska sen toimintaan sovelletaan useita sellaisia perustaltaan julkisoi-
keudellisia sdannoksia, joita ei puhtaasti yksityisten toimijoiden toimintaan sovelleta.

MRL 12 a luvun maankdyttomaksuja ja kehittdmiskorvausta ei tule sekoittaa MRL 15 lu-
vussa saddettyyn kehittamisaluemenettelyyn. Kehittamisaluemenettelyssa kunta voi maa-
rata jonkin alueen ns. kehittamisalueeksi, jolla voidaan toteuttaa MRL 112 &:ssa tarkoitet-
tuja erityisjdrjestelyitd. MRL 112 § 1 momentin 3 kohdan nojalla kunnalla on oikeus peria
maanomistajalta hyotyyn suhteutettu kohtuullinen kehittdmismaksu, jos alueen kehitta-
mistoimenpiteistd koituu maanomistajalle erityista hyotya, joka on epasuhteessa hdanen
suorittamiinsa kustannuksiin. Kehittamismaksusta voitaneen sopia kuten maanomistajan
osallistumisesta yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin MRL 12 a luvun nojalla. Merkitta-
vin ero koskee sitd, ettd kehittamismaksu voidaan maarata yksipuolisesti, mutta sen maa-
rddamismenettelysta tai maksun perusteista ei ole em. kuvattua tarkemmin laissa sadadetty.
Tassa selvityksessa ei tarkastella kehittamisaluemenettelya tai -maksua.®

2.3  Muut sovellettavat saannokset

2.3.1 Hallinto-oikeudelliset periaatteet

Yleisella tasolla ei voida sanoa, minkd normiston pohjalta maankayttésopimuksia kulloin-
kin arvioidaan. Osin tama johtuu siitd, ettd maankayttdsopimusten sisdllot voivat vaih-
della merkittavasti ja ne voivat sisaltaa seka julkis- etta yksityisoikeuden alaan kuuluvia
sopimusehtoja. Toisaalta samakin sopimus voi joissakin tapauksissa tulla arvioitavaksi
joko hallinto- tai sopimusoikeudellisen normiston pohjalta sen mukaan, mita vaatimuk-
sia maankayttosopimukseen perustuen on esitetty. Esitetyt vaatimukset ja niiden oikeu-
delliset perusteet maarittavat myos forumin eli sen, kasitellddnko erimielisyydet tai muut
oikeudelliset vaatimukset hallinto-oikeudessa vai yleisessa tuomioistuimessa. Ndiltd osin
voidaan viitata esimerkiksi tuomioihin KKO 2016:8 ja KHO 2016:52, joissa molemmissa on
ollut kysymys maankayttdsopimuksista, mutta erilaisista vaatimuksista.

Maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:ssa tarkoitettu maankdyttésopimus on periaatteessa
hallintolain 3 §:ssa tarkoitettu hallintosopimus, vaikka se sisaltdisi myos yksityisoikeudel-
lisia sopimusehtoja. Tastd seuraa se, etta maankdyttosopimusta tehtdessa on noudatet-
tava hyvan hallinnon perusteita ja riittavalla tavalla turvattava niiden henkiléiden oikeu-
det sopimuksen valmistelussa sekd mahdollisuudet vaikuttaa sopimuksen sisdltoon, joita
sovittava asia koskee (HL 3.2 §). Sikali kuin maankayttdsopimusta pidetadn hallintosopi-
muksena, sita koskevat erimielisyydet ratkaistaan hallintoriita-asioina hallinto-oikeudessa

5 Kehittdmisaluemenettelya ei kdytannossa juurikaan kayteta.
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(HL 66 8). Hallintoriitahakemuksen tekemisestd on saddetty tarkemmin oikeudenkdynnista
hallintoasioissa annetun lain (808/2019) 20-22 §:issa. Hallintolakia koskeneessa hallituk-
sen esityksessa vuonna 2002 kuitenkin todettiin, etta tuolloin valmisteilla olleen MRL 12 a
luvun maankadyttosopimuksia koskevan sadntelyn johdosta hallintolain soveltaminen jdisi
kaytanndssa vahaiselle merkitykselle®. MRL 12 a luku ei kuitenkaan ole muuttanut laht6-
kohtaa siitd, ettd maankayttdsopimukset voivat periaatteessa olla hallintosopimuksia.

Yleisemmalla tasolla tarkasteltuna kunta voi itsendisena oikeushenkilona olla yksityisoike-
udellisen oikeussuhteen osapuolena samalla tavoin kuin muutkin oikeushenkilt. Kuntia
varten ei ole olemassa erityistd sopimusoikeutta, vaan kunnan toimintaa arvioidaan samo-
jen saantdjen ja periaatteiden pohjalta kuin muidenkin henkildiden toimintaa. Tasta ei kui-
tenkaan seuraa, ettd kunnan asema sopimusosapuolena tai muutoin yksityisoikeudellisena
toimijana rinnastuisi puhtaasti yksityiseen toimijaan. Kunnan toiminnan oikeudelliseen
arviointiin tuo erityispiirteita kunnan asema julkisena viranomaisena, jota koskeva saantely
tietylld tavalla raamittaa myos kunnan yksityisoikeudellista sopimus- ja muuta toimintaa.
Kuntaa ei siis sopijana voida kaikilta osin rinnastaa yksityiseen sopimuskumppaniin.

Kunnan toimintaa ei voida samalla tavalla arvioida puhtaasti “sopimusvapauden poh-
jalta”, vaan kunnalla on sopimusvapaus sellaisella tehtavapiirilla, johon se kuuluu. Epaile-
mattd maankayttoon liittyvien sopimusten tekeminen kuuluu kunnan tehtavapiiriin, mutta
tasta ei voida kuitenkaan paatella, etta toimintavapaus olisi rajoittamaton. Hallintolain
(434/2003) 6 §:ssa on lausuttu yleisista hallinto-oikeudellista periaatteista eli yhdenvertai-
suudesta, suhteellisuudesta, objektiivisuudesta, luottamuksensuojasta seka tarkoitussidon-
naisuudesta. Kunnan ollessa sopimuksen osapuoli muun ohella ndita hallinto-oikeudellisia
periaatteita sovelletaan rinnakkain yksityisoikeudellisen normiston kanssa7. Oikeudelliselta
kannalta kunnan ei siten ole mahdollista menetelld yhta vapaasti kuin yksityisen toimijan,
vaan kunnan on kohdeltava sopimuskumppaneitaan tasapuolisesti (HL6 § ja PL 6 §).

Kysymys voi tulla esille esimerkiksi perittdessa tontinluovutussopimuksiin perustuva
ostajan rakentamisvelvoitteen laiminlydntiin kytketty sopimussakko: jos sakkoja ei
kdytannossa peritd keneltdkaan, ei niitd voida lahtdkohtaisesti perid muiltakaan sa-
massa asemassa olevilta ilman hyvaksyttavaa poikkeamisperustetta. Kunnan on koh-
deltava myds maankadyttosopimuskumppaneitaan erityisesti maankayttémaksujen
osalta yhdenvertaisesti, josta on erityinen vaatimus MRL 91 a § 2 momentissa.

Kunnan sopimustoiminta voi joissakin tapauksissa tulla arvioitavaksi my&s kuntalain
(419/2015) 1 luvun 7 §&:ssa tarkoitetun kunnan toimialan kannalta. Kunnan toimialaa - siis
sitd, mita kunta voi niin sanotun yleisen toimialansa puitteissa tehda - rajaavat periaatteet

6 Ks.HE 72/2002 vp s. 50.
7 Ks.esim.KHO 2017:117.
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ovat varsin vakiintuneita, vaikka ndita ei kuntalaissa ole nimenomaisesti lueteltu. Osa pe-
riaatteista on samoja kuin edelld mainitut hallinnon yleiset oikeusperiaatteet. Oikeuskay-
tdnndssa on kuitenkin lisdksi tuotu esille asukkaiden hyvinvoinnin edistdmisen ja tehtavan
paikallisuuden periaatteet, yksityisen tukemisen kielto, hallinnon toissijaisuus ja tydnjako
muiden viranomaisten kanssa. Kielletyksi kunnan toiminnassa on katsottu spekulatiivinen
toiminta ja puhtaasti kaupallisen tai teollisen toiminnan harjoittaminen.®

2.3.2 Sopimusoikeudelliset periaatteet

Kunnan harjoittamaan yksityisoikeudelliseen sopimustoimintaan tulevat sovellettaviksi
yleiset sopimusoikeudelliset saannot ja periaatteet sopimusten tekemisestd, patematto-
myydestd, tulkinnasta ja suoritushairididen seurauksista. Sopimusoikeudellinen normisto
on suurimmalta osin kirjoittamatonta saanndstoa, joka on muodostunut oikeuskaytan-
nossa ja -kirjallisuudessa. Periaatteellisesti keskeisimman saaddksen muodostaa varalli-
suusoikeudellisista oikeustoimista annettu laki (228/1929). Sopimusoikeudelliset saannot
ja periaatteet ovat soveltamisalaltaan yleisia ja tulevat Iahtokohtaisesti sovellettaviksi kai-
kenlaisiin yksityisoikeudellisiin sopimuksiin siita riippumatta kuka niiden osapuolena on.

Kunnan tekemien maankadyttosopimusten sekda muiden kiinteistdjen omistamiseen ja
kayttoon liittyvien sopimusten osalta voi esille tulla kysymys sopimusehtojen patevyy-
destd ja kohtuullisuudesta. Maankayttdsopimusten osalta tama liittyy usein siihen 1ahto-
kohtaan, etta kunta on samanaikaisesti sopijakumppani ja toisaalta merkittavaa julkista
valtaa sopimuksen kohteena olevalla alueella kdyttava kaavoittaja. Julkisen vallan kdyton
mahdollisuus johtaa siihen, ettd sopimusosapuolten vililld ei vallitse lahtokohtaisesti tasa-
vertaista asetelmaa. Sovittujen ehtojen patevyyteen ja kohtuullisuuteen liittyy siten erityi-
nen, tavanomaisesta yksityisten valisesta sopimisesta poikkeava asetelma.

Esimerkiksi varallisuusoikeudellisista oikeustoimista annetun lain (228/1929) 3 luvun pa-
temattomyysperusteet samoin kuin sovittelusdannos (OikTL 36 §) voivat tulla sovelletta-
viksi kaikenlaisiin kunnan tekemiin maapoliittisiin sopimuksiin kuten kaupoin tapahtuvaan
maanhankintaan, maankdyttésopimuksiin tai maanvuokrasopimuksiin. Maankaytté- ja ra-
kennuslain 12 a luvussa tarkoitettujen maankadyttésopimusten sekd muiden luvun sovelta-
misalaan kuuluvien sopimusten osalta ei ole saddetty erityisestd sovittelu- tai sopimuksen
vapaata sisaltoa rajoittavista kohtuullisuusvaatimuksista®. Maankayttdsopimusten pate-
vyyden ja kohtuullisuuden arviointiin kuitenkin vakiintuneesti sovelletaan yleisia sopimus-
ja varallisuusoikeudellisia sadnt6ja ja periaatteita (ks. esim. KKO 2016:8).

8 Ks. periaatteista HE 268/2014 vp 5. 16-17,5.61-63 jas. 138.

9 Kunnalle aiheutuvia yhdyskuntarakentamisen kustannuksia koskevan MRL 91 d § 2 momentin viimeisen
virkkeen mukaan maanomistajalta perittavaan maksuun tai korvaukseen siséllytettavien kustannusten tulee olla
"alueen luonteeseen ja olosuhteisiin ndhden kohtuullisia."

18



MAANKAYTTOMAKSUT JA KEHITTAMISKORVAUKSET - OIKEUDELLINEN SELVITYS MAANKAYTTOSOPIMUKSIA KOSKEVISTA KAYTANTEISTA

Maankayttosopimuksen kohtuullisuusarvio voi tulla kyseeseen monenlaisten sopi-
musehtojen osalta, koska sopimuksen sisaltoa ei ole nimenomaisin saanndksin juuri-
kaan rajoitettu. Kohtuullisuus voi koskea yhtaalta sopimuksin perittavia maankaytto-
maksuja MRL 12 a luvun kehittamiskorvausta koskevien sadanndsten valossa samoin
kuin esimerkiksi maankadyttosopimukseen sisdltyvaa rakentamista tai maankadyttoa
koskevaa sellaista sopimusehtoa, joka olisi kaavamaarayksena MRL 57.2 §:ssa tarkoi-
tetulla tavalla maanomistajalle kohtuuton.

Sen sijaan maakaaren (540/1995) 2 luvun 11 §:ssd on esimerkiksi sdddetty kiinteiston
kaupan kielletyista ehdoista seka viitattu (MK 2:11.3) OikTL 36 §:ssa saddettyyn sopimus-
ten sovittelumahdollisuuteen. Sdantelya sovelletaan seka kunnan maanhankintaan etta
luovutukseen sen tapahtuessa yksityisoikeudellisin kauppasopimuksin. Maanvuokralain
(258/1966) 4.2 § sisdltaa yleisen maanvuokrasopimuksia koskevan kohtuullisuus- ja sovit-
telusadannoksen, joka sisallollisesti vastaa OikTL 36 §:n sadnndsta. Maanvuokralaki sisaltaa
myo6s vuokramiehen suojaksi saddettyja pakottavia sddanndksia kuten vuokrasopimusten
vahimmadisvoimassaoloajat ja MVL 16.1 §:ssa saddetty vuokramiehen oikeus saada vuok-
rasuhteen ehdot tarkistetuksi vuokra-alueen kayttomahdollisuuden muuttuessa. Nama
sdadannokset voivat tulla sovellettaviksi esimerkiksi silloin, jos luovutus- tai vuokrasopimusta
arvioidaan MRL 91 b §:n maankayttdsopimusta koskevan saannoksen kannalta.

2.3.3 Kilpailuoikeus

Kunnan maapoliittista sopimustoimintaa rajoittavat myds hankinta-, valtiontuki- ja kil-
pailulainsaadanto, jotka muodostavat sopimustoiminnan kilpailuoikeudelliset reuna-
ehdot. Hankintalainsaadanto eli laki julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista
(1397/2016) voi tulla sovellettavaksi sekda maankayttésopimuksiin, maa-alueiden luovut-
tamiseen ja vuokralle antamiseen ettd muihinkin sopimuksiin. Hankintalainsaadanto voi
tulla sovellettavaksi maankadyttosopimuksiin ja niiden yhteydessa tehtaviin muihin sopi-
muksiin, jos sopimukset sisdltavat ehtoja kunnan vastuulle kuuluvien hankintojen tekemi-
sestd. Hankintalain soveltaminen tarkoittaa, etta luovutusta ei voida tehda ilman kilpailu-
tusmenettelya. Maankayttosopimusten osalta kilpailutusvaatimus voi tulla pakottavasti
sovellettavaksi esimerkiksi silloin, jos sopimus sisdltaa laajoja yksityiselle asetettuja velvoit-
teita katujen ja muiden yleisten alueiden tai julkisten rakennusten rakentamisesta.'

Kunnan maapoliittista sopimustoimintaa rajoittaa osaltaan kuntalain (410/2015) 130
§:ssa saadetty velvollisuus varmistua kunnan maaomaisuuden luovuttamisen ja vuokralle

10 Ks. hankintalainsaddannosta yleisesti esim. Kuoppamaki 2018 s. 421-525. Ks. myds Ekroos — Majamaa 2018 s.
495-496 ja Hakkola LM 2007 s. 723-745. MRL 12 a lukua koskeneessa hallituksen esityksessa HE 167/2002 vp ei
hankintalainsdaddantoa ole kasitelty, vaan on oikeastaan pdinvastoin todettu (s. 23), ettd kunta maanomistaja voivat
"- - sopia muista kaavan toteuttamiseen liittyvista kysymyksistd, kuten maanomistajan osallistumisesta koulu-, pai-
vdkoti- ja muiden vastaavien palvelujen toteuttamiseen - -"
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antamisen markkinaehtoisuudesta. Lisaksi Euroopan Unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen (C 326/47) 2 jakson artikloissa 107, 108 ja 109 on saadetty kiellosta antaa kilpailua
vadristavaa tukea tai tukea, joka uhkaa vaaristaa kilpailua.'" Kuntalain saannoés koskee vain
kunnan maa-alueiden luovuttamista ja vuokraamista, mutta EU-sopimuksen artikloista voi
johtua laajempiakin kieltoja antaa valtiontukea kaikenlaisten maankayttéa koskevien so-
pimusjarjestelyiden yhteydessa. Valtiontukisaantelyn rikkomisen seurauksena voi olla esi-
merkiksi velvollisuus saadun tuen palauttamiseen. Tyypillisimmin kysymys on joko alihin-
taisesta kiinteiston luovutuksesta tai ylihintaisesta kiinteiston ostosta. Maankayttésopimus-
ten kannalta sadntely on merkityksellista esimerkiksi silloin, kun kyse on kunnan maasta
tehdysta sellaisesta kaavoituselementteja sisaltavasta kiinteiston kaupan esisopimuksesta,
jota arvioidaan MRL 91 b §:n maankayttésopimusta koskevan saannoksen valossa'2

Saattaa my0s olla mahdollista, ettd joissakin tapauksissa kunnan maapoliittinen sopi-
mustoiminta tulee arvioitavaksi kilpailulain (948/2011) tai Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen 101 ja 102 artiklojen valossa. Sdanndsten soveltumisen maarittaa se,
katsotaanko kunta laissa tarkoitetuksi elinkeinonharjoittajaksi (KilpL 4.1 § 1 k). Kunnan
toimiessa yksityisoikeudellisena sopimuskumppanina sddnndsten soveltumista ei voida
sulkea pois. Jos kilpailulaki tai EU-kilpailuoikeuden saannokset soveltuvat kunnan sopi-
mustoimintaan, tasta voi johtua kilpailuoikeudellisia seuraamuksia kuten sopimusehtojen
patemattdomyys'3, Kilpailulain tai EU-kilpailuoikeuden soveltuminen maankdyttésopimuk-
siin ei ole ollut esilla oikeuskdytannossa, mutta kunta on erdissa tapauksissa rinnastettu
tonttien luovutustoiminnan osalta kilpailulainsaadanndssa tarkoitettuun elinkeinonhar-
joittajaan'. Esimerkiksi tonttien luovutussopimuksiin siséllyttyja velvoitteita liittaa tontti
kunnan kaukoldmpéverkkoon on pidetty kilpailuoikeuden kannalta ongelmallisina'®.

11 Toisaalta Komissio voi artiklojen nojalla méadritelld asetuksella sellaiset tukimuodot, joita voidaan sanottujen ar-
tiklojen estamatta antaa. Poikkeuksista on saadetty ns. ryhméapoikkeusasetuksella (Komissio 651/2014).

12 Ks. esim. KHO 2012:31.
13 Ks. kilpailulainsdddannon rikkomisen seurauksista laajemmin erityisesti Kuoppaméki 2018 s. 84-131. Kyseeseen

voivat rikkomuksen luonteesta ja tyypista riippuen esimerkiksi 1) menettelyn kieltaminen, 2) seuraamusmaksu, 3)
sopimusten patemattdmyys tai 4) vahingonkorvaus.

14 Ks. Sallinen 2007 s. 326-331 seka kirjoittajan viittaamat KHO:n, kilpailuneuvoston, kilpailuviraston ja markki-
naoikeuden ratkaisut. Ratkaisut on annettu nyt jo kumotun kilpailunrajoituslain aikana (480/1992). Nyt voimassa
olevan vuoden 2011 kilpailulain (948/2011) 4.1 § 1 kohdassa tarkoitetun elinkeinonharjoittajan maaritelma sisaltaa
my0ds mahdollisuuden sille, etta kunta tai muu julkisyhteiso tulkitaan taloudellisen toiminnan harjoittajana lainkoh-
dassa tarkoitetuksi elinkeinonharjoittajaksi. Esimerkiksi yleiseen etuun vetoaminen ei sellaisenaan poista mahdolli-
suutta kilpailulain soveltumisesta. Ks. HE 88/2010 vp s. 56.

15 Ks. Hakkdnen 2016 s. 285-286.
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2.3.4 Perus-jaihmisoikeudet

Maankayttosopimuksiin seka laajemmin MRL 12 a lukuun liittyy erdita varsin merkitta-
vidkin perus- ja ihmisoikeuskysymyksia. Keskeisimmat liittyvat erityisesti perustuslain
(731/1999) 15 §&:ssa ja ihmisoikeussopimuksen (SopS 18-19/1990) ensimmadisen lisapdy-
takirjan ensimmaisessa artiklassa tarkoitettuun omaisuudensuojaan seka perustuslain 6
§:std ilmenevdan yhdenvertaisen kohtelun vaatimukseen. Nama koskevat erityisesti yk-
sityisen kiinteistonomistajan maksettavaksi MRL 12 a luvun nojalla madrattavia maksuja
seka niille asettuja vaatimuksia. Maankayttsopimuksiin liittyvien osallistumis-, vaikutta-
mis- ja tiedonsaantikysymysten osalta arvioitavaksi tulee perustuslain 20 §:ssa tarkoitettu
ympadristoperusoikeussaannos siihen liittyvine velvollisuuksineen turvata jokaiselle mah-
dollisuus vaikuttaa elinymparist6aan koskevaan paatoksentekoon.®

Perus- ja ihmisoikeuksista johtuvat vaatimukset kohdistuvat ensi sijassa lainsdatdjaan,
mutta niilla on merkitysta myos tulkittaessa ja sovellettaessa maankayttosopimuksia ja
kehittdmiskorvauksia koskevia MRL 12 a luvun saannoksid. Varsinkin perus- ja ihmisoi-
keusherkilla oikeuden osa-alueilla sdannoksia on jo yleisella tasolla pyrittava tulkitsemaan
perus- ja ihmisoikeusmyonteisesti eli niitd edistden'. Vaikka perusoikeusjannitteet on py-
rittava ensisijaisesti ratkaisemaan tulkinnalla, on tuomioistuimilla velvollisuus jattaa lain
sadnnos soveltamatta silloin, jos sen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain
kanssa (PL 106 §). Vaatimus koskee myds lakia alemman asteisen sddnndksen ristiriitaa pe-
rustuslain kanssa, jolloin tuomioistuin tai muu viranomainen ei saa sita soveltaa (PL 107 §).
Perus- ja ihmisoikeuksilla voi siten olla merkitysta MRL 12 a lukua sovellettaessa.

16 Ks. PeVL 53/2002 vp.

17 Ks.HE 1/1998 vp s. 164 ja PeVM 25/1994 vp s. 4. Perusoikeusmyonteiselld tai samaa asiaa tarkoittavalla perus-
tuslainmukaisella laintulkinnalla tarkoitetaan tuomioistuimelle asetettua velvollisuutta valita perusteltavissa ole-
vista lain tulkintavaihtoehdoista se, joka parhaiten edistaa perusoikeuksien tarkoituksen toteutumista ja joka elimi-
noi perusoikeuksien kanssa ristiriidassa olevat vaihtoehdot.
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2.4 Katsaus oikeuskaytantoon

Maankayttosopimukset ja erityisesti kaavoituksen yhteydessa perittavat maksut ovat ol-
leet useita kertoja esilld oikeuskdytanndssa. Ennen MRL 12 a luvun voimaantuloa 1.7.2003
annetuissa ratkaisuissa KHO on varsin johdonmukaisesti katsonut, ettda maksujen edel-
lyttdminen kaavoittamisen tai poikkeamisluvan saamisen edellytyksend on tarkoittanut
harkintavallan vaarinkayttoa tai toimivallan ylittamista. Nailta osin voidaan viitata erityi-
sesti ratkaisuihin KHO 1991 A 80, KHO 1995 A 31 ja KHO 9.4.1999 t.723. Esimerkiksi erilaiset
yksinomaan kiinteiston arvonnousuun perustuvat prosentuaaliset maksuvelvoitteet on
katsottu kielletyiksi samoin kuin maksujen edellyttdminen poikkeusluvan mydntamiseksi.
Ratkaisut on annettu ennen MRL 12 a luvun voimaantuloa, jolla maankadyttosopimuksille
ja kehittamiskorvauksille luotiin oikeusperusta ja menettelysadannot.

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun sadtamisen jalkeen on siten sinansa selvaa, etta
maankayttosopimuksilla ja maanomistajalta sopimusperusteisesti kaavoituksen yhtey-
dessa perittavilla maksuilla on lahtékohtaisesti oikeudellinen perusta olemassa. Luvun
saataminen ei kuitenkaan ole poistanut maankayttésopimuksiin liittyvia kysymyksia siita,
kuinka suuria maksut voivat olla, miten niiden kustannusvastaavuus tulee loppujen lo-
puksi hahmottaa seka missa maarin maksuja voidaan peria muutoin kuin asemakaavoi-
tuksen yhteydessa. Ratkaisussa KHO 2016:89 on kuitenkin katsottu, ettd maksuja ei voida
peria poikkeamisrakentamisen yhteydessa ja etta toisaalta maksuilla tulee joka tapauk-
sessa olla jokin yhteys kunnalle aiheutuviin kustannuksiin. Ndin ei tapauksessa ollut, minka
seurauksena kaupungin paatds kumottiin harkintavallan ylityksen perusteella.

Maankayttosopimukset ovat olleet esilla myds KKO:n oikeuskadytanndssa. Ratkaisussa KKO
1999:128 rakennusliikkeen konkurssipesa vaati kaupunkia palauttamaan noin 800 000
markan suuruisen maankdyttomaksun. Kaupunki ja rakennusyhtio seka erdat muut yhtiot
olivat tehneet sopimuksen, jonka mukaan kaupunki laatii yhtididen omistamalle alueelle
asemakaavan muutoksen. Yhtididen tuli suorittaa vastikkeeksi maksu, jonka perusteena
oli rakennusoikeuden lisdyksen tuottama arvonnousu. KKO katsoi, etta maksulta puuttui
laillinen perusta. Konkurssipesan vaatimukselle ei kuitenkaan tullut antaa oikeussuojaa.
Toisin sanoan kaupunki ei KKO:n ratkaisun nojalla ollut velvollinen palauttamaan maksua
konkurssipesalle. MRL 12 a luvun mydta ratkaisun oikeudellinen merkitys on sikali vahen-
tynyt, ettd maankayttosopimuksilla on nyttemmin laillinen perusta. Sen sijaan kysymys
perusteettomasta edusta voi edelleen tulla esille, jos maksua on edellytetty suoritettavaksi
enemman kuin MRL 12 a luvun puitteissa on mahdollista.

Ratkaisussa KKO 2016:8 oli kysymys seka siitd, tuliko maankadyttésopimusta koskeva rii-
ta-asia kasitella yleisessa tuomioistuimessa vai hallinto-oikeudessa. Kysymys oli myos
maankayttosopimuksen patevyydesta ja kohtuullisuudesta. Tapauksessa kunta ja maan-
omistaja olivat tehneet MRL 91 b §:ssa tarkoitetun asemakaavoitusta ja sen toteuttamista
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koskevan maankayttosopimuksen, jossa oli sovittu muun ohella maanomistajan makset-
tavaksi maankayttomaksusta. Erona esimerkiksi tapaukseen KKO 1999:128 nahden oli, etta
sopimuksen osapuolina oli kaksi yksityishenkilda, jotka eivét olleet olleet kaava-asiassa
aloitteellisia. KKO katsoi sopimusriidan kuuluvan yleisen tuomioistuimen toimivaltaan'@,
Maanomistajat olivat vaatineet maankayttosopimuksen julistamista patemattomaksi ja
sen sovittelua oikeustoimilain nojalla. KKO hylkasi vaatimukset, mutta katsoi, ettd MRL 91
b 3 momentista huolimatta kehittamiskorvausta koskevat saanndkset voivat muodostaa
mittapuun arvioitaessa sopimuksen kohtuullisuutta oikeustoimilain valossa'®.

Edelld mainittujen ratkaisuiden lisaksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on ottanut kan-
taa varsin samanlaiseen kysymykseen ihmisoikeussopimuksen (SopS 18-19/1990) ensim-
madisen lisdpoytakirjan ensimmadisessa artiklassa tarkoitetun omaisuudensuojan kannalta.
Tapauksessa Consorts Richet and Le Ber v. Ranska (18.11.2010) yksityiset maaomistajat
olivat luovuttaneet valtiolle maata alihintaan ja valtio oli heidan kanssaan tekemansa so-
pimuksen nojalla sitoutunut takaamaan luovuttajille rakennusoikeutta alihintaisen luovu-
tuksen kompensaationa. Rakennusoikeutta ei mydhemmin kansallispuiston perustamisen
johdosta voitukaan muodostaa luovuttajien omistamille alueille. EIT katsoi tdaman muo-
dostavan omaisuudensuojan loukkauksen ja tuomitsi Ranskan valtion suorittamaan korva-
usta valittajina olleille maanomistajille (sopimuskumppaneille) noin 1,5 miljoonaa euroa.

Edella mainittujen maankayttdsopimuksin perittyja maksuja koskevien ratkaisuiden ohella
maankayttosopimukset ovat olleet lukuisia kertoja oikeuskdaytanndssa esilla myds muiden
seikkojen kuten maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun, maankayttésopimuksen hyvak-
symismenettelyn osalta taikka arvioitaessa kunnan mahdollisuutta pakkolunastaa maata.

18 Ks. toisaalta myds KKO:n ratkaisun jalkeen annettu KHO 2016:52, jossa KHO on paatynyt katsomaan, ettd maan-
kayttésopimusta oli sindnsa pidettava hallintosopimuksena, mutta ratkaistavana olevan kysymyksen ja asiassa esi-
tettyjen vaatimusten kannalta asiaa ei voitu kasitella hallintoriita-asiana.

19 Ks. KKO 2016:8 kohta 32: "Kuten edelld on todettu, maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentin mukaan
maankdyttésopimuksessa sovittua korvausta tai muiden maanomistajan velvoitteiden arvoa ei ole rajattu 91 c &:n
mukaiseen kehittamiskorvaukseen ja sen laskentaperusteisiin. Korkein oikeus katsoo, etta tasta huolimatta kehitta-
miskorvauksen maardytymisperusteilla voi olla merkitysta arvioitaessa sitd, onko sopimusta pidettava oikeustoimi-
lain mukaan kohtuuttomana."
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3 Milloin maankayttosopimuksia
ylipaansa tehdaan?

3.1 Vallitseva kaytanto

Selvityksen kohteena olevien kaupunkien maapoliittisista ohjelmista kay varsin selvasti
esille se, ettd Espoon kaupunkia lukuun ottamatta valtaosa kaupungeista ei laadi ensim-
mdisid asemakaavoja yksityisen omistuksessa oleville alueille lainkaan. Tama tarkoittaa toi-
sin sanoen sitd, etta myodskaan maankayttdsopimuksia ei tallaisia yksityisen omistuksessa
olevia alueita koskien padasadannon mukaan tehda.? Paasaanto ei ole taysin poikkeukse-
ton, joskin se on useissa ohjelmissa ilmaistu varsin ehdottomassa muodossa. Sopimusten
tekeminen ja siten yksityisen maan sisallyttaminen asemakaava-alueeseen on katsottu
mahdolliseksi esimerkiksi silloin, kun yksityisen maata sisaltyy vdhdisessd mdcirin johonkin
laajempaan kehityshankkeeseen, jonka suurin maanomistaja on kaupunki. Maankayttdso-
pimuksia on linjattu voitavan laatia yksityisen maalle “erityisen syyn” tata vaatiessa.”' Maa-
poliittisissa ohjelmissa linjaukset on esitetty esimerkiksi seuraavilla tavoilla.

"Koska ensimmdiiset asemakaavat laaditaan aina kaupungin omistamalle maalle,
tulevat maankdyttosopimukset kyseeseen asemakaavoja muutettaessa. Tavallisin
kdyttétilanne lienee maankdytén tehostaminen ja tdydennysrakentaminen, esimerkiksi
keskusta-alueella.”

20 Asia ilmaistaan maapoliittisissa ohjelmissa joko toteamalla, ettd asemakaavoja ei laadita naissa tapauksissa tai
saman asian kddntopuolena siten, ettd maankdyttésopimuksia ei tehda.

21 Toisin sanoen ensimmaisen asemakaavan laatiminen yksityisen maalle edellyttdd maapoliittisten ohjelmien
mukaan jotakin erityistd syytd tai muuta poikkeuksellisuutta. Huomionarvoista on, ettd MRL 51 §:ssd on saadetty
edellytyksista, joiden vallitessa kunnalle syntyy yleisen edun nakokulmasta velvollisuus asemakaavan laadintaan
siitd riippumatta, mitd maapoliittisessa ohjelmassa on asemakaavan laadintaedellytyksista todettu. Ks. HE 101
/1998 vp s. 78. Oikeudelliselta kannalta maapoliittisen ohjelman maininnoilla ei toisin sanoen voida maaritelld kaa-
voitusta ohjaavaa normistoa toisin kuin miten asia on lain tasolla sdannelty.
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"Keskeisen kaupunkialueen laajenemisalueilla - - kaupunki jatkaa pitkdén kéytossd
olleella linjalla, jonka mukaisesti asemakaavoittamattomia alueita koskevia
maankdyttésopimuksia ei pédsddntdisesti tehdd.”

"Peruslinjauksena on, ettd kaupunki hankkii omistukseensa uudet asemakaavoitettavat
alueet. Uusilla kasvualueilla ei laadita raakamaan maankdyttésopimuksia eikd
kehittdmiskorvauskaavoja.”

"Maankdyttésopimuksia voidaan hyvdn yhdyskuntarakenteenehdoilla erityisestd
syystd laatia kaupunkirakenteen sisdlld olevilla pienehkdéilld alueilla, yleiskaavassa
rakennettaviksi osoitetuilla kyldalueilla sekd vanhojen huvilayhteiséjen alueilla.
Erityinen syy voi olla esim. se, ettd kaavoitettava alue on jo suurelta osin ennestddn
rakennettu ja maanomistusolosuhteet ovat hyvin pienimuotoiset tai ettd alueella on
merkittdvid ympdristoriskeja.”

Edella mainittu linjaus johtaa siihen maapoliittisista ohjelmista ilmenevaan tilanteeseen,
jossa maankayttosopimuksia tehddan ja asemakaavoja laaditaan (muutetaan) vain lisa- ja
taydennysrakentamistilanteissa tai muutoin asemakaavaa muutettaessa. Sen sijaan voi-
taneen olettaa, etta tallainen maapoliittinen linjaus toisaalta lisaa merkittavasti kunnan
maanhankintakauppojen lukumaaraa, kun yksityisen maa tulee joko ostaa tai hankkia
viime kadessa pakkolunastamalla kunnan omistukseen ennen sen asemakaavoittamista?.

Kunnan tehtavana on harjoittaa alueellaan maapolitiikkaa (MRL 20.1 §). Lainsaa-
dannossa ei kuitenkaan ole tarkemmin maaritelty tapaa, jolla maapolitiikkaa tulisi
harjoittaa. Erdista maapoliittisista ohjelmista valittyy kuva maankayton ohjaustoimin-
nasta, jota voidaan kutsua fiskaaliseksi kaavoitukseksi. Tallaisessa kaavoitustoimin-
nassa eraana tavoitteena on lisata kaavoituksen avulla kunnan tuloja ja/tai vahentaa
palveluista tai infrastruktuurista johtuvia kustannuksia. Toiminta saattaa olla kunnalle
sindnsa taloudellisesti kannattavaa ja jarkevdakin, mutta toimintaan saattaa liittya
merkittavia ongelmia viranomaisen harkintavaltaa rajaavien oikeusperiaatteiden
sekd viranomaistoiminnan lakisidonnaisuuden vaatimuksen kannalta.

Valittua asemakaavoituslinjaa nakyisi maapoliittisissa ohjelmissa tuettavan linjauksilla,
joiden mukaan kaupunki rajoittaa MRL 137 §:ssd tarkoitettujen suunnittelutarveratkai-
suiden myontamista nailla alueilla. Samaa paamaaraa saatetaan kaytannossa tavoitella
my0s rajoittamalla MRL 23 luvussa tarkoitettujen poikkeamislupien mydntamista ja MRL
38 § ja MRL 53 §:ssd tarkoitettujen yleis- ja asemakaavoituksellisten rakennuskieltojen

22 Maapoliittisten ohjelmien maapolitiikan taloudellisia vaikutuksia kuvaavissa luvuissa tdma nakyy maankayt-
tésopimustulojen laskuna ja vastaavasti maanhankintakustannusten seka pidemmalld aikavalilld tontinmyynti- ja
vuokratulojen kasvuna kaupungin luovuttaessa hankkimansa maa-alueen.

23 Ks. esim. Hakkanen 2016 s. 307-308.
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madraamiselld alueelle. Tama saattaa kdytannossa tarkoittaa alueiden asettamista aarim-
millaan pysyvdisluontoiseen tosiasialliseen rakennuskieltoon, kunnes alue on saatu kun-
nan omistukseen kaupoin tai pakkolunastuksella. Suunnittelutarveratkaisuiden osalta
maapoliittisiin ohjelmiin sisdltyy esimerkiksi seuraavanlaisia linjauksia:

“- - lupien myédntdminen pirstoo kiinteistérakennetta ja vaikeuttaa kaupungin
maanhankintaa ja vaikuttaa alentavasti maankdyttésopimusten korvauksiin.
- - Suunnittelutarveratkaisuihin perustuva rakentaminen on pidettdvd

4

poikkeusmenettelynd, kuten lakikin on tarkoittanut.”; ja

”- - kaupungin laajenemisen kannalta keskeisilld alueilla rajoitettiin selvdisti
suunnittelutarveratkaisuilla tapahtuvan hajarakentamisen mahdollisuuksia. Télld

on ollut selvd myédnteinen vaikutus kaupungin raakamaan hankintaan. Sallivampi
suhtautuminen lieverakentamiseen nostaisi maan hintaa ja alentaisi maanomistajien
kiinnostusta suurempien maa-alueiden myymiseen kaupungille. - -”

"Muiden intressitahojen raakamaahankintaa hillitéédn tarjoamalla riittdvdsti
asemakaavoitettuja tontteja sekd tekemdlld kaavanlaatimispddtdksid, joita
seuraa rakennuskielto ja lunastusmahdollisuus. Maankdyttdsopimuksilla ja
suunnittelutarveratkaisuilla ei aiheuteta hankaluuksia maanhankinnalle.”

"Peruslinjauksena on, ettd ensikertaiseen asemakaavoitukseen ei ryhdytd ennen kuin
kaupunki on saanut alueet omistukseensa.”

Maankaytto- ja rakennuslain 137 §:ssd ja 137 a §:ssa on saddetty rakennusluvan erityisista
edellytyksista suunnittelutarvealueella. Ndiden sdanndsten nojalla tehtava suunnittelutar-
veratkaisu on luonteeltaan silldi tavoin oikeusharkintainen, ettd lupa on myonnettava, ellei
jokin sdannoksissa saadetyista rajoituksista muodostu luvan myéntamisen esteeksi.?* Talta
kannalta katsottuna olisi oikeudelliselta kannalta ongelmallista, jos suunnittelutarvehake-
mus hylattdisiin maapoliittisissa ohjelmissa ilmoitetun kaltaisilla maan arvoon tai maan-
omistajan myyntihalukkuuteen kytkeytyvillda “maapoliittisilla perusteilla’, koska tallaisia
perusteita ei ko. MRL 137 §:n sdanndksissa ole sdddetty luvan mydntamisen esteiksi.

Ensimmaisen asemakaavan osalta kunnan on taloudelliselta kannalta edullisempaa
pyrkid ostamaan tai pakkolunastamaan maa ennen asemaakaavoitusta verrattuna
siihen, etta alue asemakaavoitettaisiin sen ollessa yksityisen omistuksessa, jolloin
maanomistajan kanssa tehtdisiin maankdyttdsopimus. Tama johtuu siitd, etta sa-
masta omaisuudesta maarattaisiin lunastuslain (603/1977) korvausperusteita nou-
dattaen pienempi osa kunnalle kuin mita kunnalla on lain mukaan mahdollisuus

24 Ks. viitteineen Hakkanen 2016 s. 133-134.
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perid maankdyttosopimuksin MRL 12 a luvun nojalla.?® Jarjestelma nayttaisi siten
luovan kunnalle taloudellisen kannusteen kieltdaytya alueiden asemakaavoittami-
sesta seka viimekadessa pakkolunastamaan ne, ellei vapaaehtoista kauppaa saada
aikaiseksi. Pakkolunastuksen tulisi pakkolunastusoikeuden perusperiaatteiden (esim.
LunL 4.1 8) mukaan olla viimesijainen keino omaisuuden hankkimiseksi, jolloin tal-
laisia kannusteita pakkolunastamisen kayttamiseen voidaan pitaa rakenteellisesti
ongelmallisina.

Nahdéakseni talla hetkellda maankayttosopimuksia koskeva kéyténté vaikuttaisi ainakin ta-
man selvityksen kohteena olevissa kaupungeissa olevan se, etta sopimuksia tehddan vain
asemakaavan muutostilanteissa, jotka koskevat paaasiassa lisa- ja taydennysrakentamista.

3.2 Maankaytto- ja rakennuslain uudistus

Maankayttosopimusten tekeminen samoin kuin MRL 12 a luvun soveltaminen muiltakin
osin on voimakkaasti sidoksissa siihen, milla tavalla kunta kayttaa silla olevaa kaavoitus-
monopolia. Kaavoitustoimintaa on monin tavoin oikeudellisesti raamitettua (erit. MRL

54 §), mutta valjat sadnnokset jattavat kunnalle kdytannossa varsin laajan liikkkumavaran.

Maankayttosopimusten tekemiseen vaikuttaa ratkaisevasti se, kaavoittaako kunta yli-
paansa yksityisen omistamaa maata seka toisaalta milla ehdoin kaavoitus tapahtuu silloin,
kun yksityisen maata kaavoitetaan. Maankaytto- ja rakennuslain uudistustyota varten teh-
dyissa taustaselvityksissa on pohdittu kysymysta siitd, voitaisiinko yksityiselle maanomis-
tajalle tai kehittdjalle antaa mahdollisuus laatia itse ns. kehittamissuunnitelma. Sikali kuin
tallainen mahdollisuus otettaisiin lakiin, vaikuttaisi tama merkittavalla tavalla maankayt-
tosopimusten kayttamisen yleisyyteen ja kaytannélliseen merkitykseen.?® Vertailun vuoksi
voidaan todeta, ettd esimerkiksi Norjassa ja Ruotsissa yksityiselld toimijalla on pidemmalle
menevat mahdollisuudet vaikuttaa yksityisen alueen kaavoittamiseen?’.

25 Ks. Kuntaliitto - Ympéristoministerié 2009 s. 11-15.

26 Ks. Ekroos ym. 2018 s. 41-45 sekd 51-53. Huomionarvoista on, ettd Ahvenanmaan maakunnan suunnittelu- ja
rakennuslain 2008:102 (plan- och bygglag fér landskapet Aland) 33 §:ss4 on saddetty maanomistajan oikeudesta
asemakaavaehdotuksen tekemiseen ja ehdotuksen kasittelyd koskevista menettelysaannoksista laajemmin kuin
mantereella voimassa olevassa maankaytto- ja rakennuslaissa (132/1999). Ks. aiheeseen liittyvasta historiallisesta
kehityksestd ja periaatteellisesta keskustelusta esim. Hakkanen 2016 s. 301-329.

27 Ks. Kalbro — Rgsnes 2013 s. 49-65.
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4 Sopiminen maankayttomaksuista
maankayttosopimuksin

4.1 Johdanto

Maankayttosopimusten laajuudet ja sisallot vaihtelevat melkoisesti. Lyhyimmillaan maan-
kayttdsopimus voi olla 1-2 sivun mittainen asiakirja, jossa sovitaan padasiassa maankayt-
tomaksun suorittamisesta, laajimmillaan kymmenien sivujen mittainen sopimus, jossa on
sovittu maankadyttomaksun ohella kehitysprojektin aikatauluista, rakennusten suunnitte-
lusta, rakennettavien asuntojen pinta-aloista ja huoneistojaotuksesta sekd omistus-, hal-
linta- ja rahoitustavoista. Sopimukset saattavat sisaltaa ehtoja katujen ja muiden yleisten
alueiden rakentamisesta, vesi- ja jatehuollon jarjestamisestd, erilaisten johtojen ja laittei-
den sijoittamisesta, rasiteoikeuksista, maankayttomaksuun liittyvista vakuusjarjestelyista,
korosta, riitojen ratkaisemisesta, voimassaolosta, sopimussakoista ja korvausvastuista.

Kdytannossa keskeisimmat ehdot koskevat ehtoja, joilla maanomistaja osallistuu kunnalle
aiheutuviin yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin MRL 12 a luvussa saddetylla tavalla.
Tasta voidaan sopia monella tavalla kuten alueiden vaihdoilla, luovutuksilla tai pidatta-
malla kunnalle rakennusoikeutta. Useimmiten sopimuksissa kuitenkin todetaan jokin ra-
hana (euromaaraisesti) ilmaistu maanomistajan maksuvelvoite eli maankdyttémaksu, jota
koskevaa ehtoa voidaan pitad maankayttdosopimuksen keskeisimpana ehtona. Maankayt-
tomaksujen perimiseen liittyy samalla sopimusten vaikeimmat oikeudelliset ongelmat.

Selvityksen kohteena olleissa kaupungeissa vuotuiset maankayttésopimustulot
ovat vaihdelleet muutamista miljoonista muutamiin kymmeniin miljooniin.
Esimerkiksi Kuopiossa on tehty vuosina 2007-2013 yhteensa 28 kappaletta
maankdyttdsopimuksia, joista kertyneet maankayttdsopimustulot ovat olleet
yhteensa 4,8 miljoonaa euroa eli keskimdarin 170 000 euroa per sopimus.?®

Sen sijaan Espoossa maankayttdsopimuksia on tehty vuosina 2009-2014 yhteensa

28 Ks. Kuopio 2015 s. 10.
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173 kappaletta ja ndistd maksuina ja alueluovutuksina kertyneet tulot ovat olleet yh-
teensa 164 miljoonaa euroa.?®

Kuten edelld tuotiin esille, maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun soveltamiskaytannon
tarkastelulle voidaan jo heti alkuun esittaa kaksi tarkeaa linjaa. MRL 12 a luvun sisdisessa
systematiikassa kehittamiskorvauksia ei kdytdnndssa maarata, vaan seurauksena maan-
kayttosopimusneuvotteluiden kariutumisesta on asemakaavaprosessin pysahtyminen,
Toinen selked jo kaupunkien maapoliittisista ohjelmista varsin selvasti luettavissa oleva
lahtokohta on, ettd maankayttosopimuksia tehdaan vain asemakaavamuutostilanteissa.
Vain taysin poikkeuksellisesti sopimuksia tehdaan, kun kyse on ensimmadisesta asemakaa-
vasta. Nain ollen ensimmadisia asemakaavoja koskevia maankayttdsopimuksia taikka kehit-
tamiskorvauksia koskevaa ajankohtaista kaytdntoa on enemmalti vaikea selvitella.

4.2 Kunnalle aiheutuvat yhdyskuntarakentamisen
kustannukset

Maankaytto- ja rakennuslain 91 a §:ssa kdytetyn termin mukaan maanomistajalla on vel-
vollisuus osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin. Velvollisuus voidaan toteut-
taa joko maankayttdsopimuksin tai maaraamalla maanomistajan maksettavaksi kehitta-
miskorvaus. Yhdyskuntarakentamisen kustannukset puolestaan on maaritelty MRL 91 d
§:ssd varsin seikkaperaisesti. Sddnnoksessa lueteltujen kustannuslajien tulee seka palvella
merkittavissa madrin kaava-aluetta ettd olla alueen luonteeseen ja olosuhteisiin nahden
kohtuullisia. Kustannusten tulee johtua kunnan toteuttamisvastuun piirin kuuluvista teh-
tavistd. MRL 91 e §:ssd puolestaan on saddetty yhdyskuntarakentamisen kustannuksista
alueilla, joilla MRL 91 d §&:ssa tarkoitetut toimenpiteet on jo aiemmin toteutettu.

91d§(13.3.2003/222)
Kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvat kustannukset

Edelld tarkoitettuina kaava-aluetta palvelevan yhdyskuntarakentamisen kustannuk-
sina voidaan ottaa huomioon seka kaava-alueella etta sen ulkopuolella sijaitsevien
kaava-aluetta merkittdvassa maarin palvelevien katujen, puistojen ja muiden yleis-
ten alueiden hankinta-, suunnittelu- ja rakentamiskustannukset sekd maanhankinta-
kustannukset kaava-aluetta merkittavassa maarin palvelevien yleisten rakennusten

29 Ks. Espoo 2015 s. 34-35. Ks. my0s Takalo-Eskola 2005 s. 22-25, joka on selvittanyt maankadyttdsopimusten ja ke-
hittamiskorvausten kayttamisestd 2000-luvun alkupuolella.
30 Periaatteellisesti kiinnostavaa olisi, jos yksityiselld sopimuskumppanilla olisi rakennuslain uudistamisen suunta-
viivoja hahmotelleen tydryhman esittamalla tavalla oikeus laatia lahinna asemakaavaa vastaava ns. kehittamissuun-
nitelma téllaisessa tilanteessa. Ks. Ekroos ym. 2018 s. 41-45.
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rakentamiseksi silta osin kuin ne palvelevat kaava-aluetta. Lisdksi voidaan ottaa huo-
mioon kunnalle kaava-alueen maaperdn kunnostamisesta ja kaava-alueen valttamat-
todmasta meluntorjunnasta aiheutuvat kustannukset sekd kunnalle aiheutuvat kaa-
voituskustannukset, joita ei ole peritty 59 §&:n nojalla.

Edelld 1 momentissa tarkoitettuina kustannuksina otetaan huomioon seka arvioidut
hyvaksytyn kaavan toteuttamisen edellyttamat kustannukset ettd kaavan toteutta-
miseksi ennalta suoritetuista toimenpiteista kunnalle aiheutuneet kustannukset. Kus-
tannusten tulee olla alueen luonteeseen ja olosuhteisiin ndhden kohtuullisia.

Kunnan on pyrittava toteuttamaan ne toimenpiteet, joiden kustannukset on otettu
huomioon kehittdmiskorvausta maarattdessa, viimeistddn 10 vuoden kuluessa siita,
kun kehittamiskorvauksen madraamista koskeva paatos on tullut lainvoimaiseksi.

Maankayttosopimuksen sijaan maarattavan kehittdmiskorvauksen tulee vastata melko tar-
kasti laissa lueteltuja kustannuksia. Sen sijaan MRL 91 b 3 momentin mukaan maankayt-
tésopimuksin voidaan kehittamiskorvauksen rajoittamatta laajemminkin sopia osapuol-
ten valisista oikeuksista ja velvollisuuksista. Selvaa on, etta oikeusjarjestyksen kokonaisuus
huomioiden mistdan rajoittamattomasta sopimismahdollisuudesta ei kuitenkaan voi olla
kysymys. Liiallinen irtautuminen voi nostaa esiin kysymyksen sopimusoikeudellisesta koh-
tuuttomuudesta (esim. KKO 2016:8 kohta 32.) tai hallinto-oikeudellisesta harkintavallan
vaarinkaytosta (esim. KHO 2016:89).3! Kehittamiskorvausta koskevat sdanndkset muodos-
tavat siten erddnlaisen mittapuun maankayttésopimukseen perustuvien maankayttomak-
sujen oikeudelliselle arvioinnille. Oikeudellisesti sallitun poikkeamisen maaraa ei voida
lukea suoraan laista, vaan sen voidaan luonnehtia olevan mahdollista jossain maarin.

Selvitysaineistoon kuuluneissa maankayttdsopimuksissa, muissa asiakirjoissa tai maapo-
liittisissa ohjelmissa on varsin niukasti - jos lainkaan — informaatiota siitd, mita kustannuk-
sia kattamaan maankayttomaksuja kussakin tapauksessa edellytetdan suoritettavaksi. Toi-
saalta joissakin sopimuksissa oli lyhykaisesti tosin todettu, etta

”- - maankdyttomaksu kdytetddn tdysimddirdisesti yhdyskuntatekniikan kustannusten
kattamiseen.” tai

"Maanomistaja osallistuu sopimusaluetta palvelevan yhdyskuntarakentamisen
kustannuksiin maksamalla Kaupungille maankdyttdsopimuskorvausta xxx euroa.”

avaamatta kuitenkaan sitd, mista ja kuinka suurista kustannuksista on kysymys. Maksut
epailyksitta tulevat kaytetyiksi kaupungin taloudenpidossa ja sopimusosapuolet ovat

31 Ks. Ekroos — Majamaa 2018 s. 493 seka laajemmin Kaisto — Hakkola BLF 2010 s. 3-66.
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varmasti tehneet taustalaskelmia neuvotteluvaiheessa, mutta ulkopuolisen on sopimuk-
sia tarkastelemalla kdytdnnossa mahdotonta arvioida maksujen kustannusvastaavuutta.
Pikemmin nayttaa siltd, ettd maksu peritdan useissa tapauksissa suoraan arvonnousuun
perustuen tai muutoin madrittelematta perimisen perustana olevia yhdyskuntarakentami-
sen kustannuksia, vaikka kustannuksiin viitattaisiinkin. Toisaalta joissakin asiakirjoissa on
saatettu varsin suoraan todeta, ettd maankayttémaksua suoritetaan nimenomaan arvon-
nousuun perustuen:

”- - Kdytetdidn arvonnousuun perustuvaa korvausta.”.

"Maanomistaja maksaa kaupungille asemakaavan muutoksesta koituvasta hyodystd
kertakaikkisena korvauksena xxx €

Maapoliittisissa ohjelmissa ei mydskdan tuoda kustannusinformaatiota esille, vaan paa-
asiassa viitataan MRL 12 a luvun sddnnostekstiin. Huomattava on, ettd kustannukset ja
naita koskevat tiedot muodostavat MRL 12 a luvun nojalla perittavien maksujen ja kehitta-
miskorvausten oikeudellisen perustan. Oikeudelliselta kannalta kustannustiedolla on mer-
kitysta seka arvioitaessa sitd, voidaanko maksua ylipadnsa peria, etta toisaalta silta kan-
nalta, onko maksu maaritelty oikean suuruisena.’? Kunnalle aiheutuvia yhdyskuntaraken-
tamisen kustannuksia on kuvattu maapoliittisissa ohjelmissa esimerkiksi seuraavasti.

"Sisdisilld kustannuksilla tarkoitetaan sopimusalueella hankkeen toteuttamisesta
aiheutuvia menoja, kuten katu-, hulevesi- tai viherrakentamista. Siséisen
kunnallistekniikan korvaus muodostuu hankkeesta aiheutuvan, vilttdmdttémdn
kunnallistekniikan rakentamisen kustannuksista.

Ulkoisilla kunnallistekniikan kustannuksilla tarkoitetaan varsinaisen sopimusalueen
ulkopuolella olevan kunnallistekniikan rakentamisesta muodostuvia kustannuksia, joita
aiheuttavat esimerkiksi pdcdkadut, rampit, asemat, sillat tai joukkoliikennejdirjestelyt.
Ulkoisen kunnallistekniikan kustannusten korvaus on alueellinen taksamuotoinen
maksu.”

”Kaava-alueen rakentamista palvelevan yhdyskuntarakentamisen kustannuksina
otetaan huomioon MRL:n 91 d §:n mukaisesti muun muassa sekd kaava-

alueella ettd sen ulkopuolella sijaitsevien kaava-aluetta merkittdvdéissd mdcirin
palvelevien katujen, puistojen ja muiden yleisten alueiden hankinta-, suunnittelu- ja
rakentamiskustannukset.”

32 Ks. jaljempana luku 8.2.
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"Maanomistajilla on yleinen velvollisuus osallistua kaavan toteutuskustannuksiin
tapauksissa, joissa kaavoituksesta koituu maanomistajalle merkittévdd hyétyd.
Tdmdi yleinen velvollisuus osallistua kustannuksiin koskee niitéikin tilanteita, joissa
asemakaavoituksesta ei aiheudu kunnalle vélittémid yhdyskuntarakentamisen
kustannuksia, kuten keskustan ruutukaava-alueella tilanne usein on. Kustannukset
ovat siellé jo syntyneet mm. katuverkon rakentamisen ja kehittdmisen myétd. Lisciksi
kaavamuutoksista aiheutuvat kustannukset ajoittuvat tulevaisuuteen erilaisten
investointikynnysten ylittyessd, kun rakennusoikeus lisdéntyy, maankdytté muuttuu
ja asukasmddird lisddntyy. Kustannuksiin osallistumisvelvollisuuden kannalta on
riittdvdd, ettd kaavoituksesta koituu maanomistajalle merkittdvdd hyétyd esimerkiksi
kdyttotarkoituksen muutoksen tai rakennusoikeuden lisdyksen aiheuttaman
arvonnousun perusteella (MRL 12 a luku).”

Useissa maapoliittisissa ohjelmissa raportoidaan varsin tarkasti kunnalle maapolitiikasta,
erityisesti tontinluovutuksesta, maan vuokralle antamisesta, maankayttésopimuksista

ja kiinteistoverosta kertyvia vuotuisia tuloja.>* Sen sijaan naista eika juuri muistakaan
kuntien julkaisemista asiakirjoista kuten tilinpaatoksista ilmene se, kuinka paljon kunnassa
kaytetdan varoja vuositasolla MRL 12 a luvussa tarkoitettujen yhdyskuntarakentamisen
kustannuksiin taikka milld tavalla kustannukset kohdentuvat niille asemakaava- tai
asemakaavamuutosalueille, joille sijoittuvista hankkeista maankdyttomaksuja on peritty.

Kustannusinformaation puutteellisuus on ongelmallista, koska MRL 12 a luvun maksujen
on tarkoitettu vastaavan ainakin suurin piirtein kunnalle aiheutuvia todellisia kustannuk-
sia**. MRL 12 a luvun nojalla perittavissa sopimusmaksuissa ja kehittamiskorvauksissa on
molemmissa asiallisesti ottaen kysymys julkista valtaa kayttavan viranomaisen perimasta
maksusta, vaikka kyse olisikin sopimuksesta. MRL 12 a luvun esitdissa ja lakitekstissa mak-
sujen maaran tulee vastata vahintaan kohtuullisella tavalla kunnalle aiheutuvia kustan-
nuksia®. Todelliset kustannukset vaikuttavat ratkaisevalla tavalla siihen, minka suuruisena
maksu on oikeudelliselta kannalta mahdollista peria. Kun kustannustietoja ei ole saatavilla,
on varsin vaikeaa arvioida sitd, onko maksu maaritelty oikeudelliselta kannalta kustannuk-
siin suhteutettuna siten kuin MRL 12 a lukua sdadettdessa on tarkoitettu.

33 Yksittaisena huomiona voidaan esittdd, ettd useissa kaupungeissa varsinkin vuokratulojen maarat nayttaisivat
selvasti nousseen viime vuosina, mikd johtunee yhtdalta vuokraamisen yleistymisestd tontinluovutusmuotona seka
toisaalta siitd, ettd viime vuosina on eri puolilla Suomea uusittu vanhoja maanvuokrasopimuksia. Téma on tarkoitta-
nut tosiasiassa useissa tapauksissa vuokrien merkittavaa kasvua tai useampikertaistumista.

34 Kysymys on tarked, koska MRL 12 a luvun maksujdrjestelmaa on ylipaansa pidetty maksuna, eika verona, juuri
siksi, ettd maksuilla on vahintaan jonkinasteinen kustannusvastaavuus. Kysymys ei ole siitd, etteiko perityille mak-
suille olisi kunnallistaloudessa kaiken kaikkiaan kdytt6d, vaan siitd, missa madrin perityt maksut ovat perusteltuja
juuri kaava-aluetta palvelevan yhdyskuntarakentamisen kustannusten kattamiseksi. Ellei kustannuksia aiheudu, ei
mitdan maksua voida tontinomistajalta perid MRL 12 luvun nojalla. Tama johtuu siitd, ettd MRL 12 a luvun tarkoitus
ole leikata maan arvonnousua, vaan toimia keinona, jolla maanomistaja voidaan velvoittaa osallistumaan kunnalle
aiheutuviin kustannuksiin. Ks. jaljempana erityisesti luku 8.2.

35 Ks.HE 167/2002 vps. 21-22.
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Hallituksen esityksessa todetaan, etta sopimuksin perittdvien maksujen kustannus-
sidonnaisuus on voinut olla siind maarin valjaa, ettei ole tarvinnut olla kyse aina
juuri kaavamuutoksen aikaansaamista toteuttamiskustannuksista. Sopimuskorvaus
on talloin hallituksen esityksen mukaan voinut perustua arvioon arvonnoususta ja
sen jakamiseen maanomistajan ja kunnan kesken. Perusteena on voinut olla tall6in
kunnalle keskimaarin vastaavan kaltaisesta hankkeesta aiheutuvien kustannusten
summaarisesta kattamisesta. Ndilta osin vallinnutta sopimuskaytantéa ei hallituksen
esityksen mukaan MRL 12 a luvulla ole ollut tarkoitus muuttaa.3

Toisaalta arvioitaessa MRL 12 a luvussa tarkoitettujen maksujen luonnetta valtiosaan-
tooikeudellisen maksu-/vero-jaottelun pohjalta hallituksen esityksessa todetaan, etta
"Kyse ei ole verosta tai arvonnousun leikkaamisesta, vaan kustannusperusteisen mak-
sun madraamisesta. Arvonnousua kaytetdan ehdotuksessa lahinna kustannusvas-
tuun osittelussa eri maanomistajien valilla ja sen varmistamiseksi, etta kustannuksista
riippumatta maanomistajalle taataan osa hyédysta."3” Nahdakseni nama hallituksen
esityksen lausumat ovat jossain maarin jannitteessa keskendan.

Maankaytto- ja rakennuslain uudistustydssa tulisi maksujen maarittelyn lapinakyvyyden
seka sopimusosapuolten tasapainon lisdamiseksi jollakin keinolla lisata kustannustietojen
avoimuutta ja saatavuutta. Tama voisi tapahtua esimerkiksi velvoittamalla liittdmaan
maankayttosopimukseen paapiirteinen kustannuslaskelma(-arvio) kehittdmiskorvauslas-
kelman tapaan ja/tai julkaisemalla maapoliittisen ohjelman liitteend yhdyskuntarakenta-
misen eli "/maapolitiikkasektorin” kustannukset tulovirtojen rinnalla.

4.3 Maksun maara
4.3.1 Johdanto

Maankayttomaksun maarittely edellyttaa MRL 12 a luvun systematiikan valossa yhtaalta
asemakaavan aikaansaaman arvonnousun seka toisaalta kunnalle aiheutuvien yhdyskun-
tarakentamisen kustannusten maarittelya. Molemmat ovat seka teoreettisesti etta kaytan-
nollisesti tarkastellen erittdin vaativia tehtavia. Arvonnousulla on vaikutusta ylipaansa MRL
91 a §:ssd tarkoitetun "merkittdvan hyddyn” syntymiseen, joka madrittaa sen, onko maan-
omistajalla ylipdansa velvollisuutta osallistua kunnalle aiheutuviin yhdyskuntarakentami-
sen kustannuksiin. Arvonnousun ylittaessa merkittavan hyddyn kynnyksen tulee arvioida
kunnalle asemakaavasta aiheutuvat yhdyskuntarakentamisen kustannukset. Velvollisuus
osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin ositellaan asemakaava-alueen tonteille

36 lbid.
37 Ks.HE 167/2002 vps. 31.
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siind suhteessa kuin ndiden arvo nousee asemakaavan johdosta. Arvonnousulla on siten
merkitysta seka (1) velvollisuuden syntymisen etta (2) sen kohdentamisen kannalta asema-
kaavasta hyétyd saavien maanomistajien keskindisissd suhteissa.

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvussa ei rajoiteta nimenomaisesti sitd, voidaanko
alueen maanomistaja velvoittaa osallistumaan 100 %:n osuudella kunnalle aiheutuviin yh-
dyskuntarakentamisen kustannuksiin, jotka on arvonnousun perusteella ositeltu tontille®®,
Sen sijaan kustannusvastuun yldraja on ilmaistu tontille ositeltuun arvonnousuun kytket-
tyna siten, ettd tontinomistajalta voidaan peria (kehittdmiskorvauksena) enintadn 60 pro-
senttia asemakaavasta johtuvasta asemakaavan mukaisen tontin arvonnoususta. (MRL 91
f §) Arvonnousun maarittely (3) muodostaa siten euromaddrdisen yldrajan sille, kuinka suu-
ren osan yhdyskuntarakentamisen kustannuksista kunta voi maanomistajalta peria*’.

Edelld mainittu maankdyttomaksun saantelytapa, jossa yhdistetdan arvonnousu ja kun-
nalle aiheutuvat kustannukset, on ndhdakseni sadntelyteknisena varsin monimutkainen.
Tata MRL 12 a luvun systemaattista ratkaisua hamartaa lisaksi se, ettda MRL 91 b § 3 mo-
mentin nojalla maankayttosopimuksin voidaan naista myos poiketa jossain mddirin.

4.3.2 Arvonnousun maarittely

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun soveltamisen kannalta keskeisin kysymys koskee
asemakaavoituksesta aiheutuvaa kiinteiston arvonnousun maarittelya. MRL 12 a luvussa
ei ole omia sdaannoksiddn siitd, miten arvonnousu tulee maaritella. Sen sijaan luvussa (MRL
91 c.2 §) ja sen esitOissd todetaan, ettd arvonnousu maaritelldadan noudattaen soveltuvin
osin, mita kiintean omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta annetussa laissa
(603/1977) saadetddn korvauksen perusteista. Tarkkaan ottaen lunastuslaissakaan ei ole
saannoksia siita, miten arvonnousu tulee maaritelld, vaan ainoastaan saanndkset siitd, mi-
ten lunastettavan kohteen arvo on maarattava. Edes LunL 32 § 2 ja 3 momenteissa ei maa-
ritelld sitd, miten sdannoksessa tarkoitettu arvonnousu tulisi maaritella, vaan ainoastaan
saadetdan, ettd arvonnousu on jatettava huomioon ottamatta*’. Arvonnousun maarittely-
han edellyttaa ainakin kahden eri arvon maarittamista ja ndiden jonkinlaista vertailua.

38 Yhdyskuntarakentamisen kustannukset koostuvat erityisesti katujen ja muiden yleisten alueiden toteuttami-
seen liittyvista kustannuksista (MRL 91 d 8). Toisin kuin rakennustoimintaan osoitetut tontit nama tulevat ainakin
periaatteellisella tasolla kaikkien kuntalaisten kaytettaviksi, jolloin niiden rakentaminen myds hyddyttdaa muitakin
tahoja kuin tonttien omistajia. Taltd kannalta voidaan tarkastella kysymysta siita, onko perusteltua, etta kustannuk-
set peritaan taysimaaraisina (100 %) tonttien omistajilta MRL 12 a luvun nojalla vai tulisiko myos kunnan eli kdytan-
nossa muidenkin tahojen osallistua kustannusten kattamiseen joiltain osin.

39 MRL 12 a luvun nojalla perittavien maksujen 60 %:n yldrajan kytkeminen MRL 91 f §:ss& nimenomaan kiinteis-
ton arvonnousuun voi eri kunnissa vallitsevien maanarvoerojen takia johtaa siihen, etta joissakin korkean maanar-
von kunnissa voidaan maanomistajalta perid yhdyskuntarakentamisen kustannukset taysimaardisesti (100 %), kun
matalamman maanarvon kunnissa ei. Tama johtuu siitd, etta yhdyskuntarakentamisen kustannusten tasot eivat
samalla tavalla vaihtele eri kuntien kesken kuin maanarvojen erot.

40 Ks.HE 167/2002 vp s. 22-23, jossa on viitattu lunastuslain 32 § 2 ja 3 momentteihin. Ndissa lunastuslain mo-
menteissa on kysymys asemakaavan laadintaa koskevan kiinteiston arvonnousun leikkaamisesta erdissa tapauk-
sissa, mutta ndissakaan saannoksissa ei madritelld sitd, miten arvonnousu tulee maaritelld. Sen sijaan arvonnousun
madrittely tapahtuu kiinteistdarviointikdytanndssa muodostettujen periaatteiden pohjalta.
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Kysymys asemaavan vaikutuksesta maan arvonnousuun on vaikeasti hahmotetta-
vissa. Asemakaavan laadinta toki juridisteknisesti mahdollistaa rakentamisen, mutta
rakennusoikeuden taloudellinen arvo ei perustu asemakaavaan. Oikeampi selitys

on se, ettd asemakaava ikddn kuin vapauttaa maan arvon kdytettavaksi, mutta maan
arvo itsessaan aiheutuu muista tekijoista.*' Selitystavalla on laintulkinnallista mer-
kitysta arvioitaessa maanomistajan maksuvelvollisuuden syntymistd MRL 91 a &:n
nojalla, koska sdannoksessa edellytetaan merkittavan hyédyn aiheutuvan asemakaa-
vasta.

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a lukua koskevan hallituksen esityksen perusteluissa on
kuitenkin tdsmennetty arvonnousun madrittelyperiaatteet varsin konkreettisesti. Voidaan
tietysti nailta osin kysya, tulisiko tallaiset maarittelyperiaatteet olla lain tasolla, koska kay-
tanndssa periaatteita soveltamalla maaritelldan muun ohella maanomistajan maksuvel-
vollisuuden syntyminen (MRL 91 a §), osittelu (MRL 91 c 8) ja ylaraja (MRL 91 f §)*2. Perus-
teluissa erotellaan asemakaavamuutostilanteet ja tilanteet, joissa laaditaan ensimmadinen
asemakaava. Perusteluiden mukaan arvonnousu maéariteltdisiin seuraavasti:

1. "Tontin arvonnousu madriteltdisiin kaavan muutostilanteissa aikaisemman
kaavan ja uuden kaavan mukaisten tonttien arvojen erotuksena.”
(kaavamuutokset); ja

2. "Ensi kertaa kaavoitettavalla alueella arvonnousuna otettaisiin huomioon
asemakaavan laatimisen aloittamisen aikaisen maapohjan arvon ja
hyvaksytyn kaavan mukaisen tontin arvon erotus. - - Lahtétasona
vertailussa kaytettdisiin useimmissa tapauksissa ns. odotusarvomaan
hintaa. Kaavoitettaessa yleiskaavassa rakentamistarkoitukseen osoitettua
maata, vertailu odotusarvomaan hintaan suoritettaisiin yleiskaavassa
rakentamiseen varatun maan hintaan! (ensimmdinen asemakaava).*®

Asemakaavamuutoksissa vertailtavat arvot olisivat siis tontin arvo vanhan ja uuden asema-
kaavan mukaan, jolloin arvonnousu on ndiden arvojen erotus. Ensimmaisen asemakaavan
tyyppitapauksessa eli laadittaessa asemakaava yleiskaavassa rakentamiseen osoitetuille
alueelle I1ahtdarvona pidettaisiin ns. odotusarvomaan hintaa, jota verrattaisiin asemakaa-
vaehdotuksen mukaisen tontin arvoon. Arvonnousuna olisi ndissa tapauksissa pidettava
hallituksen esityksen mukaan tontin arvon ja odotusarvomaan arvon erotusta. Arviointi-
menetelmana kaytettaisiin hallituksen esityksen mukaan LunL 30.1 §:sta ilmenevalla ta-
valla ensisijaisesti kauppa-arvomenetelmaa ja poikkeuksellisesti tuottoarvomenetelmaa.

41 Ks. Pursiainen - Saarimaa 2016 s. 17 ja Loikkanen 2013 s. 20-23.

42 Perusteluihin sisallytettyina tallaiset lausumat saatetaan ymmartaa niin sanotuksi perusteluilla sdctdmiseksi,
jota ei lainvalmistelussa pidetd asianmukaisena menettelytapana.

43 Ks.HE 167/2002 vp s. 22-23.
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Selvitysaineistoon kuuluvista maankayttdsopimuksesta ei kaytdanndssa kdy ilmi se, milla ta-
valla asemakaavan aikaan saama maan arvonnousu on madritelty. Sen sijaan kaupunkien
maapoliittisissa ohjelmissa tuodaan varsin selkeasti esille se, ettd arvonnousu maaritelladan
asemakaavamuutoksissa ja ensimmaista asemakaavaa laadittaessa edella kuvatulla tavalla
vertailemalla arvoa ennen ja jilkeen asemakaavan laadinnan tai asemakaavamuutoksen.
Esimerkkina tallaisesta linjauksesta voidaan esittda seuraava toteamus, jossa on maaritelty
arvonnousun maarittelytapa asemakaavamuutostilanteissa liki identtisesti sen kanssa,
milla tavoin arvonnousun madrittelytapa on MRL 12 a luvun perusteluissa esitetty.

"Asemakaavan muuttamisesta johtuva arvonnousu mddritetédn alueen kaavan
kdyttotarkoituksen mukaisen rakennusoikeuden markkina-arvon perusteella.
Rakennusoikeuden lisdys mddiritetédn asemakaavan muutosehdotuksen ja voimassa
olevan asemakaavan rakennusoikeuden erotuksena. Kdyttotarkoituksen muuttuessa
arvonnousu lasketaan asemakaavamuutoksen ja vanhan asemakaavan mukaisten
kdyttotarkoitusten arvojen erotuksena. Lopullisesta sopimuskorvauksesta vihennetddn
rakennusten purkamisesta aiheutuvat kustannukset.”

4.3.3 Merkittavan hyodyn kynnys

Maankayttomaksun perimisen edellytyksend on MRL 91 a §:ssa tarkoitetun merkittdvdén
hyddyn syntyminen asemakaavasta. Merkittavan hyddyn kynnys maaritellaan tapauskoh-
taisesti kiinteiston arvonnousun perusteella, mutta arviointitapaa ei millaan tavalla ole
konkretisoitu lakitekstin tasolla. Kaupungit ovatkin maapoliittisissa ohjelmissaan ilmais-
seet merkittavan hyddyn kynnyksen hiukan eri tavoin. Osa ilmoittaa merkittavan hyédyn
esimerkiksi euromaaraisend, osa prosentuaalisena tontin arvonnousuna ja osa rakennus-
oikeuden kerrosneliometrimaarana. Osa ei maarittele erikseen merkittavan hyddyn kyn-
nysta. Vaihtelua lienee my®6s jossain maarin siind, otetaanko merkittavan hyddyn kynnyk-
sen ylityttyd huomioon koko hyéty vai vain merkittavan hyodyn ylittava hyoty**,

Esimerkiksi Helsingissa merkittavan hyddyn kynnys on 700 000 euroa, mutta tadydennysra-
kennuskohteissa 1 000 000 euroa. Espoossa kynnys on 250 000 euroa. Joissakin kaupun-
geissa merkittavan hyddyn raja madaritellaan tiettyna rakennusoikeuden kerrosneliometri-
madrana esimerkiksi siten, etta yli 500 kerrosneliometrin rakennusoikeuden lisdys tar-
koittaa merkittavan hyddyn syntymistd. Maarittelytavat vaikuttaisivat vaihtelevan paljon.
Merkittavan hyddyn maarittely on hallituksen esityksen mukaan joka tapauksessa tapaus-
kohtaista arviointia, eika sita voida perustaa yksinomaan matemaattisiin kaavoihin®.

44 Jos merkittdvan hyddyn ylittyminen johtaa koko hyddyn huomioon ottamiseen maankdyttémaksua madritel-

tdessd, tama voi johtaa suureen ns. rajakustannukseen tontinomistajan kannalta. Esimerkiksi ero 950 000 euron ja

1050 000 euron hyodyn vililla tarkoittaisi sitd, ettd 950 000 eurosta ei tulisi lainkaan suorittaa maankayttomaksua,
mutta 1 050 000 euron hyddysta maksua menisi 50 %:n osuudella 525 000 euroa. Tallin 100 000 euron arvonnou-
sulisa johtaisi 525 000 euron maksun syntymiseen ja siten hyédyn vahentymiseen.

45 Ks. ndin HE 167/2002 vp s. 20.
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MRL 12 a luvun soveltamisen johdonmukaisuuden ja maanomistajien tasapuolisen kohte-
lun nimissa merkittavan hyddyn arviointikriteereita tulisi nahdakseni pyrkia jollakin tavalla
tdsmentdmaan joko lain tasolla tai velvoittamaan kunnat ilmoittamaan arviointikriteerit
etukateen esimerkiksi maapoliittisissa ohjelmissaan.

4.3.4 Sovellettava maksuprosentti tai euromaara

Kaytannossa maankdyttomaksu madritellaan useimmissa kaupungeissa prosentuaalisena
osuutena asemakaavasta aiheutuvasta arvonnoususta. Maapoliittisten ohjelmien ja tar-
kasteltujen sopimusten valossa nayttaa siltd, etta paasaannon mukaan kaupungit peri-
vat maankadyttomaksuna noin 40-60 %:a tontin arvonnoususta, joskin eraat kaupungit
ilmoittavat joissakin tapauksissa perivansa yli 60 %:a. Kaupungit nayttaisivat soveltavan
korkeampaa prosenttia ensimmaisten asemakaavojen kuin asemakaavamuutosten osalta.
Toisaalta on huomattava, etta merkittavan hyodyn alle jadavasta arvonnoususta maksua ei
eraissa tapauksissa perita lainkaan, jolloin ndilta osin maksuprosentti on 0 %. Osaltaan tata
perustellaan silla, ettd ensin mainitussa tilanteessa kaupungille aiheutuu enemman yhdys-
kuntarakentamisen kustannuksia kuin jalkimmaisessa, ja osin siksi, ettd erdat kaupungit
soveltavat tdydennysrakentamisessa eli kaytannodssa asemakaavamuutosten osalta alem-
paa prosenttia edistddkseen ja kannustaakseen tdydennysrakentamista.*

Huomionarvoista sopimuksin perittavien maankayttdmaksujen prosentuaalisia suu-
ruuksia tarkasteltaessa on, etta kehittdmiskorvauksena perittaessa enimmaismaara
maaraytyisi seuraavien ehdottomien rajoitusten mukaan:

1. Kehittamiskorvausta ei saa maarata maanomistajalle, jonka omistamille alueille
osoitetaan asemakaavassa rakennusoikeutta vain asuntorakentamiseen
eikd rakennusoikeuden tai rakennusoikeuden lisayksen maara ylita 500
kerrosneliometria. (MRL 91 c § 4 momentin 1. virke); ja

2. Kehittamiskorvauksena voidaan perid enintdan 60 prosenttia asemakaavasta
johtuvasta asemakaavan mukaisen tontin arvonnoususta. (MRL 91 f § 1. virke)

Maankayttosopimuksin on MRL 91 b § 3 momentin mukaan mahdollista sopia ke-
hittamiskorvausta koskevan saantelyn estamatta laajemminkin osapuolten oikeuk-
sista ja velvollisuuksista, mutta kovin suuri irtautuminen kehittamiskorvauksen

46 Madrittelyprosentit ovat kaikissa tdman selvityksen kohteena olleissa kaupungeissa ndgiden maapoliittisten oh-
jelmien mukaan n. 35-60 %:n valilla hieman riippuen siitd, onko kyse asemakaavamuutoksesta vai ensimmaisesta
asemakaavasta. Maksujen euromaarat sen sijaan vaihtelevat merkittavasti kaupungeissa vallitsevien maanarvoero-
jen johdosta. Absoluuttisen maksutulokertymaan vaikuttaa se maapoliittisista ohjelmista yleisesti ilmi kayva linja,
jonka mukaan maankayttosopimuksia kdytetdan varsin rajatusti.
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enimmadismadristd nailtd osin saattaa muodostua sopimusoikeudellisesti ongelmalli-
seksiv’.

Prosenttiluku ei sellaisenaan vield kerro maksun maaraa ilman, etta maaritellaan se ar-
vonnousuy, josta prosenttiluvun mukainen maksu maarataan. Maapoliittisten ohjelmien ja
kaytossani olleen sopimusaineiston perusteella ndyttaa siltd, ettd arvonnousu maaritelldén
varsin pragmaattisesti vertailemalla kiinteiston arvoa ennen ja jalkeen asemakaavoituksen
tai asemakaavamuutoksen, jolloin arvonnousuna pidetaan naiden erotusta. Kun kyse on
asemakaavamuutoksesta, vertaillaan vanhan ja uuden asemakaavan mukaisen tontin (ra-
kennusoikeuden) arvoa. Kun kyse on ensimmaisesta asemakaavasta, uuden tontin arvosta
vahennetadn lahtéarvona asemakaavoitetun alueen ns. raakamaan mukainen arvo. Arvi-
ointia voidaan havainnollistaa kahdella erittdin yksinkertaistetulla esimerkilla.

I. Ensimmdinen asemakaava rakentamattomalla alueella.
Asemakaavoituksen ja maankayttdsopimuksen kohteena on lahinnd maa-
ja metsatalouskaytdssa oleva rakentamiseen yleiskaavoitettu alue, jonka
arvo vallitsevassa kaytossa on 300 000 euroa. Alue asemakaavoitetaan
asuinrakennuskayttdon siten, ettd uuden asemakaavan mukaisessa kaytossa
alueen arvo on 4 000 000 euroa. Arvojen erotusta (4 000 000 e — 300 000 e)
3700 000 euroa pidetdan asemakaavan tuottamana arvonnousuna.

Il. Asemakaavamuutos rakennetulla alueella. Asemakaavamuutoksen ja
maankayttosopimuksen kohteen on teollisuuskdytdssa oleva tontti, jonka
arvo vallitsevassa kaytdssa on 1 500 000 euroa. Asemakaavamuutoksella
tontin rakennusoikeutta lisdtaan ja kayttotarkoitusta muutetaan
asuinrakentamiseen siten, ettda uuden asemakaavan mukaisessa kaytossa
tontin arvo on 3 500 000 euroa. Arvojen erotusta (3 500 000 e — 1 500 000 e)
2 000 000 euroa pidetaan asemakaavan tuottamana arvonnousuna.

Arvonnousun madrittely tapahtuu useimmiten teetattamalla arviolausunnot kiinteiston
arvosta ennen ja jdlkeen asemakaavoituksen. Arviointimenetelmana on ldhtokohtaisesti
kauppa-arvomenetelmd, jossa kiinteiston arvo johdetaan vastaavan kaltaisten kiinteisto-
jen toteutuneista kauppahinnoista. Arviointi perustunee varsin samankaltaisille Idhtdkoh-
dille kuin laissa kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta (602/1977) on
saadetty, joskin ndkemykseni mukaan MRL 91 c § 2 momentin viittaussaannos lunastus-
lain periaatteisiin on jossain maarin vaikeaselkoinen varsinkin, kun viittauksessa todetaan

47 Oikeuskaytanndssa on katsottu, etta kehittamiskorvausta koskeva saantely voi muodostaa MRL 91 b § 3 mo-
mentista huolimatta mittapuun maankayttdsopimuksen kohtuullisuuden arvioinnille (KKO 2016:8 kohta 32.). Ks.
my0s Ekroos — Majamaa 2018 s. 493, jotka pitdvat sopimuksin tapahtuvaa kovin suurta irtautumista kehittamiskor-
vauksen maaraamista koskevista saéannoksista asiana, johon tulisi suhtautu varovaisuudella. Ks. laajemmin Kaisto —
Hakkola BLF 2010 s. 3-66.
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lunastuslain periaatteita sovellettavan “soveltuvin osin”. Arvonnousun maarittely on yhta
tarked osa maankayttémaksun muodostumisessa kuin leikkausprosentin suuruus.

Maankayttomaksujen euromaarien vertailu eri kaupunkien valilla on sikali ongelmallista,
ettd maksut kytketaan usein tontin arvonnousuun jollakin prosenttiluvulla. Ongelma muo-
dostuu siita, ettd maan arvot poikkeavat merkittavasti eri kaupunkien kesken samoin kuin
maan arvo saattaa vaihdella merkittavasta kohteittain saman kaupungin sisallakin. Toi-
saalta yhdyskuntatekniikan rakentamiskustannuksissa tai varsinaisen rakennuksen raken-
tamiskustannuksissa ei kuitenkaan ole lIahtokohtaisesti yhta suuria eroja. Osassa kaupun-
geista maankayttomaksujen maarittelyn perusteet ilmaistaan maapoliittisissa ohjelmissa
tai muissa julkaistuissa laskentakaavoissa ja -esimerkeissa. Kasitykseni on, etta osassa kun-
nista julkisia laskentaperiaatteita ei ole saatavilla. Toisaalta julkaistutkin laskentaperiaat-
teet voivat konkreettisuuden osalta erota suuresti eri kaupunkien kesken.

Huomionarvoista on, ettd maapoliittisten ohjelmien ja sopimusaineiston mukaan varsinai-
sen euromdardisen maankdyttomaksun liséksi maanomistajan edellytetadn luovuttavan
korvauksetta yleiseksi alueiksi tulevia kaavan alueita. Varsinkin asemakaavamuutosten yh-
teydessa tama on ongelmallista, koska lahtokohtaisesti maanomistajalla olisi oikeus saada
alueista taysi korvaus, jos alueet hankittaisiin lunastamalla. Yleisten alueiden korvaukseton
tai alihintainen luovutus voi olla euromaaraisesti merkittava lisa varsinaisen maankaytto-
maksun paalle. Joissakin sopimuksissa yleisia alueita ei luovuteta korvauksetta tai alihin-
taan varsinaisen euromaaraisen maankayttomaksun lisdksi, vaan niilla maksetaan tai suori-
tetaan varsinaista maankayttdmaksua, jolloin kyse on maksun suorittamistavasta.

4.3.5 Maksusta tehtavat alennukset

Edelld mainitusta merkittavaan hyotyyn perustuvasta maankayttomaksusta mydnnetaan
maapoliittisten ohjelmien mukaan erilaisia alennuksia. Alennusten mydntaminen tai las-
kentapa eivét sellaisenaan ilmene kdytdssani olleesta sopimusaineistoista, josta useim-
miten kay ilmi vain maankayttdmaksun euromaardinen suuruus. Kaikissa maapoliittisissa
ohjelmissa vahennyksia ei ole tuotu esille, vaikka maksujen maarittelyssa alennukseen oi-
keuttaville seikoille saatetaan antaa merkitysta jo merkittavaa hydtya maariteltaessa.

Kiinnostavimmat ja usean kaupungin kaytdssa olevat alennukset liittyvat tdydennysraken-
tamisen yhteydessa alennettuihin maankayttomaksuihin. Erdissa kaupungeissa on kay-
tossa erityinen maankdyttomaksun alennusmenettely, kun kyse on kaupunkirakenteen tii-
vistamisestd. Alennus voi tarkoittaa esimerkiksi lahtokohtaisesti perittavan maksuprosen-
tin 50 %:n alentamista 30 %:iin. Laskentalogiikka on yksinkertaistetusti se, etta jos tontin

1 000 000 euron arvonnoususta perittdisiin lahtokohtaisesti 50 %:a maankdyttomaksuna

48 Ks.HE 167/2002 vp s. 22-24.
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eli 500 000 euroa, alennetaan maksua esimerkiksi 30 % eli 300 000 euroon. Kuopion kau-
punki ilmoittaa jattavansa maksun kokonaan perimatta ullakkorakentamishankkeissa
silloin, jos muutos tapahtuu rakennuksen vaipan sisalla®. Alennuksia saatetaan myontaa
my&s muilla perusteilla kuten hissin rakentamiseksi lisdrakentamisen yhteydessa.

Lisarakennushankkeiden kdynnistyminen riippuu viimekaddessa niiden taloudelli-
sesta kannattavuudesta. Rakennusoikeuden ja siitd kaupungille perittavien maksu-
jen osalta tdydennysrakentamista voidaan edistaa joko kasvattamalla myonnetta-
van lisdrakennusoikeuden maaraa tai alentamalla rakennusoikeudesta perittavaa
maankayttémaksua.>® Huomattava on, ettd mitaan ehdotonta oikeudellista ylarajaa
rakennusoikeuden maaralle ei voida johtaa maankaytto- ja rakennuslaista, vaan kyse
on erityisesti MRL 54 §:ssd asemakaavan sisdltovaatimusten kautta tapahtuvasta ar-
vioinnista.”’ Kannusteiden luomisen kannalta lienee helpompaa myéntaa lisaraken-
nusoikeutta kuin pyrkia alentamaan yhdyskuntarakentamisesta kunnalle aiheutuvia
kustannuksia.

Maankayttomaksun alentamisen ohella erdat kaupungit mydntavat myos maanvuokran
alennuksia vastaavin kriteerein kuin maankayttémaksujen alennuksia. Naissa tilanteissa

ei kuitenkaan ole kysymys MRL 12 a luvun soveltamisalaan kuuluvasta asetelmasta, vaan
vuokranantajana olevan kaupungin ja vuokralaisena olevan yksityisen paaasiassa yksityis-
oikeudellisesta maanvuokrasuhteesta, joka saa sisdltonsa maanvuokrasopimuksen eh-
doista ja maanvuokralain (258/1966) saanndksista. Vuokranalennus voi perustua esimer-
kiksi tietyt kaupungin kriteerit tayttavaan tdydennysrakentamiseen. Tavoite on saman-
suuntainen kuin maankdyttdmaksujen alennusmenettelyllad. Vuokranalennuksia on myon-
netty my0s esimerkiksi energiataloudellisin perustein seuraavalla tavalla:

"Mikdili tontille toteutetun uudisrakennuksen E-luku on pienempi tai yhtd suuri kuin 70 %
vaaditusta mddrdystasosta, alennetaan perittdvdd tontinvuokraa 50 %:lla ensimmdisen
viiden vuoden ajalta rakennuksen kéyttéonottotarkastusta seuraavan kalenterivuoden
lukien.”?

Alennuksilla epdilematta voidaan kannustaa mielekkaalld tavalla rakentajia ja kiinteisto-
jen omistajia toimimaan toivotulla tavalla. Oikeudelliselta kannalta on kuitenkin huomat-
tava, ettd myonnettdessa alennuksia tai vapautuksia MRL 12 a luvun maksuvelvoitteista on
maanomistajia kohdeltava MRL 91 a § 2 momentissa tarkoitetulla tavalla yhdenvertaisesti.
Toimintaa arvioidaan viimekadessa myds perustuslain (731/1999) 6 §:ssa ja hallintolain

49 Ks. Kuopio 2015 s. 26.
50 Ks.tdaydennysrakentamisen kannusteista ja esteista esim. Ahonen 2017 s. 60 seka laajemmin 58-67.
51 Ks.Héakkénen 2016 s. 174-175.

52 Ks. laki rakennuksen energiatodistuksesta (50/2013) 9 § sekd ymparistoministerion asetus rakennuksen energia-
todistuksesta (1048/2017), joissa on kuvattu rakennuksen E-luvun laskentatapa.
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6 §:ssd tarkoitetun yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen kanssa. Sdannokset velvoittavat
lahtokohtaisesti siihen, ettd maanomistajia ja muita kunnan sopimuskumppaneita on koh-
deltava samanlaisissa tapauksissa samalla tavoin, ellei poikkeamiselle ole hyvaksyttavaa
perustetta. Tama tarkoittaa ainakin sita, etta alennusten tulee perustua ennalta tasmalli-
sesti madriteltyihin, tasapuolisiin ja objektiivisesti arvioitavissa oleviin kriteereihin.

MRL 12 a luvun perusldahtokohtien kannalta on myds kiinnitettava huomiota siihen, etta
perittavien maksujen tarkoituksena on kattaa kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheu-
tuvia kustannuksia, vaikka maksun maarittelyn ei tarvitse tasmallisesti vastata kunnalle
aiheutuvia kustannuksia. Sikali kuin alennuksen kohteena on asemakaavamuutoksin teh-
tava tdydennysrakentamishanke, on mahdollista, ettd kunnalle ei kdytanndssa juurikaan
aiheudu hankkeesta MRL 12 a luvun nojalla perittavissa olevia kustannuksia. Jos ndin on,
niin maankdyttomaksun perimisen MRL 12 a luvussa saddetyt edellytykset eivat ylipaansa
tayty. Talldin puhuminen alennuksesta on terminologisesta nakdkulmasta epatasmallista,
vaikka talla seikalla ei sindnsa olisikaan asian lopputuloksen kannalta merkitysta.>

Maankaytto- ja rakennuslain uudistamisen yhteydessa voitaisiin yhdenvertaisen kohtelun
edistdmiseksi pohtia mahdollisuutta sisallyttda MRL 12 a lukuun sadnndkset perusteista,
joilla maanomistaja voitaisiin vapauttaa muutoin syntyvasta maksuvelvollisuudesta esi-
merkiksi tdydennysrakentamisen tai energiatehokkaan rakentamisen edistamiseksi.

4.3.6 Korko- ja indeksiehdot

Maankayttomaksun suorittamiseen nayttdisi sopimuskdytannon valossa kytkeyty-

van liki poikkeuksetta erilaisia korko- ja indeksiehtoja, joita suoritetaan maksamatta
olevalle maankayttomaksulle®, Ehtojen kdyttaminen ja sisalto riippuvat paljolti siitd,
missd vaiheessa maankayttdsopimus tehdaan seka miten osapuolten muut oikeudet ja
velvollisuudet on sopimuksessa jarjestetty. Lahtokohtana nayttaisi olevan se, ettd maan-
kayttomaksu ei lankea maksettavaksi ennen asemakaavan lainvoimaistumista ja siten
ennen kuin rakennusoikeus on toteutettavissa. Lopullisen suoritettavan koron ja indeksi-
korotuksen madraan vaikuttavat tietysti monet muutkin tekijat kuten maankayttémaksun
euromadrd, mista hetkesta lukien korko tai indeksi alkaa juosta ja mika on maankaytto-
maksun maksuaikataulu. Seuraavassa voidaan kuitenkin esittdaa erdita kdytanndossa esiinty-
neita korko- ja indeksiehtoja.

53 Sikali kuin MRL 12 a luvun sadntely ymmarrettdisiin puhtaasti tontin arvonnousuun eli rakennusoikeuden [i-
sdykseen perustuvana arvonnousumaksuna, voitaisiin mielestani perustellummin puhua alennuksista. Tasta MRL 12
a luvussa ei kuitenkaan lahtokohdiltaan ole kysymys, vaikka maanomistajan osallistumisvelvoite kunnalle aiheutu-
viin yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin voidaan suhteuttaa tontin arvonnousuun.

54 Sen sijaan korkoa ei nayttdisi useinkaan sovittavan maksettavaksi maankayttdsopimuksissa sovituille alueluo-
vutuksille, vaikka nama tavallaan ovat osa maankayttdmaksua.
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"Korvaukselle lasketaan 4 %:n vuotuinen korko siltd osin, kun se erdcintyy yli yhden
vuoden kuluttua asemakaavan voimaantulosta. Vaihtoehtoisesti voidaan sopia, ettd
korvaus sidotaan rakennuskustannusindeksiin (kokonaisindeksi).”

"Rahakorvausta korotetaan sen nykyarvon sdilyttdmiseksi sopimuksen
allekirjoittamishetkestd maksupdivédn saakka kaksi (2) prosenttia vuodessa. - - ”

"Sopimuskorvauksen suuruus on mddiritelty vuoden 2017 elokuun hintatason
mukaisesti ja sitd tarkistetaan laskutusajankohdan uusimman vahvistetun
rakennuskustannusindeksin (2010=100) mukaisesti.>>

Vertailun vuoksi voidaan viitata MRL 91 g § 3 momenttiin, jossa on sdadetty kehittdmiskor-
vaukselle suoritettavasta korosta siten, etta

"Kehittdmiskorvaukselle on suoritettava 2 prosentin vuotuinen korko alkaen
kahden vuoden kuluttua siitd ajankohdasta, kun asemakaava on tullut voimaan ja
kehittimiskorvauksen mdédrddmisté koskeva pdcités on tullut lainvoimaiseksi - -

Erdissa tapauksissa ndyttaa silta, ettd korkoprosentti on ainakin suhteellisesti tarkastellen
merkittavasti suurempi (4 %) kuin minkalaista korkoa kehittamiskorvaukselle MRL91 g § 3
momentin mukaan suoritettaisiin (2 %), minka liséksi sovittu korko alkaa juosta aiemmin
kuin kehittamiskorvauksen korko, joka alkaa juosta vasta kahden vuoden kuluttua asema-
kaavan voimaantulosta ja kehittamiskorvausta koskevan paatdksen lainvoimaistumisesta.
Maankayttosopimusmenettelyssd Idhtokohta lienee sindnsa se velvoiteoikeudellinen paa-
saanto, etta maksamatta olevalle maankayttémaksulle ei korkolain (633/1982) 3 §:n mu-
kaisesti tule suorittaa korkoa ennen sovittua erdapaivaa, ellei toisin ole sovittu.

Maankadyttdmaksun nykyarvon turvaaminen indeksi- tai korkoehdolla lienee perusteltua,
jotta kunnallistekniikkaan kaytettavat varat sailyttavat reaaliarvonsa ja niilla saadaan ra-
hoitettua sopimusaluetta palveleva yhdyskuntarakentaminen maankayttdmaksun mak-
suajankohdasta riippumatta. MRL 91 b § 3 momentin nojalla on sindnsa mahdollista sopia
myds korosta laajemmin kuin mita kehittamiskorvauksen osalta on MRL 91 g & 3 momen-
tissa saddetty. Merkittava irtautuminen kehittamiskorvausta koskevasta korkosaannok-
sesta voi kuitenkin herattaa kysymyksen sopimusehdon kohtuullisuudesta oikeustoimilain
kannalta (KKO 2016:8 kohta 32.) ja toisaalta kunnan harkintavallan rajoista (KHO 2016:89)
samalla tavoin kuin sopimuksin tapahtuva irtautuminen muutoinkin kehittamiskorvausta
koskevista sdannoksistd. Kaikkiaan korko- ja indeksiehtojen oikeudellisessa tarkastelussa
on kuitenkin otettava huomioon maankayttésopimuksen muodostama kokonaisuus.

55 Ehto on erdasta maankayttdsopimuksesta, jossa noin 10 miljoonan euron maankayttomaksu oli jaksotettu mak-
settavaksi kolmessa erassa kolmen vuoden kuluessa siitd, kun asemakaava tuli voimaan.
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4.3.7 Sopimuskaytanteiden arviointia

Maankayttosopimuskdytanto on varsin vaihtelevaa. Tassa yhteydessa on tyydyttya lahinna
tarkastelemaan sopimuksista niitd elementteja, jotka koskevat maanomistajalta perittavia
maksuja. Maksujen maarittelyssa ovat MRL 12 a luvun jarjestelmassa keskeisessa asemassa
kunnalle aiheutuvat yhdyskuntarakentamisen kustannukset seka toisaalta asemakaavan
aikaansaama kiinteiston arvonnousu, joiden yhteisvaikutuksena maksu tulisi maarata. Tii-
vistelmana ja keskeisimpana johtopaatoksena voidaan todeta, ettd kunnalle aiheutuvia
kustannuksia ei asiakirjoissa juurikaan maaritella. Vaikuttaa pikemmin siltd, etta maankayt-
tosopimuksin perittdvén maksut madritellddn maapoliittisissa ohjelmissa ja maankayttoso-
pimuksissa paikoin varsin avoimesti yksinomaan tontin arvonnousun perusteella.

4.4 Maksun suorittaminen

441 Suorittamisajankohta

Maankayttomaksun osalta erds kaytannossa tarkea kysymys koskee sitd, milloin se tulee
suorittaa kunnalle. Maankadyttosopimukset ndyttdisivat sisaltavan vaihtelevaa kaytantoa,
joskin useimmiten maksuajankohta nayttaisi kytkeytyvan asemakaavan lainvoimaistu-
miseen. Kiinteistotaloudelliselta ja rahoitukselliselta kannalta maksuajankohdalla voi olla
tarkea merkitys. Useimmiten pyrittdneen ajoittamaan hankkeen tulo- ja menovirrat siten,
ettd menot syntyvat vasta tulojen jalkeen, jolloin ei synny erillista rahoitustarvetta negatii-
viselle kassavirralle. Kdytannossa esimerkiksi uuden rakennusoikeuden my6ta rakennetta-
van rakennuksen myyntituloilla tai ennakkomaksuilla taikka rakennusoikeuden myyntitu-
loilla voidaan osaltaan rahoittaa myos kunnalle suoritettavia maankayttémaksuja. Toisaalta
kunnan on saatava maksu ennen yhdyskuntarakentamisen kustannusten realisoitumista.

Vertailun vuoksi kehittamiskorvaus voidaan - tai oikeastaan se tulee - peria viipymatta sen
jalkeen, kun kiinteisté on asemakaavan perusteella myonnetyn lainvoimaisen rakennuslu-
van nojalla rakennettavissa. Jos kaavatonttiin kuuluva alue on luovutettu vastikkeellisella
saannolla ennen taté ajankohtaa, kehittamiskorvaus on pantava maksuun viipymatta luo-
vutuksen jdlkeen. (MRL 91 i §) Kehittamiskorvausta ei siten voida panna maksuun ennen
naita ajankohtia, vaikka paatos kehittamiskorvauksen perimisesta olisikin tehty tata en-
nen. N&in ollen maksun suorittamisvelvollisuus ei lankea taytettavaksi, jos asemakaavalla
muodostuva rakennusoikeus jaa kayttamatta. Lainsaadannollisen ratkaisun voidaan ndhda
olevan kohtuullinen erityisesti sellaisia tilanteita silmalla pitaen, joissa asemakaavamuu-
toksella muutetaan laajemman jo rakennetun alueen rakennustehokkuuksia.

Kaytannollisesti ajatellen raha ei liiku tontin omistajalta kunnalle ennen tata hetked, jos ke-

hittamiskorvaus on tarkoitus maksaa rahana. Sama koskee tilannetta, jossa kehittamiskor-
vaus on MRL 91 k.1 §&:n nojalla sovittu suoritettavaksi muuna omaisuutena. Toisaalta kunta
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voi myontaa vapautuksen tai lykkdyksen kehittamiskorvauksen maksamisesta olosuhtei-
den olennaisen muutoksen ja kohtuullisuuden perusteella (MRL 91 n §).

Erityistapaus: asuntojen kauppahintoihin sidottu maankayttomaksu

Kehittamiskorvauksen osalta maksun suorittamisajankohta on maaritelty MRL 91 § 2
momentissa saddetylld tavalla rakennusluvan saamiseen tai vastikkeelliseen luovutuk-
seen. Maksun perustana olevan arvonnousun (MRL 91 c §) osalta arvon maaraytymishetki
puolestaan kytketaan kehittamiskorvauksen maaraamispaatoksen arvoont, Myohemmilla
kiinteiston arvonmuutoksilla ei siten ole vaikutusta kehittamiskorvauksen maaraan, vaikka
kehittamiskorvaus tulisi maksuunpantavaksi vasta pitkankin ajan kuluttua.

Maankayttomaksun suorittamisesta voidaan sopia ja kdytanndssa sovitaankin monin eri
tavoin. Maksu voidaan suorittaa maksettavaksi osin rahana, osin muuna omaisuutena ku-
ten vaihtomaana tai rakennusoikeutena. Maksun suorittaminen voidaan jaksottaa esimer-
kiksi kaavoituksen ja rakentamiseen tarvittavien lupien lainvoimaistumisen tai muutoin
kehitysprojektin etenemistahdin mukaisesti. Muutoinkin maksun suorittaminen saatetaan
pilkkoa suoritettavaksi useassa erdassa maksuaikataulukon mukaisesti. Sopimuskaytannon
kirjavuudesta voidaan nostaa esiin erds yksittdinen kiinnostava esimerkki, jossa maankdyt-
témaksun suorittamisajankohta ja -tapa on maankayttdsopimuksen ehdoin sidottu uuden
rakennusoikeuden myo6ta rakennettavien asuntojen mydhempiin kauppahintoihin.

”- - Sopimuskorvauksen loppuosa on sidottu myytyjen asuntojen velattomiin
markkinaehtoisiin myyntihintoihin tonttiosuuden kanssa siten, ettd Maanomistaja
suorittaa Kaupunagille sopimuskorvauksen, joka on seitsemdn ja puoli (7,5) %
sopimusalueelle toteutettavien asuntojen velattomista myyntihinnoista.

Sopimuskorvauksen loppuosaa maksetaan vuosittain toteutuneiden asuntojen
kauppahintojen perusteella. Kaikkien kauppojen tulee olla markkinahintaisia ja
normaalin kauppatavan mukaisia. - - ”.

Maksuehto on kokonaisuudessaan tata monimutkaisempi, mutta ajatus tassa lienee kui-
tenkin se, ettd maksun maara eldaad myytyjen asuntojen hintojen mukana eli tavallaan kau-
punki ja maanomistaja jakavat riskid tulevien asuntojen hintakehityksesta. Maankayttdso-
pimustematiikan ohella huomionarvoista on, ettd samankaltaisia sopimuksenteon jalkei-
seen kiinteiston arvonkehitykseen kytkeytyvia ehtoja on kdytetty myos erdissa kiinteiston

56 Ks.HE 167/2002 vps. 23.
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luovutussopimuksissa, joissa ei sindnsa ole kysymys maankayttésopimuksista.>’ Tallainen
on esimerkiksi seuraava ehto, jolla kauppahinta on maaritelty tontille rakennettavaksi sal-
littujen asuin- tai muiden rakennusten lopullisten myyntihintojen perusteella:

"Tontin kauppahinta mddrdytyy kiinteistokaupan esisopimuksen mukaisesti
Tontille rakennettavien asuinrakennusten ym. velattoman kokonaismyyntihinnan
sekd Toteuttajan ostotarjouksessa ilmoitetun prosenttiosuuden perusteella siten,
ettd Tontin kauppahinta on Tontille rakennettavien asuinrakennusten ym. velaton
kokonaismyyntihinta kerrottuna ostotarjouksen mukaisella prosenttiluvulla.”®

Erdisiin kaupunkien kdyttamiin tontinluovutussopimuksiin sisaltyy lisaksi erilaisia lisakaup-
pahintaa koskevia ehtoja, joissa tontin luovutuksensaaja sitoutuu suorittamaan varsinai-
sen kauppahinnan lisaksi lisakauppahintaa esimerkiksi tontin rakennusoikeuden myéhem-
pien kaavoituksellisten muutosten perusteella. Tontinluovutusehdot eivat valittdmasti liity
maankayttosopimuksiin, mutta molemmissa ehdoissa on laajasti ottaen kysymys MRL:n
mukaisen paatoksenteon piirissa muotoutuvasta rakennusoikeudesta ja sen vaikutuksista
kunnan ja luovutuksensaajan valisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin.

1. Lisdakauppahinta, joka suoritetaan asemakaavassa osoitetun ja toteutu-
neen rakennusoikeuden positiivisen erotuksen perusteella:
"Mikdli pddkdyttotarkoituksen mukainen kdytetty rakennusoikeus (rakennusoikeuteen
laskettava ala) ylittdd kauppahinnan perusteena kdytetyn asemakaavan mukaisen
rakennusoikeuden mdidrdn (xxx kem-2), kaupungilla on oikeus perid lisGkauppahintaan
ylityksen osalta xx €/kem-2."

2. Lisdkauppahinta, joka suoritetaan omistusoikeuden siirtymisen jélkeen
rakennusoikeuden tai muun tontin arvoa lisddavan kaavamuutoksen
tms. perusteella:
"Mikdili tontin kdyttétarkoitus muuttuu tai rakennusoikeus nousee asemakaavan
muutoksella tai poikkeusluvalla 10 vuoden kuluessa kaupanteosta, ostaja
maksaa myyjdlle uuden tilanteen mukaisen kdyvdn arvon mukaan mdéréytyvad
lisdkauppabhintaa. Lisdkauppahinta maksetaan kahden kuukauden kuluessa siitd, kun
lisdgrakennusoikeuden tuottava pdcdtos on tullut lainvoimaiseksi. Ostaja on velvollinen
ilmoittamaan em. muutoksista myyjdlle viipymdttd.”

57 Kauppakirjoissa on sovittu tavanomaisesti tontin kauppahinnasta ja sen suorittamistavasta. On sindnsa tavan-
omaista, ettd kauppahinta saatetaan panna riippumaan tulevaisuuden tapahtumista silloin, kun esimerkiksi kaavoi-
tuksellinen tilanne on epédvarma. Tassa tapauksessa kyse on kuitenkin lainvoimaisessa asemakaavassa madritellysta
tontista, eika siten samasta asiasta. Ks. Tepora ym. 2010s. 112-114.

58 Esimerkki on erddsta selvitysaineistoon kuuluneesta kauppakirjasta. Kauppahintaehto on siteerausta laajempi
ja yksityiskohtaisempi, mutta siteerattu kohta ilmaisee ehdon keskeisen ajatuksen. Kauppahintaehto sisaltaa lisaksi
mm. ostajalle asetetun velvollisuuden myyda tontille rakennetut huoneistot vahintaan kdypaan hintaan, milla eh-
dolla pyritténeen takaamaan myyjalle tietty vdhimmaiskauppahinta tontista.
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Nama maankayttosopimuksiin ja kiinteiston kauppasopimuksiin sisaltyvat ajattelutavat
maankayttomaksujen ja kauppahintojen sitomisesta tulevaan maan ja asuntojen arvonke-
hitykseen ovat monella tavalla kiinnostavia ja innovatiivisia. Tassa yhteydessa ei ole mah-
dollista tarkastella naita Idhemmin esimerkiksi maakaaren valossa.>® Sen sijaan voidaan
todeta, ettd maankdyttésopimukseen sisallytettyna tallainen myohempaan arvonkehityk-
seen kytketty maankayttomaksun maksuehto irtaantuu varsin paljon siitd MRL 12 a lu-
vussa tarkoitetusta ajatuksesta, jonka mukaan maksuja voidaan perid padsaantoisesti silla
perusteella, kuinka paljon kaupungille aiheutuu yhdyskuntarakentamisen kustannuksia.

4.4.2 Yleisten alueiden luovuttaminen

Maankayttosopimuksissa sovitaan usein myds kunnan toteuttamisvastuun piiriin kuu-
luvien yleisten alueiden luovuttamisesta kunnalle. Luovutus voi tapahtua varsinaisen
maankayttomaksun lisaksi tai alueiden luovutuksilla voidaan suorittaa osa maankaytto-
maksusta. Jos yleiset alueet edellytetadn luovutettavaksi korvauksetta, ne ikddn kuin mer-
kitsevat lisamaksuvelvollisuutta varsinaisen maankdyttomaksun lisaksi. Tilanteessa, jossa
yleisten alueiden luovutuksella maksetaan maankayttomaksua, ei kyse ole lisdmaksusta,
jos rahamadrdisesta maankdyttomaksua vastaavasti vahennetdaan luovutettavan yleisen
alueen kayvan arvon maaralla.

Yleisten alueiden luovuttamien maankadyttosopimusten yhteydessa on monitahoinen
kokonaisuus. Kunnalla olisi ilman maankdyttosopimusta oikeus saada katualueet korvauk-
setta omistukseensa ensimmaisen asemakaavan alueella, mutta ei asemakaavamuutos-
alueella. (MRL 94 §) Sen sijaan muut yleiset alueet eivat suoraan lain nojalla siirry kunnan
omistukseen kummassakaan tapauksessa ilman vapaaehtoista kauppaa tai lunastusta.®®

Vertailun vuoksi kehittamiskorvauksesta vahennetaan MRL 91 ¢ § 3 momentin mukaisesti
MRL 104 &:n nojalla korvauksetta luovutettavan katualueen arvo ja 105 §:n nojalla maan-
omistajalta perittava katualueen korvaus. Katualueen ilmaisluovutusvelvollisuutta koske-
van MRL 94 §:n mukaan kunnalla on siis oikeus saada ensimmdisen asemakaavan osalta
katualueet omistukseensa ilmaiseksi.®' Tama ei siten koske asemakaavamuutosalueita.

59 Esimerkiksi maakaaren 2 luvun 1 § mukaan kauppakirjan maaramuotovaatimus edellyttaa sitd, etta kiinteiston
kauppahinnan tulee kdyda ilmi kauppakirjasta. Kirjallisuuden mukaan riittdvaa on, etta kauppakirjassa esitetaan
kauppahinnan laskentakaava selvilla tavalla. Ks. Tepora ym. 2010 s. 112-114.

60 Maankayttosopimuksissa sovitaan tyypillisesti myds yleisten alueiden siirtymisesta kunnan omistukseen. Sopi-
musteknisesti talloin tehddan maankdyttdosopimus ja kiinteiston kaupan esisopimus, joista jalkimmaiselld luovute-
taan maankayttésopimuksessa tarkoitetut yleiset alueet kunnalle.

61 Tastd katualueen ilmaisluovutusvelvollisuudesta sdddetddn MRL 94 §:ssd, jonka mukaan "Kun asemakaava
hyvaksytaan alueelle, jolla ei ole ollut asemakaavaa, kunta saa omistukseensa katualueen, joka ei sille ennestaan
kuulu, kiinteistonmuodostamislain mukaisella kiinteistotoimituksella”.
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Erdissa sopimuksissa maankdyttdmaksu on sovittu suoritettavaksi kaupungille luovu-
tettavina maaraaloina tai muina luovutuksina siten, etta luovutusten arvot ylittavat
maankdyttomaksun maaran, jolloin kaupunki maksaa vdlirahaa tai korvausta erotuk-
sesta maanomistajalle. Tallaisissa sopimuksissa kaupungille luovutettavien alueiden
euromaardiset arvot on maaritelty varsin tarkasti sopimuksessa.

Huomionarvoista on myos se, ettd katujen ohella muita yleisia alueita ovat MRL 84 § 1
momentin mukaan torit, liikennealueet, virkistysalueet seka ndihin rinnastuvat kunnan,
valtion tai muun julkisyhteison toteutettavaksi tarkoitetut alueet. Nama eivat paasaan-
ndn mukaan siirry korvauksetta kunnan omistukseen, vaan kunnalla on oikeus lunastaa ne
MRL 96 §&:n nojalla, jolloin kunnan tulee suorittaa alueista lunastuslain 30.1 §:ssa tarkoi-
tettu luovutettavan kohteen kdypdan hintaan perustuva lunastuskorvaus. Sama koskee
niin sanottua yleisen rakennuksen asemakaavan mukaista tonttia eli "Y-tonttia”, jolla tar-
koitetaan asemakaavassa kunnan laitokselle tai kunnan muihin tarpeisiin taikka valtiolle
tai kuntayhtymalle tarkoitettua rakennustonttia.®?

Maankayttosopimuksilla voidaan sindnsa sopia yleisten alueiden luovuttamisesta,
mutta sopimuksen sopimus- ja hallinto-oikeudellista kohtuullisuutta tulee arvioida
talloin suhteessa siihen, milla tavalla kunnalla olisi oikeus saada alueet omistuk-
seensa ilman maankayttdsopimusta. Katualueen osalta kunnalla on oikeus lunastaa
alueet omistukseensa MRL 104.3 §:n mukaan siten kuin lunastuslaissa (603/1978)
korvauksen perusteista on saadetty. LunL 30.1 §:n mukaan lunastettavasta omaisuu-
desta on maarattava omaisuuden kdyvan hinnan mukainen taysi korvaus (kohteen-
korvaus). Muiden yleisten alueiden osalta kunnalla on oikeus lunastaa ne MRL 96 §:n
edellytysten tayttyessa, jolloin niin ikdan sovelletaan LunL 30.1 §:ssa tarkoitettua vaa-
timusta kdyvan hinnan mukaisen tayden korvauksen suorittamisesta. Rationaalisesti
toimiva maanomistaja ei luovuttane tallaisia yleisia alueita korvauksetta maankaytto-
maksun lisdksi, ellei tata sopimuksen syntymiseksi edellyteta.

Koska liki kaikissa kaytossani olleissa maankayttdosopimuksissa on ollut kyse asemakaa-
vamuutoksesta, maanomistajalla ei lahtokohtaisesti ole velvollisuutta luovuttaa katuja

tai muita yleisia alueita korvauksetta kaupunagille. Estetta ei toisaalta ole sopia siitd, etta
yleisten alueiden tai myos esimerkiksi Y-tonttien "korvauksettomalla” luovutuksella mak-
setaan osa maankayttokorvauksesta. Talloin ndiden alueiden kayvat arvot tulee kuitenkin
vahentda taysimadraisesti maankayttokorvauksesta. Nain kdaytannossa useissa tapauk-
sissa ndytetaan sovitun. Erdissa maankadyttosopimuksissa on kuitenkin edellytetty, etta
maanomistajan tulee luovuttaa maankayttomaksun lisdksi kaikki asemakaavassa osoite-
tut yleiset alueet korvauksetta kaupungille siihen rajaan saakka, joka vastaa puolta (50 %)

62 Y-tonteilla tarkoitetaan yleisten rakennusten kuten koulujen tai pysakointilaitosten tontteja. Nailla harjoitettava
toiminta on usein sellaista, joka on sdadetty kunnan tai valtion toteuttavaksi.

47



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2020:4

maanomistajan omistaman maan pinta-alasta asemakaava-alueelle kuitenkin siten, etta
pinta-ala ei saa olla maanomistajan asemakaavassa saamaa rakennusoikeutta suurempi.

Yleisten alueiden korvauksetonta luovuttamista asemakaavamuutoksissa voidaan pitda oi-
keudellisesti varsin ongelmallisena, jos tallaista edellytetdan varsinaisen maankayttomak-
sun suorittamisen lisciksi. Oikeastaan voidaan sanoa, etta tallaiset maankayttosopimuksiin
sisaltyvat sopimusehdot ovat ristiriidassa MRL 12 a luvun seka laajemmin maankaytto- ja
rakennuslain yleisten alueiden hankintaa koskevien saannésten kanssa.

4.4.3 Osallistuminen kunnan toteuttamisvastuulle kuuluvien tehtavien
toteuttamiseen

Paasaannon mukaan kunnan maankdyttd- ja rakennuslaista johtuvana velvollisuutena

on toteuttaa asemakaava-alueella olevat kadut ja muut yleiset alueet kuten torit ja virkis-
tysalueet®3. (MRL 12 luku) Muun lainsaadannén nojalla kunnalla saattaa olla velvollisuus
jarjestaa esimerkiksi pdivahoito-, koulutus-, sosiaali- ja terveyspalveluita taikka osallistua
ndiden tuottamiseen. On myos lukuisia sellaisia palveluita, joita kunta voi halutessaan jar-
jestaa, joihin silla ei kuitenkaan ole laista johtuvaa ehdotonta velvollisuutta. Tallaisia voivat
olla esimerkiksi liikunta- ja uimahallit. Kunnalla ei kuitenkaan ole ndiden sdaanndsten pe-
rusteella Idhtokohtaista velvollisuutta omistaa ja rakentaa palveluiden tuottamiseen tar-
vittavia rakennuksia ja alueita, vaan se voi hankkia palvelun muulta taholta.

Sopimuskaytanteiden valossa on vaikea sanoa, missa maarin maankayttdmaksuissa tai
muissa sopimusvelvoitteissa on kysymys maanomistajan osallistumisesta joko itse rakenta-
malla tai osallistumalla kunnalle aiheutuviin kustannuksiin sellaisten rakennustéiden teke-
misen tai palveluiden toteuttamisen osalta, jotka kuuluvat kunnan vastuulle muun lainsaa-
dannon nojalla. Suppeimmissa sopimuksissa ei tallaisia velvoitteita ainakaan nimenomai-
sesti ndyttaisi sovitun. Toisaalta sopimuksissa ei myodskaan maaritella sita, mihin maksuja
kaytetaan, jolloin varojen lopullista kdyttokohdetta on vaikea arvioida. Toisaalta erdissa
laajahkoissa yhteistyd-, hanke- ja toteuttamissopimuksissa on sovittu siind madrin laajasti
erilaisista osapuolten valisista velvoitteista, etta arviointi on taltakin kannalta vaikeaa.

MRL 12 a lukua koskevassa hallituksen esityksessakin on todettu maankayttésopimuk-
sin voitavan sopia maanomistajan osallistumisesta koulu-, paivakoti ja muiden vastaa-
vien palveluiden toteuttamiseen®, Sikali kuin sopimuksissa on sovittu siitd, etta maan-
kayttosopimuksen yksityinen sopimusosapuoli suorittaa maankayttdmaksun osittain tai
kokonaan rakennustéilld, saattaa tdma kuitenkin muodostua ongelmalliseksi. Kunnan
toteuttamisvastuulle kuuluvat rakennusty6t saattavat tulla arvioitaviksi hankintalaissa

63 Erdissd poikkeustapauksissa on mahdollista siirtda toteuttamisvastuu maanomistajalle (MRL 91 §).
64 Ks.HE 167/2002 vp s. 22-23.
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(1397/2016) tarkoitettuina julkisina hankintoina, jotka tulee erikseen kilpailuttaa. Ndin
ollen maankayttdmaksun suorittamisesta esimerkiksi paivakodin rakennust6ina ei voida
sopia suoraan maankayttdsopimuksella valitun sopimuskumppanin kanssa. Kilpailuttamis-
velvollisuus voi koskea my6s esimerkiksi kadunrakentamistgita tietyin edellytyksin.®

Vertailun vuoksi Ruotsissa ja Norjassa on maankdyttdsopimusten osalta sisallytetty mai-
den suunnittelu- ja rakennuslakeihin kiellot siséllyttaa maankayttdsopimukseen yksityisen
velvollisuus tallaisten sosiaalisen infrastruktuurin rakentamiseen taikka velvoitteita, jotka
koskevat palveluita, jotka kunnan on muun lain nojalla toteutettava.

4.5 Vakuusjarjestelyt

Maankayttosopimuksiin sisaltyy liki poikkeuksetta yksityisen sopimuskumppanin velvol-
lisuus asettaa vakuus maankadyttdmaksun suorittamisen varalle. Erdassa kaupungin ja val-
tion valisessd maankayttosopimuksessa vakuutta ei edellytetty. Sopimuskdytannon perus-
teella ndyttaa silta, ettd vakuus sovitaan usein vahintaan maankayttémaksun suuruiseksi,
ja hieman suuremmaksikin - kdaytanndssa noin 1,1-1,2-kertaiseksi maankayttomaksuun
suhteutettuna. Vakuus ndyttaisi useimmissa tapauksissa olevan pankkitakaus, kiinnitys
tonttiin tai muu vakuus, mutta joka tapauksessa maankdyttémaksujen ollessa varsin suuria
myds vakuuden arvo tai mahdollisesta takauksesta aiheutuvat kustannukset saattavat olla
vastaavasti varsin suuria. Seuraavassa voidaan tuoda esiin erdita tyypillisia vakuusehtoja

"Sopimuksen mukaisten velvoitteiden tdyttdmiseksi kiinteistbnomistaja luovuttaa
kaupungille 2.200.000 euron suuruisen vakuuden. Kaupungin hyviksymd vakuus
kuitataan vastaanotetuksi tdmdn sopimuksen allekirjoituksin.”s

"Maanomistaja luovuttaa kaupungille sopimuskorvauksen maksamisen ja muiden
sopimusvelvoitteiden tdyttdmisen vakuudeksi kaupungin hyvéksymdt panttikirjat
tai muun kaupungin hyvéiksymdin vakuuden, joka on suuruudeltaan 1,2 kertaa
sopimuskorvauksen mddrd (12 543 600 euroa). - -

Kaupunki palauttaa vakuuden, kun sopimuskorvaus on tullut suoritetuksi ja valtion
tukema vuokra-asuntotuotantovelvoite on téytetty kohdan 5. mukaisesti tai sopimus
raukeaa. Valtion tukeman vuokra-asuntovelvoitteen vakuuden suuruus on véhintddn
3000000 euroa.”””

65 Ks. Ekroos — Majamaa 2018 s. 495-496 ja laajemmin Hakkola LM 2007 s. 723-745.
66 Vakuuden maara vastasi tassa sopimuksessa maankdyttomaksun maaraa.

67 Sopimusehdon mukaan vakuutta ei asetettu vain maankayttémaksun, vaan myos erdiden muiden sopimusvel-
voitteiden tayttamisen vakuudeksi.
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Vakuuden asettamisesta ei ole sdannoksia MRL 12 a luvussa. My&skaan kehittamiskorvauk-
sen osalta ei tunneta erityisesta kiinteistoon kohdistuvaa vakuusjarjestelya, eikd suoraan
laista johdu esimerkiksi (lakisdateistd) kiinteistopanttioikeutta kehittdmiskorvauksen mak-
samisen vakuudeksi. Sen sijaan MRL 91 i §:ssd on saadetty, etta

”- - kehittdmiskorvauksen maksamisesta vastaa se, joka omistaa alueen
kehittdmiskorvauksen mddrddmisajankohtana tai se, jolle alue on tdltd siirtynyt
vastikkeettomalla saannolla.”®.

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun jarjestelmadssa ei siten voida yksipuolisesti muo-
dostaa kiinteistoon kohdistuvaa maakaaren (540/1995) 17 luvussa tarkoitettua kiinteisto-
panttioikeutta tai muutakaan esinevakuusoikeutta kehittamiskorvauksen suorittamisen
vakuudeksi ilman osapuolten sopimusta. Toisaalta kiinteisto asiallisesti vastaa omistajansa
kehittamiskorvausvelasta sikali tehokkaasti, etta maksamatta oleva kehittamiskorvaus voi-
daan peria kiinteiston omistajalta ilman erillistd tuomiota suoraan siten kuin laissa verojen
ja maksujen taytantdonpanosta (706/2007) saadetdaan (MRL 91 j § 3 ja 5 momentit).

Vakuuden ottamisen keskeisin perustelu lienee yksityisen sopimuskumppanin konkurssi
tai muu maksukyvyttdmyys asemakaavan lainvoimaistumisen jalkeen, mutta kuitenkin
ennen kuin koko maankayttomaksu on tullut suoritetuksi. Vakuuden ottamisessa on toi-
saalta huomattava se, ettd pankkitakaus merkitsee kustannusta sopimuskumppanille. Jos
vakuudeksi annetaan panttioikeus kiinteistoon parhaalla etusijalla, tama vahentaa kiinni-
tyssumman maaralla mahdollisuutta kayttaa kiinteistoa rakennushankkeen rahoituksen
vakuutena, jolloin vastaava vakuus on hankittava muulla tavalla. Euromadraisesti suurilla
vakuussummilla saattaa olla myds vaikutusta rakennusalan toimijoiden kilpailuedellytyk-
siin ja rakennushankkeiden kannattavuuteen.

Nayttaa silta, etta sopimuskdytanndssa vakuutta ei sovita vain maankdyttomaksun, vaan
usein myds muiden maankdyttésopimusvelvoitteiden tayttamiseksi. Riippuen siitd, kuinka
paljon maankadyttosopimus sisaltda muita kuin maankayttdmaksuja koskevia ehtoja,
vaatimuksella voi sopimusehdoista riippuen olla merkittava vaikutus vakuuden vapaut-
tamisajankohtaan. Vapauttamisajankohdalla puolestaan on vaikutuksia vakuuden an-
tamisesta aiheutuviin valittdmiin ja valillisiin rahoituskustannuksiin. Joissakin tapauk-
sissa pelkkd sopimussakko saattaisi olla riittdva keino muiden sopimusvelvoitteiden kuin
maankayttomaksun maksamisen tdyttamisen tehostajaksi. Huomionarvoista on, etta

68 Vastikkeettomia saantoja ovat esimerkiksi perintd, lahja tai ositus.
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kaytanndssa vain yksityinen sopimuskumppani asettaa vakuuden, ei kunta, vaikka sopi-
muksessa sindnsa saattaa olla sovittu merkittavia taloudellisia velvoitteita molemmille osa-
puolille®.

On sindnsa selvaa, etta myos erilaisten vakuusjarjestelyiden sopimusoikeudellinen pate-
vyys ja kohtuullisuus (erit. OikTL 33 § ja OikTL 36 §) samoin kuin kysymys hallinto-oikeu-
dellisen (HL 6 §) harkintavallan rajoista voivat tulla arvioitavaksi tapauskohtaisesti.

4.6 Yhteenveto

Viliyhteenvetona sopimuskaytanteista voidaan todeta, ettd maankayttésopimuksin sovi-
taan useista sellaisista asioista, joita ei MRL 12 a luvussa sellaisenaan ole saannelty. Naita
ovat esimerkiksi sopiminen maankadyttdmaksuille suoritettavista vakuuksista. Toisaalta
nayttaa siltd, etta sopimuksissa sovitaan (MRL 91 b 3 momentin nojalla) varsin suuressa
maarin toisin kuin esimerkiksi MRL 12 a luvun mukaan voitaisiin kehittamiskorvauksen
osalta menetella. Vaikuttaa my0s siltd, ettd maankayttomaksu maaritellaan pitkalti ton-

tin arvonnousun perusteella ilman pyrkimysta tuoda esiin niita kustannuksia, joita varten
maksuja varsinaisesti peritdan. Nailta osin maankayttésopimuksiin perustuvien maankayt-
tomaksujen perimiskdytantd ndyttaa irtaantuneen voimakkaammin kustannuksiin sidotun
kehittamiskorvauksen maaraamisen perusteista. Sopimuskaytanteiden oikeudellisessa ar-
vioinnissa on huomioitava, etta kyse ei ole tasavertaisten sopimuskumppaneiden valisesta
asetelmasta, vaan kunnalla on julkisen vallan kayttdjana oikeudellisesti vahvempi asema.

69 Sopimustasapainon kannalta voidaan tietysti kysya, miksi vakuus asetetaan sopimuksissa liki poikkeuksetta
vain yksityisen sopimuskumppanin velvoitteiden vakuudeksi. Maankayttdsopimuksiin sisaltyy usein myds merkit-
tavia kunnalle asetettuja velvoitteita yhdyskuntatekniikan rakentamisesta, jolloin jonkinlaisen vakuuden asettami-
nen nadiden velvoitteiden tayttamisen vakuudeksi voisi olla perusteltua. Yksipuolisuudelle voidaan esittaa ainakin
se perustelu, ettd kuntaa ei voida asettaa konkurssilain (120/2004) 1 luvun 3 § 2 momentin mukaan konkurssiin ja
kunta voi rahoittaa toimintaansa viimekadessa verotuksella. Toisaalta vakuuksia ja erilaisia takauksia ei aseteta yk-
sinomaan maksukyvyttomyyden, vaan osittain myos sen varalle, etta vakuuden kautta erilaisten velvoitteiden tay-
tantéonpano on menettelyllisesti helpompaa.
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5 Sopimisen ja maankayttomaksujen
muita tyyppitilanteita

5.1 Johdanto

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun nojalla perittavien maankdyttémaksujen ja kehit-
tdmiskorvausten kannalta voidaan sopimuskdytanndn perusteella nostaa esiin erdita tyyp-
pitilanteita, joissa ei lainkaan tai kaikilta osin sovelleta MRL 12 a lukua tai jollaisia ei nimen-
omaisesti ole pidetty silmalla lukua saddettaessa. Tilanteissa on kuitenkin rakenteellisesti
kysymys varsin samankaltaisesta asetelmasta kuin sellaisessa tyypillisessd maankayttoso-
pimusasetelmassa, jossa kunta tekee maankayttosopimuksen yksityisen maanomistajan
kanssa asemakaavan tai sen muutoksen yhteydessa rakennusoikeudesta aiheutuvan hyo-
dyn ja kunnalle aiheutuvien yhdyskuntarakentamisen kustannusten jakamisesta.

5.2 Sopimus kaavoituksen kaynnistamisesta

Maankayttosopimus voidaan MRL 91 b § 2 momentin mukaan tehdd osapuolia sitovasti
vasta sen jdlkeen, kun kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nahtavilla. Saman mo-
mentin toisen virkkeen nojalla on tétd ennen kuitenkin mahdollista sopia osapuolia sito-
vasti kaavoituksen kdynnistamisesta eli tehda ns. kaavoituksen kéynnistdmissopimus. Kaa-
voituksen kdaynnistamissopimukset ovat laajasti ottaen MRL 91 b §:ssa tarkoitettuja maan-
kayttdosopimuksia, mutta niiden tekemisen perimmainen tarkoitus on hieman erilainen.

Kaytannot kaavoituksen kaynnistamissopimusten kdyttamisen osalta vaihtelevat. Esi-
merkiksi Jyvaskylan, Porvoon, Tampereen, Jarvenpdan ja Turun kaupungit tekevat kayn-
nistamissopimuksia. Sen sijaan Helsinki, Vantaa, Hyvinkaa ja Espoo eivat tee. Toisaalta
kaavoituksen kdynnistamista koskevia sopimuselementteja saattaa sisdltya otsikoltaan
muun tyyppisiin sopimuksiin. Esimerkiksi Vantaalla kaavoituksen kdynnistdmisesta sovi-
taan usein osana yhteistydsopimuksia, jolloin yhteistydsopimukseen tulee kaavoituksen
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kdynnistdmistd koskevilta osin sovellettavaksi mm. MRL 91 b § 2 momentin toisesta virk-
keestd ilmeneva lahtokohtainen sitovuus.

Kaavoituksen kaynnistamissopimusten laajuudet ja sisallot saattavat vaihdella merkitta-
vasti, mutta tyypillisesti sopimukset sisaltavat ehtoja ainakin sopimuksen kohteena olevan
alueen maarittelystd, tavoiteaikataulusta, osapuolten tehtdvienjaosta, ulkopuolisten sel-
vitystoiden tilaamisesta ja naista aiheutuvien kustannusten jaosta seka oikeuksista suun-
nittelumateriaaliin. Sopimuksissa kaupunki usein perii lisaksi MRL 59 §:3an viitaten asema-
kaavan laatimisesta ja kasittelystd aiheutuvat kustannukset omien taksojensa mukaisesti.
Kustannukset voivat kdsittaa varsinaisen valmistelutyon lisaksi esim. suunnittelun johtami-
sesta ja avustavista tehtavista aiheutuvat kustannukset tuntilaskutukseen perustuen.

Osa sopimuksista on sisallollisesti jo varsin laajoja sisdaltden maanomistajan kaavoitetta-
vaksi suunnitellun alueen rakennusoikeuden maarallisia (kem-2) tavoitteita esimerkiksi
alueen voimassa olevan yleiskaavan mahdollistamaan rakentamiseen viitaten. Samalla
kaupungin tavoitteet on myds saatettu ilmaista niin ikdan jo varsin konkreettisesti esimer-
kiksi alueen hallintamuotojen, liikennejarjestelyiden ja tulevan maankaytollisen luonteen
osalta. MRL 12 a luvun mukaisesta maankayttokorvauksesta ei ndyttdisi olevan mainintoja,
vaikka arvioita rakennusoikeuden kerrosnelidhinnoista on jo saatettu esittaa. Usein on
vain todettu, ettd kaavoituksen edetessa osapuolet tulevat solmimaan maankayttésopi-
muksen.

Kaiken kaikkiaan osa kaavoituksen kdynnistamissopimuksista on muutaman sivun mittai-
sia varsin tiiviita asiakirjoja, osa jo pikemmin erdanlaisia maankayttésopimuksen "esisopi-
muksia’, joissa on jo pitkadlle hahmoteltu my6s kaavan toteuttamiskysymyksia, ja jotka kaa-
voituksen edetessa tultaneen sellaisenaan sisallyttdmdan maankayttdsopimukseen taikka
muuhun tulevan kaavan toteuttamista koskevaan sopimukseen.

Oikeudellisesti tarked kysymys koskee MRL 91 b §:n ilmaisua, jonka mukaan kaavoituksen
kaynnistamisestd voidaan sopia osapuolia sitovasti. On selvaa, etta sopimuksella ei voida
sopia osapuolia sitovalla tavalla mahdollisesti tulevan kaavan siséllosta. Sen sijaan kysy-
mys on sopimuksen sopimusoikeudellisesta sitovuudesta seka siten mahdollisessa sopi-
musrikkomustilanteessa sopimuksen sopimusoikeudellisista seuraamuksista. Hallituksen
esityksen mukaan kunnan korvausvastuu voi kuitenkin koskea vain sopimuskumppanille
syntyneiden kustannusten, mutta ei syntymatta jaaneen rakennusoikeuden korvaamista’®.

Sopimuskaytdnnon valossa nayttaisi siltd, ettd useissa kaavoituksen kdynnistamissopimuk-
sissa on sovittu siitd, ettd osapuolilla ei ole korvaus- tai muitakaan vaateita toisiaan koh-
tana, jos kaavoitusprosessi ei lopulta etene sen pidemmalle. Niin ikaan nayttaisi silta, etta

70 Ks.HE 167/2002 vps. 21.
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usein on sovittu erilaisten selvittely- yms. kustannusten jadvan osapuolten itsensa kan-
nettaviksi. Vastuu- ja korvauskysymys ei siten lahtokohtaisesti nayttaisi aktualisoituvan’’.
Erdaana yksittaisend esimerkkina voidaan esittad seuraava ehto.

"6. Toiminta tilanteessa, jossa asemakaava ei tule voimaan

Mikdli kdynnistettdvd asemakaavoitus ei johda asemakaavan voimaantuloon, pitdd
hakija asemakaavan valmisteluvaiheen kustannukset omana vahinkonaan.””?

Edelld mainittu ei kuitenkaan tarkoita, etteikd osapuolille voisi joissakin tilanteissa johtua
sopimusoikeudellisia seuraamuksia puolin ja toisin yleisten sopimusoikeudellisten periaat-
teiden pohjalta. Vastuu voi syntya seka silloin, kun kdynnistamissopimusta koskeva nimen-
omainen sopimusasiakirja on tehty ilman kannanottoa sopimusoikeudelliseen sitovuuteen,
etta silloin, kun asiakirjaa ei ole tehty, mutta osapuolet ovat jo neuvotelleet sopimuksen ai-
kaansaamiseksi riittavan pitkalle menevalla tavalla ja tasta on aiheutunut kustannuksia.”®

Kaytossani olleiden kdynnistamissopimusten valossa ndyttaisikin siten siltd, etta sindnsa
kaavoituksen kaynnistamissopimuksiksi otsikoidut sopimukset ovat ehtojensa puolesta pi-
kemmin vain yhteista tahtotilaa ilmentavia asiakirjoja ilman, etta ne synnyttaisivat osapuo-
lille korvausvelvoitteita puolin ja toisin kaavoitusprosessin mahdollisesti keskeytyessa.

Maankaytto- ja rakennuslakia uudistettaessa on mahdollista pohtia kysymysta siitd, missa
maarin ja kuinka pakottavasti’* MRL 91 b §:n kdynnistamissopimussopimuksesta joh-
tuvista oikeuksista ja velvoitteista ndhdaan tarkoituksenmukaiseksi saataa. On yhtaalta
otettava huomioon, ettd kunnan kasia ei kaavoituksen suhteen sidota liian pitkalle mene-
valla sidonnaisuudella ja siten vaaranneta kaavoja koskevien oikeudellisten vaatimusten
toteutumista (esim. MRL 54 §). Toisaalta on turvattava sopimuskumppanin luottamus ja
suunnitteluun mahdollisesti uhratut merkittavatkin kustannukset, jotka koituvat taman
tappioksi, jos kaavoitus ei etenekaan suunnitellulla tavalla. Huomioon on otettava se, etta
kyse ei lahtokohtaisesti ole oikeudellisen vallankdytén kannalta tasavertaisista sopimus-
kumppaneista.

71 Eri asia on, milld tavalla on sopimusoikeudelliselta kannalta arvioitava téllaisten ehtojen patevyytta.

72 Kyse on eradsta selvitysaineistoon kuuluneesta sopimuksesta. Varsin samankaltaisia vastuunrajausehtoja si-
saltyy myos muiden kaupunkien kdyttamiin kaavoituksen kdynnistamissopimusten ehtoihin. Koska kaavoituksen
kaynnistamissopimusten keskeisin oikeudellinen sitovuuselementti voi koskea puolin ja toisin kaavoituksen valmis-
telussa aiheutuvien kustannusten korvaamista, téllainen sopimusehto kdytanndssa tarkoittaa, ettd kdynnistamisso-
pimuksella ei ole juurikaan oikeusvaikutuksia. Eri asia on, ettd téllaisen vastuunrajausehdon kohtuullisuutta voidaan
arvioida esimerkiksi OikTL 36 §:n kannalta. Sopimusoikeudellisen arvion kannalta merkityksetdnta ei voi myoskaan
olla se syy, minka johdosta kaava ei tule voimaan.

73 Ks. Ekroos — Majamaa 2018 s. 491 ja yleisemmin sopimusoikeuden kannalta Hemmo 2006 s. 133-138.

74 Sikali kuin tdmad ndhtdisiin tarkoituksenmukaiseksi, pakottavuutta voitaisiin sddntelyteknisesti lisata esimerkiksi
saatamalla kaynnistamissopimuksen tekeminen joissakin tapauksissa pakolliseksi ja etta sopimuksessa ei voida ra-
joittaa vastuuta niin sanotun negatiisen sopimusedun korvaamisesta.
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5.3 Maksujen periminen poikkeamisrakentamisessa

Haluttaessa rakentaa asemakaava-alueella maarallisesti enemman tai kayttotarkoituksel-
taan muuta kuin mitd voimassa olevassa asemakaavassa on saddetty, on rakentamisen
mahdollista toteuttaa joko poikkeamalla MRL 23 luvun sdanndésten nojalla asemakaavasta
tai muuttamalla asemakaavaa. Menettelyllisesti asemakaavamuutos on raskaampi kuin
poikkeamispdatds ja rajanveto sen suhteen, milloin muutos edellyttaa asemakaavamuu-
tosta poikkeamisen sijaan, on jossain maarin tulkinnanvarainen ja tapauskohtainen.

Maankaytto- ja rakennuslain 91 a §:ssd ilmaistaan asemakaavasta merkittdvdd hydtyd saa-
van maanomistajan periaatteellinen velvollisuus osallistua kunnalle yhdyskuntarakentami-
sesta aiheutuviin kustannuksiin. MRL 91 b § T momentissa puolestaan ilmaistaan kunnan
mahdollisuus tehda kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvia sopimuksia (maan-
kdyttésopimus). Saanndsten sanamuotojen mukaan periaatteellinen velvollisuus koskee
vain asemakaavasta aiheutuvaa merkittavaa hyotyd, mutta sopimuksia voitaneen tehda
myds koskien yleiskaavoja ja muitakin kaavoja sikali kuin tarvetta sopimiselle on’>, Kaytan-
nossa kaavoituksen kdynnistamissopimuksia tehddan ainakin tuulivoimaosayleiskaavojen
laadinnan yhteydessa. Sopimuksen tarpeellisuus ja mielekkyys kytkeytynevat siihen, voi-
daanko sopimisen kohteena olevalla kaavalla luoda tavoiteltua rakennusoikeutta ja aiheu-
tuuko kaavan laadinnasta ja toteuttamisesta kunnalle kustannuksia’®.

On selvaa, etta kehittdimiskorvausta ei voida MRL 12 a luvun mukaan maarata muiden kaa-
vojen kuin asemakaavan tuottaman merkittavan hyddyn perusteella. Niin ikdan maankayt-
todmaksua ei voida peria maankayttosopimuksin eika kehittamiskorvausta maarata MRL

12 a luvun nojalla silloin, kun tontin arvonnousun ndhdaan perustuvan MRL 23 luvussa
tarkoitettuun poikkeamispaatokseen taikka MRL 137 §:ssd tarkoitettuun suunnittelutar-
veratkaisuun, joiden myéta kiinteiston oikeudelliset rakentamismahdollisuudet saattavat
lisadntya merkittavasti. MRL 12 a luvun maksu- ja korvausjarjestelmaa voidaan siten sovel-
taa vain kaavoituksen yhteydessa ja kehittdmiskorvaustakin vain asemakaavoituksen yh-
teydessa. Nain asiaa on arvioitu myds oikeuskaytanndssa (KHO 2016:89).

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO 2016:89 katsonut muun ohella, etta
MRL 91 a &:ssa ilmaistu asemakaavasta merkittavaa hyotya saaneen maanomistajan
periaatteellinen velvollisuus osallistua kunnalle yhdyskuntarakentamisen kustannuk-
siin ei tarkoita sitd, etta maanomistajalta voitaisiin peria rakennusoikeudesta maksuja

75 MRL 91 b §:ssd on maankayttosopimuksen osapuolista mainittu vain kunta, mutta ei sitd, kuka voi olla sopi-
muksen toisena osapuolena. Sdantelytapa mahdollistaa siten sen kdytanndssakin esiintyvan ilmion, ettd maankayt-
tésopimuksen kohteena voi olla sellaisen alueen asemakaavoittaminen, josta kunnan sopijakumppani omistaa vain
osan, tai ddrimmaisessa tapauksessa vain minimaalisen osan.

76 MRL 77 a §:n nojalla yleiskaavaa voidaan kayttdaa rakennusluvan mydntamisen perusteena sellaisella tavalla,
etta tuulivoimarakentamisen kaavoitukselliset edellytykset tulevat yleiskaavalla sitovasti ratkaistuksi eli toisin sa-
noen oikeus tuulivoimalan rakentamiseen maaritellaan sitovalla tavalla yleiskaavalla.
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myds muissa kuin asemakaavoitustilanteissa. Asiassa kaupunki oli edellyttanyt mak-
sun suorittamista asemakaavasta myonnetyn poikkeamisluvan edellytyksena.

KHO:n mukaan kaupungin menettely johti siihen, ettd MRL 12 a luvussa saadetyt
menettelyvaatimukset syrjdytettiin, minka johdosta maankayttdsopimuksen hyvak-
symista koskeva paatos kumottiin. KHO katsoi myos, ettd kaupunki oli kdyttanyt har-
kintavaltaansa vaarin, koska peritty maksu oli mita ilmeisimmin vain kaupungille suo-
ritettavaa korvausta omistajan saamasta lisadrakennusoikeudesta ilman, etta maksulla
olisi ollut konkreettista yhteytta kaupungille aiheutuviin kustannuksiin.

Selvityksen taustaaineistoon sisadltyy maapoliittisia ohjelmia, muita viranomaisasiakirjoja
ja maankayttdsopimuksia, joissa osassa melko selkedsti ilmoitetaan, ettd maankayttomak-
suja peritdadn myos silloin, kun kyse on asemakaavasta poikkeamalla muodostuvasta ra-
kennusoikeuden lisdyksesta tai kayttotarkoituksen muutoksesta. Puhtaasti ndita asiakirjoja
tarkastelemalla voidaan todeta, ettd niissa ilmoitetut menettelytavat ovat ongelmallisia,
elleivat jopa suoraan vastoin sitd, milla tavalla KHO on MRL 12 a luvun saannoksia tulkin-
nut ja milla tavalla erilaisiin rakennusoikeudesta perittaviin maksuihin oikeuskdytannossa
on varsin vakiintuneesti suhtauduttu. Esimerkkeina voi esittdaa seuraavat varsin tyypilliset
maininnat sopimusehdoista ja maapoliittisista ohjelmista.

”- - Korvaus tulee maksaa neljén kuukauden kuluessa siitd, kun kaavamuutos on
saanut lainvoiman tai vastaavanlaiselle rakentamiselle tai sen osalle on myonnetty
poikkeamispdiditos. - -”

”- - maankdyttdsopimuksilla on sovittu korvauksia tilanteissa, joissa asemakaavan
mukaisesta kéyttétarkoituksesta tai rakennusoikeudesta on poikkeamisluvalla
myédnnetty maanomistajaa hyédyttévd poikkeus.”.

"Kun asemakaavan muutoksesta tai vastaavasta poikkeamisluvasta koituu
maanomistajalle merkittdvdd hydtyd (esim. kdyttdtarkoituksen muutos,
rakennusoikeuden lisdys) edellytetddn, ettd maanomistajan kanssa neuvotellaan
maankdytté- ja rakennuslain 12 a luvussa tarkoitettu maankdyttdésopimus. - - Niissé
tilanteissa, joissa sopimukseen ei pddstd, maanomistajan maksettavaksi mddrdtdédn
kehittdmiskorvaus tai keskeytetddn asemakaavatyé tdltd osin. - - korvaus on
pddsddntéisesti 30 % asemakaavan aiheuttamasta maan arvonnoususta. - -”

"Maanomistajien yhdenvertainen kohtelu tulee ottaa huomioon myds myénnettdessd
poikkeamia asemakaavasta. Mikéli myonnettdvd poikkeaminen (rakennusoikeuden
ylitys, kdyttdtarkoituksen muutos tms.) johtaisi asemakaavamuutoksella toteutettaessa
maankdyttésopimuskorvauksiin, tulee aina kéynnistdé asemakaavoitus, ellei
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maanomistajien yhdenvertaista kohtelua voida téssd suhteessa muilla tavoin laillisesti
toteuttaa.”

"Maankdyttésopimuksia tehdddn pédsddntdisesti asemakaavamuutosten yhteydessd,
mutta myds ensikertaisen kaavoituksen yhteydessd sekd poikkeuslupatapauksissa.
Maankdyttésopimusten tulee olla tarkoituksenmukaisia kunnalle.”

Nayttaa silta, etta ainakin joissakin tapauksissa maksuja peritdgan edelleen poikkeamisra-
kentamisen yhteydessa. Toisaalta ndyttaa siltd, ettd joissakin tapauksissa kaupunki kieltay-
tyy poikkeamisluvan mydntamisesta, jos poikkeamisluvasta aiheutuu "merkittavaa hyo-
tya” limeisesti joissakin tapauksissa kaytetadn asemakaavamuutosta poikkeamisen sijaan,
vaikka kyse olisi poikkeamalla mahdollisesta rakentamisesta, silld perusteella, ettd nain
voidaan peria maankadyttomaksu. Kaikki menettelytavat ovat oikeudelliselta kannalta on-
gelmallisia, koska niissa joko peritadn maksua silloin, kun sita oikeudelliselta kannalta ei
saisi perid, taikka vaihtoehtoisesti saman asian kdantdpuolena kieltaydytaan poikkeamisen
mydntamisesta silla perusteella, ettd maksua ei voida oikeudelliselta kannalta peria.

Kysymys maankadyttomaksujen perimisesta poikkeamisrakentamisen yhteydessa asema-
kaava-alueella tulisi ratkaista maankaytto- ja rakennuslakia uudistettaessa.

5.4 Taydennysrakentaminen kaupungin vuokratontilla

Kaytannodssa on yleista, etta tdydennysrakentaminen tapahtuu kunnan omistamalla vuok-
ratontilla, jolla on vuokralaisen omistamia rakennuksia. Rakentaminen voi tapahtua ole-
massa olevan kayttamattoman rakennusoikeuden puitteissa, mutta usein se edellyttaa
kaupungin myéntamaa poikkeamislupaa voimassa olevasta asemakaavasta tai asemakaa-
vamuutosta. Asetelmaan ei lahtokohtaisesti sovelleta MRL 12 a luvun sdannoksia maan-
kayttdsopimuksista tai kehittamiskorvauksista, eikd kaavamuutoksen yhteydessa kaytan-
nossa tehda maankayttésopimusta’’. Kaupungin vuokratontille laadittavan asemakaava-
muutoksen tuottamien hyotyjen ja kustannusten jaossa on kuitenkin tiettyja rakenteellisia
samankaltaisuuksia asetelmaan, jossa on kyse yksityisen omistamasta maapohjasta.

Kustannusten ja hydtyjen jakamisesta ei siten ole olemassa nimenomaisia saannoksia,
vaan menettelytavat on kehitetty kdytanndssa. Nailta osin voidaan viitata esimerkiksi Hel-
singin kaupungin kdytanteisiin, joista kdy ilmi, ettd kaupungin vuokratontilla tapahtuva

77 Kaupunki on maapohjan omistaja, jolloin se tekisi maankayttosopimuksen lahtokohtaisesti itsensa kanssa sa-
malla kun se paattaa lisarakentamisen edellyttdmasta poikkeamisesta tai asemakaavamuutoksesta. Sopimuksen te-
keminen olisi tietylla tavalla tarpeetonta, koska lisarakentamisesta aiheutuvat hyédyt ja kustannukset kohdentuvat
muodollisen |ahtokohdan mukaan samalle taholle eli kunnalle itselleen.
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maankadyttomaksumekanismi etenee varsin eri tavalla kuin yksityisen omistamalla tontilla.
Varsin samankaltainen mekanismi vaikuttaisi olevan kaytdssa Tampereella.

Kaavamuutoksen yhteydessa vuokramiehen kanssa neuvotellaan ns. tdydennysrakenta-
miskorvauksesta. Tdaydennysrakentamiskorvauksessa on kysymys kaupungin vuokramie-
helle suorittamasta korvauksesta, jonka suuruus on esimerkiksi Helsingin kaupungissa 1/3
kaavamuutoksen tuomasta rakennusoikeuden nettoarvonnoususta. Korvaus voi joissakin
tapauksissa olla suurempikin, enimmilladn 2/3 nettoarvonnoususta, jos tdydennysraken-
taminen edellyttda tavanomaista suurempia investointeja (esim. autopaikkojen sijoittami-
nen maan alle). Korvaus suoritetaan maanvuokrasopimuksen uusimisen yhteydessa tai sen
jalkeen, kun kaavamuutos on saanut lainvoiman. Vuokramies voi vaihtoehtoisesti myyda
rakennusoikeuden, jolloin télle ei suoriteta tdydennysrakentamiskorvausta.’®

Esimerkiksi Helsingin kaupungin ohjeistuksen mukaan korvauksen suuruus maaritellaan
arvioimalla ensin asemakaavamuutoksella tai poikkeamalla syntyvan lisdrakennusoikeu-
den kdypa arvo. Kdyvasta arvosta vahennetdan rakennusoikeuden toteuttamisen edellyt-
tamat kustannukset eli kaupungin terminologian mukaan “korvausinvestoinnit” kuten ra-
kennusten purkaminen ja autopaikka- seka kulkuyhteyksien jarjestaminen. Ndin saadusta
"nettoarvonnoususta” kohdennetaan vuokramiehelle pdasaannén mukaan 1/3, enintaan
2/3. Joissain tapauksissa arvonnousua ei kohdenneta lainkaan, jos rakennusoikeutta ei ole
mahdollista luovuttaa kaupungin kayttdon tai kaavasta aiheutuu muuta hyotya vuokra-
miehelle.”

Sopimusteknisesti edellda mainittu menettely voidaan toteuttaa monella tavalla, mutta
sindnsa selvaa on, etta asiassa ei tehda kaavoituksen kdaynnistamis- ja maankayttosopi-
musta. Sen sijaan hieman siita riippuen, kuinka pitka vuokra-aika tontin voimassa olevassa
vuokrasopimuksessa on seka minkalaisesta taydennysrakentamisesta on kysymys (liséker-
roksia, olemassa olevan rakennuksen korvaaminen uudella, toisen rakennuksen rakenta-
minen tontille) jarjestely toteutettaneen hieman eri tavoin. Selvitysaineistoon kuului vain
yksi tallainen jarjestely, ja siina on tehty uusi maanvuokrasopimus ja kiinteiston kaupan
esisopimus, joiden ehtoihin em. tdydennysrakentamiskorvaus oli sisddnrakennettu. Kor-
vaus voidaan toteuttaa esimerkiksi vuokranalennuksena tai rahasuorituksena.

Edelld mainittu menettely samoin kuin arvonnousun jakaminen maapohjan omista-
jana olevan kaupungin ja vuokramiehen valilla perustuu sopimus- ja hallintokaytantéon.
Vaikka taloyhtio vuokralaisena on MRL 62 §:ssa tarkoitettu osallinen ja silla tai sen asuk-
kailla kdytanndssa on MRL 25 luvussa tarkoitetut muutoksenhakuoikeudet lisdrakennus-
oikeutta koskevassa kaavamuutos- ja/tai poikkeamisasiassa, kyse on arvonnousun osalta

78 Ks. Helsingin kaupungin ohjeistus tdydennysrakentamisesta kaupungin vuokratontilla. Saatavilla mm. kaupun-
gin kotisivuilta osoitteesta www.hel fi.

79 lbid.
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vuokranantajan ja vuokramiehen valisesta maanvuokrasuhteesta, jota arvioidaan vuokra-
sopimuksen ja maanvuokralain sddnndsten pohjalta. On siis sindnsa selvaa, etta MRL 12 a
luvun sddnndksia ei lahtokohtaisesti sovelleta tdydennysrakentamiskorvauksen tai mui-
denkaan maksujen suorittamiseen®. Asia on kuitenkin tata kimurantimpi, koska kaupun-
gilla on prosessissa kaksoisrooli kaavoittajana ja maapohjan omistajana samalla, kun vuok-
ramies on rakennuksen omistajana ja fysiikan laeista johtuen sidottu juuri tietyn tontin
kayttoon®,

Nahddkseni arvonnousun laskeminen ja jakaminen maapohjan omistajan ja vuok-
ralaisen valisessd suhteessa on varsin vaikeaselkoinen kokonaisuus erityisesti ase-
telmassa, jossa pitkdan voimassa ollut maanvuokrasopimus uusitaan samalla, kun
sovitaan tdydennysrakentamiskorvauksen suorittamisesta seka otetaan huomioon
asemakaavamuutoksen (rakennusoikeuden lisdyksen) seurauksena tapahtuva tontin
arvonnousu.

Selvitystyon ohessa olen kdynyt lapi minulle toimitettuja kaupunkien tyypillisia maan-
vuokrasopimuksia. Vaikka nama eivat valittomasti liitykddn maankayttdosopimuksiin, sopi-
muksista ilmenee erdita sellaisia seikkoja, joilla voi olla tulevaisuudessa merkitysta erityi-
sesti lisarakennushankkeita seka ndissa tapahtuvaa tontin arvonnousua silmalla pitaen.
Havainnon merkittavyytta lisdnnee se, ettd useat kaupungit ovat ryhtyneet etupaassa an-
tamaan tontteja vuokralle omistusoikeudella tapahtuvan luovutuksen sijaan. Tulevaisuu-
dessa siten yha useampi rakennus kaupunkialueella sijaitsee vuokratontilla.

Ensinndkin maapoliittisissa tavoitteissa on asetettu vuokran maaraa koskevia tuottovaati-
musprosentteja, joissa nakyy erdanlainen maapolitiikan liiketaloudellistuminen siten, etta
tuottovaatimukset ovat markkinaehtoisia. Tuottoprosentit vaihtelevat hieman. Asuinpien-
talo-, kerrostalo- ja rivitalotonttien osalta ne ovat noin 4-6 %:n ja yritystonttien osalta hie-
man korkeammat, noin 5-7 %:n luokkaa. Perusvuokran maaraa nayttaisi liki poikkeuksetta
oleva indeksiehdolla sidottu elinkustannusindeksiin. Tontin pddoma-arvo madritellaan lah-
tokohtaisesti tontin rakennusoikeuden, ei pinta-alan perusteella. Kaikkiaan vuokran maa-
raa koskevat tuottovaatimukset nayttdisivat olevan varsin markkinaehtoisia. Osin tdma
johtunee Kuntal 130 §:ssa sdaadetyista markkinaehtoisuuden vaatimuksista.

80 Toisaalta MRL 91 b §:n maankayttdsopimuksia koskea sanamuoto ei estdine maankayttésopimuksen tekemista
vuokramiehen kanssa. Edella tarkastelluissa KHO:n tapauksissa kaavoituksen yhteydessa tapahtuva sopiminen on
katsottu MRL 91 b §:n soveltamisalaan kuluvaksi, vaikka kyse on ollut kunnan itsensa omistamasta taikka tdysin kol-
mannen tahon omistamasta maasta. Vuokrasuhteessa asetelma on kuitenkin sikali erilainen, ettd vuokrasopimuk-
sen voimassaoloajasta tai ehdoista taikka maanvuokralain sd@nndksistd saattaa johtua sellaisia oikeuksia ja velvol-
lisuuksia vuokranantajana olevan kaupungin ja vuokramiehen véliseen suhteeseen, ettd maankayttdsopimuksen
solminen ei ole mielekdstd. Esimerkiksi jos vuokra-aikaa on jaljelld vain muutama vuosi tai vuokrasopimuksessa on
edellytetty vuokranantajan suostumusta lisdrakentamiselle, saattavat nama seikat tehda maankayttosopimuksen
tekemisen ongelmalliseksi. Tama ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteikd MRL 91 b § sdannds voisi tulla sovellettavaksi.

81 Ks. aiheesta laajemmin Forss BLF 2013 s. 243-270.
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Toisen havainnon mukaan maanvuokrasopimukset ndyttdisivat usein sisaltavan kaupun-
gille vuokranantajana annetun yksipuolisen oikeuden tarkistaa eli kdytann&ssa korottaa
vuokran madraa esimerkiksi rakennusoikeuden lisdyksen seurauksena. Erdiden ehtojen va-
lossa vuokran maaran voidaan nahda muuttuvan suoraan sopimuksen nojalla (ikdan kuin
automaattisesti) ilman erillista vuokran korottamista. Huomionarvoista on, etta kovin yksi-
puolisen vuokrankorotusoikeuden tai sopimuksen muiden ehtojen yksipuolisen muutos-
oikeuden perustaminen vuokranantajalle saattaa nostaa esiin kysymyksen sopimusehdon
sopimusoikeudellisesta kohtuullisuudesta vuokramiehen kannalta®. Alla on muutama
esimerkki tallaisista ehdoista.

"Vuokranantajalla on oikeus tarkistaa vuokraa vuokra-alueen kdyttotarkoituksessa,
kaavamddirdiyksissd, rakennusoikeudessa tai muussa sellaisessa seikassa tapahtuvien
muutosten johdosta.”

"Milloin vuokralaisen toteuttaman rakennushankkeen tai tontin asemakaavan
mukaista kdyttotarkoitusta on tarpeen muuttaa, sopijapuolet sitoutuvat
neuvottelemaan kohdassa x tarkoitetun vuokran tarkistamisesta muutosta vastaavalla
tavalla.

Jos vuokra-alueen rakennusoikeus vihenee vuokralaisesta riippumattomasta syystd, on
vuokralaisella oikeus saada vuokranmaksu tarkistetuksi rakennusoikeuden muutosta
vastaavalla tavalla siten kuin maanvuokralaissa (258/66) sddidetddn.

Milloin kohdassa x tarkoitettua vuokraa mddrdttdessd on erddnd perusteena
kdytetty asemakaavan mukaista rakennusoikeutta (tontin kerrosalaa), vuokraa
korotetaan asemakaavamuutoksella tai muulla viranomaispdcditoksellé myonnettyd
lisérakennusoikeutta vastaavassa suhteessa.”®

Maankaytto- ja rakennuslain uudistustydssa voitaisiin pohtia kysymysta siitd, tulisiko MRL
12 a luvussa ja/tai kenties maanvuokralaissa tunnistaa paremmin kaupungin omistamalla
vuokratontilla tapahtuva lisdrakentaminen seka naihin liittyvat hyotyjen ja kustannusten
jakamista koskevat kysymykset. Voitaneen ennakoida, etta vuokrauksen yleistyessa tontin-
luovutusmuotona vuokratonteilla tapahtuva rakentaminen tulee yleistymadan entisestdan
tulevaisuudessa, jolloin kysymykset tuleva esille entistd useammin.

82 MVL 16 §:n nojalla maanvuokrasuhteen osapuolilla on oikeus saada yksipuolisesti vuokra tarkistetuksi silloin,
kun vuokra-alueen kdyttomahdollisuus olennaisella tavalla muuttuu osapuolista rijppumattomasta syysta. Toisaalta
MVL 4.2 §:ssd on sdddetty maavuokraehtojen kohtuullisuusvaatimuksesta. Ks. sopimusten kohtuullisuudesta ja so-
vittelusta yleisemmin sopimusoikeudessa esim. Hemmo 2006 s. 371-390.

83 Ehto on erddsta selvitysaineistoon kuuluneesta maanvuokrasopimuksesta. Samankaltaisia rakennusoikeuden
muutoksiin kytkettyja vuokran maaraa koskevia muutosehtoja sisaltyy useiden muidenkin selvityksen kohteena ol-
leiden kaupunkien kdyttamiin ehtoihin. Kaikissa sopimuksissa tdmén kaltaisia ehtoja ei ole.
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5.5 Usean maanomistajan ja kunnan valinen yhteistyo- ja
hankesopimus

Selvitysaineistoon kuului my&s erdiden kaupunkien tekemia yhteisty6- ja hankesopimuk-
sia. Ainakin osassa sopimuksista ensin tehdaan yhteistydsopimus alueen kehittamisesta,
minka jalkeen myéhemmin varsinainen hankesopimus. Sopimukset saattavat seka sisal-
taa ehtoja kaavoituksen kdaynnistamisesta etta olla luonteeltaan varsinaisia maankayt-
tosopimuksia. Sopimukset saattavat sisaltada myos kiinteiston kaupan esisopimuksia. Kyse
on sindnsa lahtokohtaisesti MRL 91 b §:ssd tarkoitetuista ja edelld kasitellyista maankayt-
tosopimuksista®*, mutta erona tassa sopimustyypissa on, etta sopimuksessa on vdhintddn
kolme osapuolta — kaksi tai useampi maanomistaja seka kunta kaavoittajana®. Tallaisten
sopimusten paapiirteista sisaltoa voidaan kuvata esimerkiksi seuraavan luettelon avulla.

1. Sopiminen ja siten alueen kehittaminen yli olemassa olevien tonttien ja
yleisten alueiden muodostamien kiinteistdrajojen;

2. Sopiminen alueen maanomistajien tai vuokralaisten seka kaupungin
vdlisesta yhteistydsta hyvan suunnitellun edistamiseksi ja hyotyjen ja-
kamiseksi;

3. Sopiminen asemakaavamuutoksella syntyvan rakennusoikeuden jaka-
misesta alkuperdisten alueiden pinta-alojen suhteessa;

4. Sopiminen asemakaavoituksesta aiheutuvien kustannusten jakamisesta
seka kunnallistekniikan toteuttamisesta pinta-alojen suhteessa; ja

5. Sopiminen puitesopimuksen omaisesti kiinteistdjen luovutuksista,
vuokraoikeuksien perustamisesta, liikennejarjestelyistd yms. seikoista.®®

Sopimuksen kohteena on siten usean maanomistajan omistama alue samanaikaisesti.
Keskeinen ero tavanomaiseen maankayttésopimukseen on siing, etta kun kaavaan liit-
tyvista hyoddyista ja kustannuksista sovitaan tavanomaisessa asetelmassa yksittaisen
maanomistajan ja kunnan valisessa vertikaalisuhteessa, yhteisty6- ja hankesopimuksessa
alueen maanomistajat sopivat hydtyjen ja kustannusten jakamisesta myds keskindisissa

84 Ennen varsinaista asemakaavamuutosta solmittu sopimus voi olla nimeltdan yhteistydsopimus, joka rinnastu-
nee MRL 91 b § 2 momentissa tarkoitettuun kaavoituksen kdynnistdmissopimukseen (KHO 2012:31) kuitenkin siten,
ettd sopimuksessa on samalla kertaa mukana useita maanomistajia. Varsinaisen asemakaavamuutoksen jalkeen sol-
mittava (hanke)sopimus taasen rinnastuu luonteeltaan samoin ulottuvuuksin varsinaiseen MRL 91 b §:sséa tarkoitet-
tuun maankdyttésopimuksiin.

85 Maankaytdssa toki voidaan kdyttdd monenlaisia muitakin konsortionluontoisia sopimuksia. Esimerkiksi kump-
panuuskaavoituksen yhteydessa voidaan tehdd kumppanuuskaavoitussopimuksia, joissa osapuolina ovat esimer-
kiksi kunta, kehitettdvan alueen maaomistaja, rakentaja ja mahdollinen suunnittelija. Varsinainen kaavaa ja kaavan
toteuttamista koskevat sopimuksen osat koskevat lahtokohtaisesti vain maanomistajaa ja kuntaa mahdollisten
muiden tahojen ollessa sidottuja sopimukseen muiden ehtojen mukaisesti. Niin ikdan erityisesti 1950-1970-luvuilla
tehdyissa aluerakentamissopimuksissa saattoi olla useita sopimusosapuolia.

86 Luettelo on otettu erddn Tampereen kaupungin vuonna 2018 jarjestdman kaupungin asunto- ja maapoliittisia
linjauksia koskeneen infotilaisuuden kalvoista. Luettelo kuvaa periaatteellisella tasolla hyvin sitd, mita vastaavan
kaltaiset sopimukset muissakin kaupungeissa sisaltavat ja mista hankesopimuksissa on kysymys.
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horisontaalisuhteissaan. Erityisen kiinnostavaa on, ettd sopimuksissa voidaan alueen ra-
kennusoikeudesta sopia yksityisten keskindisissa suhteissa varsin vapaasti. Jos rakennus-
oikeuden jako poikkeaa esimerkiksi omistettavien alueiden pinta-aloista, erot voidaan
tasoittaa sopimukseen otettavilla maksuilla. Rakennusoikeudesta voidaan siis sopia yksi-
tyisten kesken hiukan samaan tapaan kuin yhteisomistetulla tontilla voidaan sopia hallin-
nanjakosopimuksin.

Sopimuksen osapuolina ovat siten jonkin laajemman alueen kaikki maanomistajat seka
kaupunki, joka voi omistaa maata hankealueella, mutta tdma ei ole valttamatonta. Tal-
[6in yksittdisen tontin omistajan ei tarvitse tarkastella hyotyjen ja kustannusten jakamista
oman tonttinsa osalta, vaan suunnittelu voidaan tehda maankaytollisesti tarkoituksen-
mukaisempaa kokonaisuutta silmalld pitden. Sopimuksen sisaltdavat usein em. seikkojen
ohella ehtoja velvollisuudesta toteuttaa kaupungin strategiaa kuten kohtuuhintaisen
vuokra-asumisen edistamista, tietyn kokoisten asuntojen rakentamista tai energiavaati-
muksia.

Yhteistyo- ja hankesopimuksissa kaupunki perii MRL 12 a luvun mukaisen maankaytto-
maksun ldhtokohtaisesti pidattamalla osan (esim. 1/3) suunnittelualueelle syntyvasta
rakennusoikeudesta. Tall6in kaupunki saa rakennusoikeutta enemman kuin mita sille
alueelle omistamansa pinta-alan mukaan kuuluisi tai muutoin arvokkaampaa rakennusoi-
keutta kuin muut alueen omistajat saavat. Rakennusoikeuden jakautuminen toteutetaan
alueella toteutettavin aluevaihdoin ja luovutuksin, ellei jakauma muutoin noudata pin-
ta-aloja.

Yhteisty6- ja hankesopimusten perusajatus muistuttaa varsin laheisesti kiinteistonmuo-
dostamislain (554/1995) 12 luvussa sddanneltya rakennusmaan jarjestely -toimitusta, joka
oli 1.1.1997 voimaan tulleeseen kiinteistonmuodostamislakiin sisallytetty uutuus. Jarjeste-
lyn tarkoituksena on mahdollistaa asemakaavassa epatasaisesti mahdollisesti jakautuvien
hyotyjen (rakennusoikeuden) ja kustannusten jakaminen tasapuolisesti maanomistajien
kesken. Ndin asemakaavassa voidaan omistussuhteista riippumatta vapaammin ottaa huo-
mioon alueen maankaytolliset vaatimukset ja laatia asemakaava talta pohjalta. Rakennus-
maan jarjestely voidaan KML 113 &:n mukaan tehda vain alueelle, jolle laaditaan ensim-
mdinen asemakaava eli se ei asemakaavamuutoksiin voisi edes tulla sovellettavaksi®’.

Yhteisty6- ja hankesopimusmenettelylld on tiettyja ajatuksellisia yhtenevaisyyksia myos
MRL 15 luvussa saddettyyn kehittamisaluemenettelyyn, jossa tarkoituksena on suunnitella
laajempaa kokonaisuutta kerralla. Kehittamisaluemenettelya ei juurikaan ole kdaytannodssa

87 Rakennusmaan jarjestelyalueeseen ei voida sisallyttda kunnan omistamaa aluetta, ellei kunta anna tdhén suos-
tumustaan (KML 115.2 §). Tata on perusteltu silld, ettd kunnan maata ei rakennusoikeuden olemassaoloa silmalla
pitden voida rinnastaa yksityisen omistamaan maahan. Ks. HE 227/1994 vp s. 46. Tiettdvasti ainoatakan toimitusta ei
kaytannossa ole toteutettu loppuun saakka.
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kaytetty. Sen perusajatus on kuitenkin juuri se, ettd suunnittelua voitaisiin toteuttaa laa-
jemmalla alueella omistusrajoista riippumatta kuitenkin siten, etta alueen kehittamisesta
aiheutuvat hyodyt ja kustannukset voidaan jakaa joustavasti eri osapuolten kesken®,

Yhteistydsopimuksissa saattaa olla lisaksi mainintoja siita, etta sopimuksen kohteena ole-
valla alueella osapuolet tekeviat sekd MRL 164 §:ssa tarkoitettuja yhteisjarjestelysopimuk-
sia, MK 14 luvun 3 §:ssa tarkoitettuja hallinnanjakosopimuksia etta perustavat asunto- ja
kiinteistdosakeyhtioita alueen omistus- ja hallintasuhteiden jarjestelemiseksi. Yhteisjarjes-
telysopimuksella voidaan varsin joustavasti sopia eri kiinteistojen kesken rasitteen luontoi-
sista oikeuksista, jotka voivat oikeuttaa esimerkiksi sijoittamaan rakentamista toisen kiin-
teistolle seka toisaalta hallinnanjakosopimuksella voidaan mahdollistaa rakennusoikeuden
yms. seikkojen jakaminen yksittdisen kiinteiston osalta myos korkeussuunnassa.

5.6 Sopimuksen kohteena kolmannen maa?

Edelld yhteistyo- ja hankesopimuksissa on kysymys siitd, etta maankayttosopimus tehdaan
siten, etta sopimuksen osapuolina ovat kaikki kohdealueen maanomistajat. Erds varsin vai-
kea kysymys koskee sitd, voidaanko maankayttésopimuksen sopia sellaisen kolmannen ta-
hon maan kaavoittamisesta ja kaavan toteuttamisesta, joka ei ole sopimuksen osapuolena.
Suurella kaava-alueella ndin voinee kayda helposti, jos jokin yksittdinen maanomistaja ei
Idhde hankkeeseen mukaan. Talléin suurin osa hankealueen omistajien pinta-alasta on
mukana sopimuksessa ja ulos jddvan maanomistajan alueet eivat valttdamatta muodostu
ongelmaksi, jos ne voidaan lopulta lunastamalla hankkia sopimusosapuolten omistuk-
seen.

Oikeuskadytanndssa on kuitenkin ollut esilla erdita tapauksia, joissa maankadyttosopimuk-
sen osapuolet ovat omistaneet vain marginaalisen osan sopimuksen ja siten kaavoituksen
kohteena olevan alueen pinta-alasta. Esimerkiksi tapauksessa KHO 30.2.2012 t. 763 tuuli-
voimayhtio ja kunta olivat sopineet kaavoituksen kdynnistamisesta alueella, jonka pin-
ta-alasta tuulivoimayhtié omisti vain noin 0,5 prosenttia. KHO:n mukaan sopimusta arvioi-
tiin MRL 91 b §:n kannalta, eika sopimusalueen maanomistusoloilla ollut tassa merkitysta.

Ratkaisu synnyttda kysymyksen maanomistusolojen merkityksestd maankayttésopimus-
toiminnassa. Yleisten sopimusoikeudellisten lahtokohtien mukaan on sinansa selvaa, etta
sopimusosapuolet eivat voi sitovasti sopia kolmannen aseman heikentamisesta.?° Toisaalta

88 Ks.HE 101/1998 vp s. 93-95.

89 Sopimusoikeudelliselta kannalta kysymys onkin ndhddkseni kolmannen asemaa koskevasta sopimuksesta, jol-
laisiin sopimusoikeudessa suhtaudutaan varsin kielteisesti, ellei niiden tarkoituksena on ole parantaa kolmannen
asemaa. Ks. esim. Hemmo 2006 s. 534-538.
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arvioitaessa sopimusta hallintolain 3 § 2 momentin kannalta on sopimustoimintaa varsin
vastaavalla tavalla arvioitava hyvan hallinnon perusteiden kannalta seka siten, ettd menet-
telyssa turvataan riittavalla tavalla sopimuksen kohteena olevan alueen maanomistajien
oikeudet sopimuksen valmistelussa sekd mahdollisuudet vaikuttaa sopimuksen sisaltoon.

Ratkaisusta ei valttamatta voi tehda yleista johtopaatosta, jonka mukaan maankayttdsopi-
mus voitaisiin missa tahansa olosuhteissa tehdad kolmannen tahon maasta. Vaikka yksityi-
set osapuolet voivat keskendan sopia ja tehda strategisia suunnitelmia vaikkapa taysin si-
vullisen maan ostamisesta ja kaavoittamisesta, niin menettely viranomaisen toteuttamana
istuu jokseenkin huonosti julkisen vallan kayton piirissa tapahtuvaan toimintaan. Toisaalta
on niin, ettda MRL 91 b §:n soveltaminen tietylla tavalla parantaa alueen sivullisen maan-
omistajan asemaa, koska sadanndksen mukaan kaavaluonnos on oltava nahtavilla ennen
sitovan sopimuksen tekemista ja sopimuksesta on mm. tiedotettava MRL 91 b 4 momen-
tissa tarkoitetulla tavalla. Toisaalta asemakaavoituksen kdaynnistamista koskeva sopimus on
kaavoituksen kdynnistamistd koskevilta osiltaan sitova (MRL 91 b § 2 momentti, 2. virke) ja
sikdli mahdolliset korvausvastuut puolin ja toisin de facto my6s osaltaan ohjaavat osapuo-
lia viemaan kaavahanketta eteenpdin sopimusoikeudelliselta kannalta, mika puolestaan
saattaa olla jannitteessa kaavan laadintaa ohjavan julkisoikeudellisen normiston kanssa.

Viimekdadessa asian oikeudellinen arviointi kulminoituu kysymykseen siitd, mistd maan-
kayttosopimuksella loppujen lopuksi sovitaan ja milla tavalla se vaikuttaa sopimukseen
nahden sivullisen asemaan. Maankaytto- ja rakennuslain uudistustydn yhteydessa tulisi
pohtia kysymysta maanomistusolojen merkityksestd sopimuskompetenssin kannalta.

5.7 Sopimustoiminta kunnan maan kehittamiseksi

5.7.1 Suunnitteluvaraukset

Kun kyse on kaupungin omistamasta maasta, kaupungit saattavat tehda yksityisten kehit-
tdjien kanssa erilaisia sopimuksia tonttien varaamisesta tai tietyn suunnitteluajan antami-
seksi kehittajalle maaraajaksi. Sopimus voi tarkoittaa joko olemassa olevan tontin varaa-
mista tai suunnittelemista tai vaihtoehtoisesti sellaisen tontin tai muun alueen varaamista,
jolle suunnittelun myéta tultaisiin laatimaan kaavamuutos tai tekemaan poikkeamispaa-
tos. Suunnitteluvarauksen ohella samaa paamaarda saatetaan tavoitella erilaisilla tontinva-
raussopimuksilla. Asiallinen ero naiden valilla lienee kdytanndssa varsin vahainen. Molem-
mat antavat saajalleen oikeudellisesti vdljdin yksinoikeuden alueen kehittadmiseen. Osa kau-
pungeista tekee suunnitteluvarauksista ns. suunnitteluvaraussopimuksen, osa viranhaltija-
paatoksen. Osa ei kaupungeista tee kumpaakaan - ainakaan sadnndnmukaisesti.

64



MAANKAYTTOMAKSUT JA KEHITTAMISKORVAUKSET - OIKEUDELLINEN SELVITYS MAANKAYTTOSOPIMUKSIA KOSKEVISTA KAYTANTEISTA

Suunnitteluvarauksia tehdaan selvityksen kohteena olevissa kaupungeissa aina-

kin Kuopiossa, Helsingissa, Hyvinkaalld, Lahdessa, Porvoossa ja Jyvaskyldssa. Ndissa
suunnitteluvaraukset tehdaan lahtokohtaisesti viranhaltijapaatoksina tai lautakun-
nan paatoksina ilman erillisen suunnitteluvaraussopimuksen tekemista. Turussa ja
Espoossa suunnitteluvarauksia ei lahtokohtaisesti tehda. Tampereella samaa tulosta
tavoitellaan kaupungin ja kehittdjan tekemalld yhteiselld kaavamuutoshakemuksella.

Suunnitteluvaraussopimuksia tai -paatoksia ei tunneta maankaytto- ja rakennuslaissa.*
Niihin ei Idhtékohtaisesti sovelleta mydskaan MRL 12 a luvun sdaannoksia. Tontinvaraussopi-
muksiaan ei Idhtokohtaisesti tehda kiinteiston kaupan esisopimuksen muodossa, jolloin ne
eivat muodosta maakaaressa (MK 2:7.3) tarkoitettua velvollisuutta kaupantekoon. Viimeka-
dessa asiaa on kuitenkin arvioitava tapauskohtaisesti siltd pohjalta, mita on sovittu. Sopi-
musten tarkoituksena on yksinkertaisesti antaa sopimuskumppanille maaraajaksi suunnit-
telurauha ja oikeudelliselta sitovuudeltaan I6yha yksinoikeus alueen kehittamiseen aika-
naan, jos yhteisymmarrykseen kehittamisen tavoitteista ja kauppahinnoista paastaan. So-
pimuksissa saattaa olla myds ehtoja siitd, milla tavalla varauksen kohdetta tulisi suunnitella.

Sikali kun kaupunki ja yksityinen paasevat yhteisymmarrykseen alueen suunnittelusta ja
kehittamisestd, on seuraava askel varsinaisen tontin kaupasta sopiminen. Jos suunnitelma
edellyttda alueen asemakaavan muuttamista, on sovittava siitd, miten timan suhteen me-
netelldan. Kyse voi olla ensimmaisestd asemakaavasta tai asemakaavamuutoksesta. Kaava-
muutosta edellyttavassa hankkeessa voidaan tehda kiinteiston kaupan esisopimus, jossa
osapuolet sitoutuvat tekemaan lopullisen kaupan, jos suunnitelman edellyttdma kaava
tulee voimaan. Sopimuksen sisdltdessa kaavoitusta koskevia ehtoja se voi ndilta osin tulla
arvioitavaksi MRL 91 b § maankayttésopimusta koskevan saannéksen kannalta.

Suunnitteluvaraussopimukset ja -paatokset samoin kuin eraat tontinvaraussopimukset, jos
ne sisaltavat ehtoja kohdealueen kaavoittamisesta ja rakentamisesta, voivat olla eraanlai-
sia kaavoituksen kdynnistamis- ja maankayttésopimuksia edeltavia sopimuksia, joilla on
pitkalti samankaltainen paamaara. Sopimuksiin saattaa liittya samakaltaisia osallistumi-
seen ja vaikuttamiseen seka avoimuuteen liittyvia kysymyksia kuin varsinaisiin MRL 91 b
§:ssa tarkoitettuihinkin sopimuksiin. Niin ikadn suunnittelu- ja tontinvaraussopimusten yh-
teydessa saatetaan peria erilaisia suunnittelu- tai varausmaksuja, joita ei lainkaan tunneta
maankaytto- ja rakennuslaissa. Ndista voidaan esimerkkinad mainita seuraavat ehdot.

”- - suunnitteluvarausmaksu[n], 150 000 euroa, joka toimii edelld kuvatun
kiinteistékaupan tekemisen vakuutena ja kauppahinnan 1. erdn maksuna. - -".

90 Suunnitteluvaraus on ollut sivujuonteena esilld tapauksissa KHO 9.7.2019/3283, KHO 20.9.2017/4580, KHO
25.8.2016/3539 ja KHO 5.6.2018/2664. Erityisesti vuoden 2017 tapauksessa on ollut esilld suunnitteluvaraussopi-
muksen merkitys rakennusoikeuden kaavoituksellisen mitoittamisen kannalta.
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”- - Kaupunki kaavoittaa Korttelin xxx alueen muun kaavoituksen yhteydessd. Kaupunki
luovuttaa korttelin tontit erikseen valitsemallaan tavalla. Alueen pinta-ala on noin 7 700
m2 ja arvioitu rakennusoikeus 6 900 kem-2."

”- - kauppahinta mddrdytyy kohteelle asemakaavassa suurimman sallitun
vapaarahoitteisen asuinrakennusoikeuden (kem-2) ja rakennusoikeuden arvoa
koskevassa ulkopuolisen arvioitsijan (xxx) arviolausunnossa xx.x.2019 esitetyn
yksikkéhinnan (350 e/kem-2) tulona.”

Jos lopullista kauppaa ei tehda, kaupungilla on sopimusehtojen mukaan oikeus saada suun-
nitteluvarausmaksua vastaava maara sopimussakkona, joka kuitataan suunnitteluvaraus-
maksulla. Jos kauppa syntyy, maksettu suunnitteluvarausmaksu muodostaa osan kauppa-
hinnasta. Suunnitteluvaraussopimus saattaa sisaltdda myos kaavoittamista koskevia ehtoja,
minka ohella lopullinen kauppahinta on sidottu kaavoitettavaan rakennusoikeuteen.

Toki on niin, ettd asetelma MRL 12 a lukuun ndahden on sikali erilainen, etta kyse on kun-
nan omistamasta maasta. Yksinomaan tontin kauppaa koskevassa asiassa maksuja voita-
neen perid siind missa erilaisia kdsiraha- ja muitakin maksuja. Jos kyse on julkisen vallan
kayttoon liittyvan kaavoitussuunnittelun yhteydessa perittavista maksuista, tulisi ndista
olla sddnndkset lain tasolla. Maksut voidaan varsin ldaheisesti rinnastaa MRL 12 a luvun no-
jalla perittaviin maksuihin. Oikeudessamme on varsin vakiintuneesti suhtauduttu torju-
vasti kaavoituksen yhteydessa perittaviin maksuihin, ellei ndiden perimisesta ole saadetty
laissa.

5.7.2 Maankayttosopimus kunnan maasta

Suunnittelu- ja tontinvaraussopimusten ohella, niiden sijaan tai niiden jalkeen suunnitel-
mien tultua hyvaksytyiksi kunta voi tehda omistamastaan maasta yksityisen kehittajan
kanssa maankayttdsopimuksen. Juridisteknisesti talloin ei tosin ole kyse sellaisesta maan-
kayttosopimuksesta, jota MRL 12 a luvussa ensisijaisesti on pidetty silmalla, koska kyse ei
ole yksityisen sopimushetkelld omistamasta maasta. Osapuolet voivat tehda kiinteiston
kaupan esisopimuksen, jolla yksityinen sopimuskumppani sitoutuu ostamaan kunnan
omistaman maan silld edellytykselld, ettd kunta kaavoittaa sen sovitulla tavalla. Yksityinen
sopimuskumppani maksaa kiinteiston kauppahinnan muodossa saamastaan rakennusoi-
keudesta ja kauppahinta sidotaan usein lopullisen asemakaavan rakennusoikeuden maa-
raan. Kauppahinta saatetaan tapauskohtaisesti maksaa osittain myds rakennustailla.

Vaikka kyse on maakaaren mukaan arvioitavasta kiinteiston kaupan esisopimuksista,
oikeuskaytdannossa tallaisia kaavoituselementteja sisaltavia sopimuksia on saatettu ar-
vioida maankayttdsopimuksia koskevan MRL 91 b §&:n kannalta. Luonnehdinta ei kuiten-
kaan muuta esisopimusta maankayttosopimukseksi, vaan esisopimukseen sovelletaan
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maakaaren sadnndsten ohella myés MRL 91 b §:n maankayttdsopimuksia koskevaa saan-
nosta. Vaikka sopimus tuleekin arvioitavaksi MRL 12 a luvun sadanndsten kannalta, lienee
kuitenkin niin, ettd tdma koskee vain MRL 91 b §:ssa tarkoitettua maankayttésopimuksen
hyvaksymismenettelyd. Sen sijaan jossain maarin avoimena pysyy kysymys, mika merkitys
MRL 12 a luvun kehittamiskorvausta koskevilla saannoksilla on sanotunlaisen kiinteiston
kaupan esisopimuksen sopimusoikeudellisessa arviossa (vrt. KKO 2016:8 kohta 32.).°"

Esimerkiksi tapauksessa KHO 31.10.2011 t. 3124 kaupunki ja rakennusliike olivat
tehneet kiinteiston kaupan esisopimuksen, jonka toteutumisen ehtona oli, etta so-
pimuksen kohteena olevan alueen ulkopuolella olevalle kaupungin omistamalle
alueella vahvistetaan sopimuksessa maaritellyn kaltainen asemakaava. KHO katsoi,
ettd tallainen kiinteiston kaupan esisopimukseen liitetty sitoumus tuli arvioitavaksi
MRL 12 a luvun 91 b §:ssa tarkoitettuna maankayttésopimuksena. Silla, etta esisopi-
mus ei koskenut kaavoitettava aluetta tai etta alue ei ollut kaupungin sopijakumppa-
nin omistuksessa, ei ollut KHO:n mukaan asiassa merkitysta.

Kiinteiston kaupan esisopimukseen seka lopulliseen kiinteiston kauppasopimukseen
sovelletaan maakaaren saannoksid. Huomionarvoista on viitata erityisesti maakaaren
(540/1995) 2 luvun 11 &:ssa saadettyihin kiellettyihin ehtoihin kiinteistonkaupassa seka
kuntalain (410/2015) 130 §:dén, jossa saddetdan luovutushinnan maarittelysta kunnan
ollessa luovuttajana. Jos sopimusjarjestely sisaltaa yksityisen kanssa sovittuja rakentamis-
toita, saattaa sopimukseen tulla lisaksi sovellettavaksi hankintalain (1397/2016) saannok-
set kilpailuttamisvelvollisuudesta. Jos kiinteisto luovutetaan kaupan sijaan vuokraamalla,
luovuttamiseen sovelletaan maakaaren sijaan maanvuokralakia (258/1966), minka lisaksi
sovellettaviksi tulevat samat kunta- ja hankintalainsaadanndsta johtuvat vaatimukset,
mutta eivat esimerkiksi maakaaresta johtuvat rajoitukset luovutusehdoille (MK 2:11).

Kiinteiston kaupan esisopimuksen muodossa kunnan maasta tehtava (maankayttd)so-
pimus rinnastuu monilta osin sisdll6llisesti niihin maankayttdsopimuksiin, joita tehdaan
yksityisen maaomistajan kanssa sikali kuin molemmat sisdltavat kaavoituselementteja.
Molemmissa sopimustyypeissa on tarve turvata riittdva tiedottaminen seka turvata osallis-
tumismahdollisuudet MRL 91 b § 4 momentissa tarkoitetulla tavalla seka varmistaa saan-
noksessa esitetylla tavalla, etta sopimuksella voidaan sopia sitovasti kaavan sisallosta ja
ettd sitovuus voi syntya vasta sen jalkeen, kun kaavaehdotus on ollut julkisesti ndhtavilla.

91 Kaupungin sopijakumppanille ei voitane maarata MRL 12 a luvun kehittamiskorvausta maksettavaksi, koska sen
madradamisen edellytykset on toisin kuin maankayttdsopimuksen tekemisen lailla kytketty alueen maanomistuk-
seen (MRL 91 ¢ §). Maanomistajan periaatteellisen velvollisuuden osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin
ilmaisevassa MRL 91 a §:ssé& velvollisuus on kytketty nimenomaisesti maanomistukseen. Toisaalta kunnan sopi-
muskompetenssin maankdyttdsopimusten tekemiseen ilmaisevassa MRL 91 b §:ssd ei mainita mitaan siitd, kenen
kanssa kunta voi tallaisen sopimuksen tehda. Kehittamiskorvaus taasen voidaan MRL 91 ¢ §:n mukaan maarata vain
asemakaavasta merkittavaa hyotya saaneelle maanomistajalle.
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Vaikka sopimuskumppani maksaakin muodollisesti kauppahintaa ostamastaan kiinteis-
tosta, kyse on sisallollisesti rakennusoikeudesta suoritettavasta maksusta kunnalle.

Selvityksen kohteena olevaan aineistoon sisaltyi muutamia tallaisia sopimuksia. Sopimus-
teknisesti tallaisessa kaavoitustavassa voidaan sopia esimerkiksi kaavoituksen kaynnis-
tdmissopimus, jossa sovitaan yhteisista tavoitteista seka siitd, ettd lopulta kehittdja os-
taa alueen omistukseensa, jos sopimuksen ehdot tayttyvat. Sopimuksella my&s sovitaan
alueen varaamisesta kaupungin sopimuskumppanille suunnitteluprosessin ajaksi.

Maankaytto- ja rakennuslakia uudistettaessa tulisi pohtia sitd, onko tarpeen kehittda ny-
kyisia sdannoksia erityisesti sita silmalla pitden, missa maarin maankayttdsopimusten ja
muiden ndihin laheisesti liittyvin sopimusten tekeminen on mahdollista my&s kunnan it-
sensa omistamasta maasta. Esimerkiksi Ruotsissa tunnetaan erillinen kunnan omistamasta
maasta tehtava maankayttdsopimus (markanvisningavtal).

5.8 Rakennusoikeuden heikentaminen
asemakaavamuutoksella

Rakennuslainsaddanndssa on vakiintuneesti katsottu, etta rakennusoikeuden heiken-
taminen asemakaavamuutoksella ei muodosta kunnalle korvausvelvollisuutta tontin-
omistajaan ndhden. Asemakaavamuutoksen tulee kuitenkin tayttda MRL 54 §:ssa sdade-
tyt asemakaavan sisaltévaatimukset. Ndihin sisaltyy myds vaatimus olla aiheuttamatta
sellaista kohtuutonta haittaa tai rajoitusta maanomistajalle tai muulle oikeudenhaltijalle,
joka kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjdyttamatta voidaan valttaa. Jos alue
osoitetaan kaavamuutoksella muuhun kayttétarkoitukseen kuin yksityiseen rakennus-
toimintaan, kiinteistonomistaja voi vaatia kunnalta MRL 101 §:ssa saddetyin edellytyksin
korvausta tai alueen lunastamista. Ndin ollen rakennusoikeuden taydellinen poistaminen
esimerkiksi muuntamalla tontti kaduksi tai puistoksi voi muodostaa kunnalle korvausvel-
vollisuuden.

Huomionarvoista on, ettd rakennusoikeuden heikentamista koskevissa tarkasteluissa on
eroteltava kaytetty ja kayttamaton rakennusoikeus. Siltd osin kuin rakennusoikeutta on
kaytetty rakentamalla laillisessa jarjestyksessa rakennus tai rakennuksia, ei rakennusoikeu-
den supistaminen poista kdytettya rakennusoikeutta, vaan olemassa olevan rakennuksen
kayttama rakennusoikeus jaa voimaan. Tama johtuu siitd, ettd kaavalla ei voida muuntaa
taannehtivasti kertaalleen laillisesti muodostuneita olosuhteita. Kaavan toteuttaminen ja
rakennuksen purkaminen supistettua rakennusoikeutta vastaavaksi edellyttaa lahtékoh-
taisesti rakennuksen ja maapohjan lunastamista, ellei asiasta saada aikaiseksi sopimusta.
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Sen sijaan supistaminen tai poistaminen voi Idhtékohtaisesti koskea vain tontilla olevaa
kdyttdmdtontd rakennusoikeutta.

Naissa korvausoikeudellisissa lahtokohdissa on kuitenkin kysymys yleisesta kdytonrajoi-
tusten korvausvelvollisuudesta. MRL 12 a luvun nojalla perittyjen maankayttomaksujen ja
kehittdmiskorvausten osalta kysymysta on arvioitava eri pohjalta. Maankayttosopimusten
osalta kysymys sopimuksin perittyjen maksujen mahdollisesta palauttamisesta on samalla
tavoin sopimusoikeudellinen kuin alkuperaisen sopimuksen tekeminenkin. Velvollisuus
maksujen palauttamiseen voi syntyd sopimusoikeudelliselta kannalta, vaikka kaavamuu-
tos sinansa olisi julkisoikeudellisten kaavoitusnormien mukainen (erit. MRL 54 §). Maan-
kaytto- ja rakennuslain 12 a lukuun ei sisally sdannoksia siita, miten on oikeudelliselta kan-
nalta arvioitava jo suoritettujen maankdyttdmaksujen tai kehittdmiskorvauksen palautta-
mista tilanteessa, jossa rakennusoikeutta heikennetaan asemakaavamuutoksella®.

Palauttamissadanndsten sisallyttdminen MRL 12 a lukuun oli esilld lukua sdddettaessa. Pe-
rustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, ettd maksujen palauttamista koskeva kysymys
olisi ”- - aiheellista tasmentaa jatkossa.”*3. Saannoksia ei kuitenkaan otettu lukuun ymparis-
tovaliokunnan mietinndssaan esittdmin seuraavin perustein:

”- - tilanteessa, jossa rakennusoikeutta supistetaan, ei synny edellytyksid uuden
kehittdmiskorvauksen mddirdcdmiselle, jollei kysymys ole aikaisempaa suurempaa
hyétyd tuottavasta kéyttétarkoituksen muutoksesta. Toisaalta lakiehdotus ei edellytd

jo suoritetun kehittdmiskorvauksen palauttamistakaan. Suoritettu kehittimiskorvaus
on perustunut kunnan aikaisemman kaavan toteuttamiskustannuksiin. On myés
huomattava, ettd kehittdmiskorvaus on aikaisemman kaavan pohjalta voitu perid vasta
siind vaiheessa, kun maanomistaja on kdyttdnyt hyvékseen kaavan hdnelle tuoman
hyédyn joko saamalla rakennusluvan tai luovuttamalla kiinteiston vastikkeellisella
saannolla. Ympdristévaliokunta toteaa vield, ettd lainsddddnté ei muissakaan tilanteissa
edellytd maanomistajalle maksettavaksi korvausta aikaisemmassa kaavassa osoitetun
rakennusoikeuden supistamisesta. Mydskddn sopimusperusteisen korvauksen osalta
ehdotus ei merkitse muutosta nykyiseen tilanteeseen.” **

Kysymys on MRL 12 a luvun kannalta edelleen samalla tavoin lailla saantelematta kuin mi-
hin perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota lukua saddettdessa vuosina 2002-2003. Kor-
vauskysymyksella on merkitysta seka yksityisen sopimuskumppanin sopimusoikeudellisen

92 Kayttamatta olevan rakennusoikeuden kdyttaminen tosin voi estya ilman asemakaavamuutosta myos MRL 60
§ja 61 §:ssa tarkoitetun yli 13 vuotta voimassa olleen asemakaavan ajanmukaisuutta koskevan saantelyn johdosta,
jos kunta toteaa kaavan vanhentuneeksi. Naidenk&an tilanteiden osalta MRL 12 a luukuun ei sisélly erityisia saan-
noksid maksujen tai kehittamiskorvausten mahdollisesta palauttamisesta.

93 Ks. PeVL 53/2002 vps. 3.
94 Ks.YmVM 22/2002 vp s. 3-4.
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suojan toteutumisen kannalta, mutta toisaalta taloudelliselta kannalta merkittava maksun
palauttamisvelvollisuus voinee joissain tapauksissa tosiasiassa vaikeuttaa rakennusoikeu-
den supistamista ja alueen muuta kaavoitusta myohemmin, vaikka aiemmin tehty maan-
kayttdsopimus ei kaavamuutosta muodollisjuridiselta kannalta estdisikaan (ks. erit. MRL 91
b 1 momentti)

Palauttamiskysymys kietoutuu hieman vaikeaselkoisella tavalla kysymykseen siitd, peri-
taankd maankayttémaksua lopulta rakennusoikeuden tuomasta arvonnoususta vai kun-
nalle aiheutuvista kustannuksista. Silta osin kuin maksua peritdan arvonnoususta, palaut-
taminen voisi tuntua oikeudenmukaiselta ratkaisulta. Silta osin kuin kyse on kaava-aluetta
palvelevista kustannuksista, on ero jossain maarin tehtava sen suhteen, onko varat jo kay-
tetty alueen yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin vai ei, sekd mista syysta rakennusoi-
keus on jaanyt kayttamatta ja kuinka pitkan ajan se on ollut kaytettavissa.

Sindnsa selvaa on, etta selvityksen kohteena olleisiin sopimuksiin tai maapoliittisiin ohjel-
miin ei sisdltynyt mainintoja siitd, ettd miten perityn maankayttdmaksun suhteen toimi-
taan, jos jokin osa rakennusoikeudesta jaa kayttamatta ja rakennusoikeutta myéhemmin
supistetaan esimerkiksi asemakaavamuutoksella. Maankdyttosopimuksen perusteella peri-
tyn maksun palauttamista on laht6kohtaisesti arvioitava sopimusoikeudellisena kysymyk-
send, mika voi tarkoittaa kunnalle syntyvaa velvollisuutta maksun palauttamiseen, vaikka
kaavan muuttaminen olisikin julkisoikeudellisen normiston puitteissa mahdollinen (erit.
MRL 54 §).% Asia on periaatteellisesti kimurantti ja sita tulisi pohtia MRL:a uudistettaessa.

95 Kaytannossa tilanteissa, joissa rakennusoikeutta supistetaan, pyritdan aiheutuva menetys kompensoimaan esi-
merkiksi osoittamalla rakennusoikeutta tontinomistajan tontin toiselle osalle tai muulle saman omistajan omista-
malle kiinteistolle, jolloin tontinomistajalle ei valttamatta aiheudu korvattavaa menetysta.
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6 Kehittamiskorvaus ja sen kaytannollinen
merkitys

6.1 Lahtokohta

Kehittamiskorvauksen maaraaminen on toissijainen vaihtoehto silloin, kun maanomista-
jan kanssa ei ole saatu aikaiseksi maankayttosopimusta. Kunta voi maarata MRL 91 ¢ &:n
nojalla kehittamiskorvauksen sellaiselle maanomistajalle, joka on saanut asemakaavasta
MRL 91 a §:ssa tarkoitettua merkittavada hyotya. Kehittamiskorvauksen méaara on sidottu
yhtaalta kunnalle aiheutuviin kustannuksiin (MRL 91 d § ja MRL 91 e §) seka toisaalta ar-
vonnousuun siten, etta kehittamiskorvaus ei saa ylittaa 60 prosenttia asemakaavasta joh-
tuvasta asemakaavan mukaisen tontin arvonnoususta (MRL 91 f §).%°

Maapoliittisissa ohjelmissa ilmoitetaan varsin usein, etta asemakaavoitettaessa yksityisen
maata kunta kayttaa kehittamiskorvausmenettelyd, ellei maanomistajan kanssa saada ai-
kaiseksi maankdyttosopimusta. Kdytdnndssa on kuitenkin niin, etta kehittdmiskorvauksen
madraaminen on erittdin harvinaista, vaikka kehittamiskorvauksen maaraamisen mahdol-
lisuus saattaakin olla esilla sopimusneuvotteluissa. Todennakdisempi seuraus sopimuksen
syntymatta jadmiselle on kaavahankkeen pysahtyminen tai maankdyttosopimuksesta kiel-
taytyneen omistajan alueen rajaaminen kaavan ulkopuolelle. Joissakin laajahkoa aluetta
koskevissa asemakaavamuutoksissa yksittdisen tontin rajaaminen asemakaavan ulkopuo-
lelle voisi tosin olla ongelmallista erityisesti PL 6 §:n ja MRL 54 §:n kannalta.

Kehittamiskorvausta koskevalla sdédntelylla voidaan kuitenkin nahda olevan periaatteel-
linen merkitys maankayttdsopimusneuvotteluiden perdlautana. Se mahdollistaa viime-
kdadessa maksujen perimisen myos sellaisilta maanomistajilta, joiden kanssa ei ole paasty
sopimukseen. Toisaalta se muodostaa mittapuun tehtyjen sopimusten oikeudelliselle koh-
tuusarvioinnoille, vaikka MRL 91 b 3 momentin nojalla voidaankin osapuolten oikeuksista
ja velvollisuuksista sopia laajemmin kehittamiskorvaussaantelyn estamatta.

96 Ks. kehittamiskorvauksesta oikeudelliselta kannalta laajemmin Hakkola JJ 2007 s. 35-52.
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Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti kehittamiskorvauskaytanteitd muutamien Maanmit-
tauslaitoksen antamien lausuntojen valossa.

6.2 Maanmittauslaitoksen lausuntokaytanto

Ennen kehittamiskorvauksen maardamista on mukaan pyydettava Maanmittauslaitoksen
lausunto (MRL 91 h §). Se on pyydetty saanndston voimassaoloaikana kuusi kertaa. Lau-
sunnot ovat koskeneet kaksi kertaa Ruskon kunnan (1.7.2008 ja 25.2.2009), kerran Seina-
joen kaupungin (16.6.2010) kaksi kertaa Kaarinan kaupungin (31.10.2014 ja 2.3.2011) ja yh-
den kerran Siuntion kunnan (3.10.2018) kehittdmiskorvauksen madraamispaatdsehdotus-
ta.”” Saattaa toki olla, ettd kehittamiskorvauksen maaraamista koskeva asia on ollut esilla
myds muissa kunnissa kuntien omissa paatoksentekoelimissa ilman, etta asia on lopulta
edennyt lausunnon pyytdmiseen Maanmittauslaitokselta. Osapuolten kesken on lopulta
saatettu saada aikaiseksi maankayttosopimus taikka asemakaavoitus on keskeytetty tai sa-
notut alueet rajattu asemakaavan ulkopuolelle.

Kaikissa muissa paitsi Seindjoen kaupungille annetussa lausunnossa oli kysymys asema-
kaavoittamattomasta maasta, jonne kunta oli laatimassa ensimmadiistd asemakaavaa. Ai-
noastaan Seindjoen kaupungin tapauksessa kysymys oli asemakaavamuutoksesta. Kaikkia
ensin mainittuja kehittamiskorvauksen maaraamistapauksia yhdisti myds se, etta alueet
oli jo voimassa olevissa yleiskaavoissa osoitettu yksityiseen rakentamistoimintaan — usein
asuinpientalojen, erillistalojen tai palvelurakennusten alueiksi. Arvonnousun maarittely
on perustunut lausunnoissa vertailemalla alueen arvoa ennen ja jalkeen asemakaavan.
Ensimmadisen asemakaavan tapauksissa lahtoarvoksi otettiin poikkeuksetta ns. raakamaan
arvo, jota verrattiin asemakaavan osoittamaan tonttimaan arvoon. Arvonnousut olivat
nain melko suuria lahtien n. 2-5 euron raakamaan nelidhinnoista paatyen noin 50 euron
tonttien nelidhintoihin. Seindjoen asemakaavamuutostapauksessa vertailtiin alueen arvoa
vanhan ja uuden asemakaavan osoittamassa kdytossa. Kaikissa lausunnoissa arvonmaari-
tys perustui vertailukauppamenetelmiin, raakamaan osalta osin myos hintasuhdemenetel-
maan.*®

97 Kaytossani ei ole ollut kaikkea sita asiakirja-aineistoa, jonka pohjalta lopulliset kehittdmiskorvaukset maarineen
on mahdollisesti maardtty ja pantu maksuun - eikd toisaalta tietoa siitakaan, jos Maanmittauslaitoksen lausunnon
jalkeen osapuolet ovat kuitenkin tehneet asiassa maankdyttdsopimuksen tai hanke on keskeytetty.

98 Kaytossani on ollut vain Maanmittauslaitoksen lausunnot ja niista ilmenevat tiedot, mutta ei aineistoa, jonka
pohjalta lausunnot on laadittu. Maanmittauslaitoksen lausuntojen ldhdeaineistoon on sisaltynyt kehittamiskorva-
usta koskevan paatosehdotuksen liséksi esimerkiksi kaupunginhallituksen poytékirjat, kaavaehdotus merkintoi-
neen ja madrdyksineen, osallistumis- ja arviointisuunnitelma, kaupungin laatima laskelma yhdyskuntarakentamisen
kustannuksista ja kehittamiskorvauksen kiinteistékohtainen osittelulaskelma, ote voimassaolevasta asemakaavasta
(kaavamuutoksessa), alueella voimassa oleva yleiskaava merkintdineen ja maarayksineen seka kaupungin ja mui-
den tahojen mahdollisesti aiemmin teetdttamat kiinteistdarviolausunnot.
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Olen yksinkertaistanut lausunnoissa esitettyja lukuja esitysteknisista syista. Tarkoi-
tuksena on ollut kuvata lausunnoista ilmenevat paapiirteiset tiedot. Lausunnoissa on
varsin seikkaperaisesti arvioitu arvonnousut eri tonteille ositeltuna, jolloin merkitysta
on annettu my®os eri tontteja koskeville kaavamaarayksille ja -merkinndille.

Ruskon kunta pyysi Maanmittauslaitoksen lausuntoa kaksi kertaa. Ensimmaisella kerralla
(1.7.2008) lausuntoa ei annettu, koska asemakaavaehdotus ei sisaltanyt MRL 91 g § 2 mo-
mentissa saddetylla tavalla sitovaa tonttijakoa. Toisella kerralla (25.2.2009) lausunto an-
nettiin. Kyse oli alueesta, jonka pinta-ala oli noin 109 hehtaaria. Asemakaavaehdotuksessa
oli tonttimaata yhteensa noin 495 000 m2, josta pdaosa oli asuinpientaloaluetta. Arvon-
nousun maara oli noin 25-43 euroa per tonttineliometri riippuen tontista, jolloin alueen
kokonaisarvonnousu oli siten noin 12-21 miljoonaa euroa. Kehittamiskorvauksen MRL 91
f §:ssa tarkoitetuksi enimmaismaaraksi (60 %) arvioitiin tonttikohtaisesti noin 15-26 euroa
hieman tontista riippuen. Kunta oli ehdottanut perittavan kehittamiskorvauksen maaraksi
7,53 euroa per tonttinelidmetri eli yhteensa noin 3,7 miljoonaa euroa.

Maanmittauslaitos on antanut Seindjoen kaupungille 16.6.2010 paivatyn kehittamiskor-
vauslausunnon. Kyse oli asemakaavamuutoksesta, joka koski pinta-alaltaan noin 20,8
hehtaarin kokoista asemakaava-aluetta. Osa alueesta oli kaupungin, osa yksityisten omis-
tuksessa. Alueen arvoksi arvioitiin voimassa olevan asemakaavan mukaisessa kaytossa

2 660 000 euroa sisdltden alueella olevat rakennukset. Alueella oli kdyttamatonta raken-
nusoikeutta, jonka tdysimaaraisen kdyton olemassa olevat rakennukset osittain estivat.
Uudessa asemakaavassa alueelle suunniteltiin osoitettavaksi 104 000 kerrosnelitta paa-
asiassa liikerakennusoikeutta. Alueella sai rakentaa vahittdiskaupan suuryksikon seka ra-
kennusoikeuden lisaksi maanalaisia pysakdintilaitoksia. Arvonnousun maaraksi arvioitiin
lausunnossa noin 13 940 000 euroa. Kehittamiskorvauksen MRL 91 f §:ssd tarkoitetuksi
enimmaismaaraksi (60 %) arvioitiin 8 364 000 euroa. Maanmittauslaitos kiinnitti lausun-
nossaan huomiota siihen, ettd kehittamiskorvaukseen ei MRL 91 d §:n nojalla voida sisal-
lyttaa mahdollisesti valtion vastuulle kuuluvan tieliittyman rakentamiskustannuksia.

Kaarinan kaupunki on pyytanyt kehittamiskorvauslausuntoa kaksi kertaa. Ensimmaisella
kerralla lausunto (2.3.2011) koski yhden maanomistajan asemakaavoittamatonta 3,559
hehtaarin tilaa, joka osayleiskaavassa oli osoitettu padasiassa pientaloalueeksi. Asema-
kaavaehdotuksen mukaan tilan alueelle osoitettaisiin 21 824 neliGmetria tonttimaata ja
yhteensd noin 4 000 kerrosneliometria rakennusoikeutta. Koko alueen arvoksi arvioitiin
odotusarvomaana ennen asemakaavaa 65 472 euroa ja asemakaavaehdotuksen mukai-
sena tonttimaana 1 430 000 euroa. Arvonnousuna pidettiin siten 1 365 328 euroa, jolloin
kehittdmiskorvauksen enimmadismaara (60 %) olisi 819 196 euroa. Kunta ehdotti kehitta-
miskorvauksen maaraksi 267 000 euroa. Maanmittauslaitos kiinnitti lausunnossaan huo-
miota siihen, etta vesi- ja viemarijohtojen rakentamisesta aiheutuvia kustannuksia ei MRL
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91 d §:n mukaan voida sisallyttaa kehittamiskorvaukseen kunnan ehdottamalla tavalla,
jolloin perittavan kehittamiskorvauksen maaraa tulee ndilta osin alentaa.

Toisessa Kaarinan tapauksessa (31.10.2014) kyse oli noin 15 hehtaarin kokoisesta alueesta,
joka asemakaavaehdotuksessa oli osoitettu pientalotonteiksi. Alue oli yleiskaavassa o0soi-
tettu pientalorakentamiseen ja nyt oli kysymys alueen ensimmadisestd asemakaavasta.
Alueen arvona pidettiin odotusarvomaan arvolla (4 euroa per nelid) yhteensa 60 708 eu-
roa, ja asemakaavaehdotuksen mukaisessa kdytossa 720 908 euroa, jolloin arvonnousuna
pidettiin 660 200 euroa. Kunta oli esittanyt perittavdksi kehittamiskorvauksen maaraksi
yhdyskuntarakentamisen kustannusten maaraa 309 550 euroa. MRL 91 f §:ssé tarkoitettu
arvonnousuun suhteutettu 60 %:n ylaraja olisi padpiirteittain ollut noin 396 000 euroa.

Maanmittauslaitos on antanut Siuntion kunnalle 3.10.2018 paivatyn kehittamiskorvaus-
lausunnon. Kyseessa oli osayleiskaavassa pientaloalueeksi, kylaalueeksi seka palvelujen

ja hallinnon alueeksi osoitetusta alueesta, jolle oli laadittu ensimmaisen asemakaavan
asemakaavaehdotus. Maanmittauslaitoksen lausunnossa on jyvitetty arvonnousu seikka-
perdisesti eri tonteille tonttityypeittdin. Alueen kokonaisarvonnousuna pidettiin 8 947 744
euroa, mika tarkoittaa suurin piirtein sitd, ettd asemakaava sai aikaan maan arvon koho-
amisen noin 20-kertaiseksi lahtéarvoon ndhden. Kehittamiskorvauksen MRL 91 f §:ssa
tarkoitettu enimmaismaara (60 %) olisi lausunnon mukaan 5 368 647 euroa, mutta kunnan
kehittdmiskorvausehdotusta ei ollut tiedossa.

Lausunnoissa asemakaavan aikaansaama maan arvonnousu on madritelty MRL 91 c § 3
momentin mukaisesti noudattaen soveltuvin osin, mita kiintean omaisuuden ja erityisten
oikeuksien lunastuksesta annetussa laissa (603/1977) saddetaan korvauksen perusteista.
Huomionarvoista on erityisesti se, ettd lausunnoissa asemakaavan on nahty saavan aikaan
maan arvon noin 20-kertaistumisen. Alueella on jo ollut voimassa kunnan asemakaavoi-
tusta ohjaava (MRL 54.1 §) oikeusvaikutteinen yleiskaava ja kunnalle jo lienee syntynyt
ndissa olosuhteissa MRL 51 §:ssa tarkoitettu velvollisuus asemakaavan laadintaan.

Huomionarvioista on se, ettd Maanmittauslaitos ei lausunnossaan maaraa kehittamiskor-
vausta tai ota kantaa kunnalle aiheutuvien kustannusten tarpeellisuuteen tai oikeellisuu-
teen, vaan antaa ainoastaan arvionsa asemakaavan tuottamasta arvonnoususta. Lau-
sunnosta ilmenevaa arvonnousua kdytetadn vain arvioitaessa MRL 91 a §:ssa tarkoitetun
merkittavan hyddyn syntymista seka kustannusten osittelussa eri omistajille seka maaritel-
tdessd kehittamiskorvauksen MRL 91 f §:ssd tarkoitettua arvonnousuun kytkettyd 60 %:n
ylérajaa. Juridiselta kannalta valituskelpoisen paatdksen kehittamiskorvauksen maarasta,
perimisesta ja maksuunpanosta tekee kunta omia paatoksentekomenettelyitddn noudat-
taen. Arvonnousun osalta lausunnosta voidaan MRL 91 h.3 §:n mukaan poiketa vain erityi-
sestd syystd.
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6.3 Jarjestelman arviointia

Kehittamiskorvausta ei siis kdytanndssa maarata. limeisesti selityksena ovat eradat teknis-
luontoiset, oikeudelliset ja taloudelliset kysymykset — tai ongelmat. Kipukohtina on pidetty
ainakin seuraavia kysymyksia: 1) kehittamiskorvausta ei ole mahdollista maarata, ellei
alueelle ole laadittu sitovaa tonttijakoa (maksun osittelu omistusyksikdille ei ole mahdol-
lista)®; 2) kehittamiskorvauksella ei voida varsinaisen maksun ohella velvoittaa maanomis-
tajaa kaavan toteuttamiseen (rakentamisvelvoite) tai muihinkaan toimenpiteisiin'®; ja

3) kehittdmiskorvauksen madraamismenettely on hallinnollisesti monimutkaisempi kuin

maankayttésopimuksin tapahtuva menettely''.

Erds ongelma tai kdytanndllinen selitys lienee myos se, ettd kehittdmiskorvauksen maara
on sidottu varsin voimakkaasti tiettyihin laissa sdadettyihin kustannuksiin (MRL 91 d §),
kun maankayttésopimuksella voidaan MRL 91 b § 3 momentista johtuen maaritella maan-
omistajalta perittdva maksu hieman vapaammin.'® Kaytannossa tama tarkoittanee myos
sitd, etta 4) maankayttosopimuksin voidaan peria maaraltdan suurempia maksuja kuin voi-
makkaammin kustannuksiin sidotulla kehittamiskorvauksella.

Esimerkiksi edella kasitellyistd muutamista kehittamiskorvaustapauksista kay ilmi, etta
ensimmaisen asemakaavan tapauksissa kehittamiskorvauksen prosentuaalinen osuus
arvonnonnoususta asettuu noin 30 %:n suuruusluokkaan, kun toisaalta joissain kunnissa
peritddan maankayttosopimuksin ensimmaisen asemakaavan tapauksissa jopa 60 %:a ase-
makaavan aikaan saamasta arvonnoususta yhdyskuntarakentamisen kustannusten katta-
miseen. Kustannusten ja arvonnousun syntyminen ovat tapauskohtaisia, mutta periaat-
teellisesti asia vaikuttaisi olevan ndin. Kunnan kannalta lienee siten taloudellisesti ratio-
naalisempaa edellyttdaa sopimista, mutta toisaalta tama lienee syy sille, ettd maanomistajat
ovat vastaavasti erdissa tapauksissa halunneet nimenomaan kehittamiskorvauksen maa-
rattavaksi maankayttdésopimuksen sijaan (ks. esim. KHO 4733/2016).

99 Nailta osin kysymys on kunnissa sovellettavista kdytdnteistd, ei niinkaan siitd, etta sitovan tonttijaon laatiminen
ei lainsddddnndllisesti olisi mahdollista jo asemakaavan laadinnan yhteydessa.

100 Jos maanomistaja ei ryhdy toteuttamaan asemakaavaa (rakennusoikeutta), kunnalla on kaytettévissaan MRL
97 §:ssa tarkoitettu rakentamiskehotus- ja lunastusmenettely seka kiinteistoverolain 12 a §:ssa tarkoitettu mahdolli-
suus maarata rakentamattomalle rakennuspaikalle korotettu kiinteistévero.

101  Esimerkiksi maan arvonnousu ja kunnalle aiheutuvat kustannukset on seka kyettava laskemaan varsin tar-
kasti yleiselld tasolla ettd toisaalta kohdentamaan tonttikohtaisesti. Jos maanomistusrakenne on kovin pirstaloi-
tunut, tama ns. osittelutoimitus voi olla varsin tyolds. Menettelyllisesti kehittdmiskorvauksen maaradmisesta on
tehtava erillinen paatds asemakaavan hyvaksymisen jalkeen (MRL 91 g § 1 mom) ja siitd on pyydettava Maanmit-
tauslaitoksen lausunto (MRL 91 h 8). Lisdksi sekd maaraamista koskevasta paatoksesta (MRL 189 a §) ettd maksuun
panoa koskevasta paatoksesta (MRL 189 b §) on mahdollista valittaa erikseen.

102 Ks. esim. Ymparistoministerio 2014 s. 162-163.
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Esimerkiksi tapauksessa KHO 4733/2016 maanomistaja oli halunnut kunnan maaraa-
van talle kehittamiskorvauksen maankayttosopimuksen sijaan asemakaavaehdotuk-
sen seurauksena samalla, kun maanomistaja oli tehnyt ymparistoministeriolle MRL
177 §:n nojalla pyynndn kunnan velvoittamiseksi asemakaavan laatimiseen omista-
malleen kiinteistolle. KHO ei ottanut kehittamiskorvausta koskevaan nakemykseen
kantaa, koska se katsoi, ettd asiassa esitetyn selvityksen valossa hakijoiden omista-
maan alueeseen ei kohdistunut rakentamispainetta, eika edellytyksia suunnitteluvel-
voitteen asettamiselle siten ollut olemassa.

Kehittamiskorvauksen vahaisesta kdytosta huolimatta sille on kuitenkin nahdakseni peri-
aatteellisesti merkittdva asema yksityisen maata kaavoitettaessa. Se mahdollistaa maan-
omistajan velvoittamisen osallistumaan kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin
kustannuksiin, vaikka maankayttésopimusta ei olisi syntynyt. Toisaalta kehittamiskorvaus-
normisto muodostaa mittapuun tehtyjen sopimusten kohtuullisuuden arvioinnille.

Kehittamiskorvauksen madrittelya ja sen suhdetta maankdyttosopimukseen voitaneen
monella tavalla kehittda. Huomionarvoista kuitenkin on, ettda MRL 12 a luvun kehittamis-
korvausta koskevat korvauksen maaraa ja maaraamismenettelya koskevat sddanndkset on
laadittu esitetyn kaltaiseksi pitkalti maanomistajan oikeusturvan takaamiseksi seka julki-
soikeudellisiin maksuvelvoitteisiin sovellettavien lahinna hallinto- ja valtiosaantdoikeu-
dellisten vaatimusten johdosta. Talta kannalta katsottuna se, ettd tima saannosto lahinna
MRL 91 b § 3 momentin perusteella nayttaisi pitkalti tulevan sivuutetuksi sopimuksin, ei
vaikuta parhaalta mahdolliselta sdantelyratkaisulta.

Erdana ongelmana kehittamiskorvausten laajamittaisemmalle kaytolle on edelld mainit-
tujen nakokohtien lisaksi se, ettad talla hetkelld ei ole olemassa kovin laajaa tietopohjaa ke-
hittamiskorvauksen perustana olevista infrastruktuurin rakentamiskustannuksista.'® Talta
kannalta katsottuna kehittamiskorvausten kayttdedellytyksia voitaisiin parantaa liséamalla
yhdyskuntarakentamisen kustannuksia koskevaa ajantasaista informaatiota.

103 Ks. Loikkanen 2013 s. 25-29, joka on kasitellyt kaupunkitaloudellisesta nakdkulmasta kehittamiskorvausten
merkitysta osana kuntien maapolitiikkaa ja infrastruktuurin rahoittamista.
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7 Vertailevia havaintoja Ruotsista ja
Norjasta

7.1 Johdanto

Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti Ruotsin ja Norjan suunnittelu- ja rakennuslakeihin sisal-
tyvia sdadannoksid. Molemmissa maissa on tunnettu Suomen maankayttdsopimusten kal-
taisia yksityiskohtaisen kaavoituksen yhteydessa tehtdvia sopimuksia jo vakiintuneesti pit-
kan aikaa, mutta lain tasolle sopimuksia koskevat saanndkset tuotiin ensimmaista kertaa
Norjassa vuonna 2006 ja Ruotsissa vuonna 2014. Uudet sdannokset sisdltdvat muun ohella
sadnnokset seka sopimusten tekemiseen liittyvistd menettelyvaatimuksista etta sopimus-

ten sisaltod koskevat saannokset siitd, mita sopimukset saavat ja eivat saa sisaltaa.'®

7.2 Ruotsi

Ruotsin suunnittelu- ja rakentamislain (plan- och bygglagen 2010:900, "PBL") luku 6 sisal-
taa sdannokset kaavojen toteuttamisesta ja maankdyttésopimuksista (exploateringsavtal).
Maankayttosopimuksia koskevat sadnndkset sisallytettiin PBL:n vuonna 2014 annetulla ja
1.1.2015 voimaan tulleella lainmuutoksella.’® Erilaisia maankayttésopimuksia oli vakiintu-
neesti tehty Ruotsissa jo tdta ennen, mutta sopimuksista ei ollut laissa nimenomaisia saan-
noksia. Muutoksella sisallytettiin lakiin 1) sopimusten maaritelmat, 2) vaatimukset suunta-
viivoista (riktlinjer), 3) materiaalinen sisalto ja 4) menettelysaannokset.

Vuonna 2017 maankayttdsopimusta koskevia saanndksia muutettiin lisdéamalla yhteisra-
hoituskorvausta koskevat sddnndkset. Yhteisrahoituskorvauksella tarkoitetaan korvausta,
jonka kunta on sitoutunut suorittamaan valtiolle likkenneinfratstruktuurin rahoittamisesta.

104 Ks. lisdksi Lehtovuori ym. 2019 viitteineen, jossa on kasitelty usean eri valtion suunnittelujarjestelmia.
105 Ks. tarkemmin Prop. 2013/14:126 ja SOU 2012:91.
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Kunnalla on oikeus sisdllyttaa tietyin edellytyksin tallainen suorittamansa korvaus yksityi-
sen kanssa tekemaansa maankayttdsopimukseen'®.

Lainmuutoksella maariteltiin kaksi erilaista sopimustyyppid, jotka sindnsa tunnettiin jo
ennen lainmuutosta vallinneessa sopimuskaytanndssa. Maankayttdsopimuksella (exploa-
teringsavtal) tarkoitetaan kunnan ja yksityisen kehittdjan tai kiinteistonomistajan valista
sopimusta yksityiskohtaisen kaavan (detaljplan) toteuttamisesta ja yhteisrahoituskorvauk-
sesta maasta, joka ei ole kunnan omistuksessa'”’. Maankayttévarauksella tai maankaytto-
varaussopimuksella (markanvisningsavtal) puolestaan tarkoitetaan kunnan ja kehittajan
valista sopimusta silloin, kun kyse on kunnan omistamasta maasta. Sopimus antaa yksityi-
selle sopimuskumppanille maaraaikaisen yksinoikeuden neuvotella kunnan kanssa tietyin
ehdoin kunnan omistaman kiinteiston ostamisesta tai vuokraamisesta. (PBL 1:4)

Molempiin sopimustyyppeihin liittyy sisallollisesti samansuuntainen, mutta lainsaadanto-
teknisesti eri tavalla maaritelty vaatimus ns. suuntaviivojen (riktlinjer) ilmoittamisesta. Jos
kunta kayttaa maankayttdsopimuksia, kunnan on PBL 6:39:n mukaan julkaistava suuntavii-
vat, joissa ilmaistaan sopimusten lahtokohdat ja tavoitteet. Suuntaviivoissa on tdismennet-
tava seuraavat perusperiaatteet: 1) kustannusten ja hyotyjen jakaminen detaljikaavan to-
teuttamisessa; 2) yhteisrahoituskorvaus, jos kunta on sitoutunut tallaiseen sopimukseen; ja
3) muut maankadyttésopimusten seurausten arvioinnin kannalta olennaiset ehdot. PBL 13
luvun 1 § 7 kohdan mukaan maankayttosopimusten tekemisen suuntaviivoja koskevasta
padtoksesta on mahdollista valittaa siten kuin kuntalaissa (2017:725) on saddetty.

Maankayttovaraussopimuksen osalta suuntaviivojen ilmoittamisesta on saddetty erillisella
lailla (lag om riktlinjer f6r kommunala markanvisningar, 2014:899). Lyhyessa, vain kaksi
pykalaa sisaltavassa laissa on madritelty maankayttovaraussopimus (1 §) samalla tavoin
kuin PBL 1:4:n madritelmaluettelossa. Lain 2 §:ssa puolestaan saadetdan, etta jos kunta
kayttdaa maankayttovaraussopimuksia, sen on ilmoitettava suuntaviivat sisaltaen sopimus-
ten lahtokohdat ja tavoitteet maa-alueiden luovutukselle ja vuokraamiselle, menettelyta-
vat, sopimisen perusehdot sekd maan hinnoittelun perusperiaatteet. Sdéanndsten ohella
luovuttamiseen tulevat sovellettaviksi ainakin jordabalkin (1970:994) séannokset kiintedn
omaisuuden luovuttamisesta ja vuokralle antamisesta seka eradt kunnan maaomaisuuden
luovuttamista koskevat vaatimukset kuten kielto antaa valtion tukea alihinnoittelulla.

Ennakollisten suuntaviivojen lisdksi kunnan on PBL 4 luvun 33 § 3 momentin mu-
kaan ilmoitettava yksityiskohtaisen kaavan (detaljplan) selostusosassa maankayttoso-
pimusten tai maankdyttdvaraussopimusten padasiallinen sisalto ja seuraukset kaavan

106 Yhteisrahoituskorvauksen maaritelma sisaltyy PBL 1:4:n madritelméluetteloon. Ks. Prop. 2016/17:45.

107  PBL 1:4 madritelmd maankayttosopimuksesta sisaltdd myos rajauksen, jonka mukaan maankayttésopimuk-
sessa ei kuitenkaan ole kysymys valtion ja kunnan valisesta sopimuksesta valtion liikkenneinfrastruktuurin kehittami-
sesta.
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toteuttamisessa. PBL 5 luvun 13 § 3 momentin mukaan naista sopimuksista on ilmoitet-
tava jo kaavan laadintavaiheessa ilmoittamalla sopimusten pddasiallinen sisalto ja seu-
raukset kaavan toteuttamisen kannalta. Molemmissa tapauksissa tulee ilmoittaa, toteu-
tetaanko koko kaava ndiden sopimusten avulla seka se, toteutetaanko kaava yhden vai
useamman sopimuksen tuella.

PBL 6:40:ssa on ilmaistu maankdyttdsopimuksen positiivinen sisalto eli se, mita sopimuk-
sen on sallittua sisaltaa. Saannoksen mukaan maankdyttosopimus saa sisdltaa rakentajan
tai kiinteistonomistajan sitoutumisen toteuttamaan tai rahoittamaan katujen, teiden ja
muiden julkisten alueiden seka vesi- ja viemardintilaitosten rakentamisen ja muut toimen-
piteet. Edellytyksena on, etta toimenpiteet ovat tarpeellisia yksityiskohtaisen suunnitel-
man (detaljplan) toteuttamiseksi. Maankayttosopimus saa sisaltdd myos ns. yhteisrahoi-
tuskorvauksen silla edellytykselld, etta tien tai rautatien, johon kunta osallistuu, voidaan
olettaa nostavan yksityiskohtaisen suunnitelman (detaljplan) alueella olevan kiinteiston tai
kiinteistojen arvoja. Sddnnoksessa edellytetaan lisaksi, etta rakentajan tai kiinteisténomis-
tajan sitoutumisen on oltava kohtuullisessa suhteessa taman suunnitelmasta saamaan
hyotyyn.

PBL 6:41 ja 6:42 sisdltavat kieltoja siita, mita sopimukset eivat saa sisaltaa eli niissa on maa-
ritelty sopimuksen negatiivinen sisaltd. PBL 6:41:n mukaan maankayttésopimus ei saa
sisdltdaa rakentajan tai kiinteistonomistajan sitoumusta kustantaa kokonaan tai osittain sel-
laisten koulu-, paivakoti- tai hoitolaitosrakennusten rakennustgitd, jotka kunnalla on vel-
vollisuus muun lain nojalla jarjestda. PBL 6:42:ssa puolestaan kielletdan ennen maankdyt-
tésopimuksen tekemistd toteutetuista toimenpiteista aiheutuneiden kustannusten sisal-
lyttdminen maankadyttosopimukseen, ellei yksityiskohtaisessa suunnitelmassa (detaljplan)
ole saddetty vaiheittaisesta toteuttamisesta tai kysymys ole yhteisrahoituskorvauksesta.

7.3 Norja

Norjan vuonna 2008 voimaan tullut suunnittelu- ja rakentamislain (plan- og bygningslo-
ven 2008, "PB”) 17 lukuun sisaltyy saannokset kehittamissopimuksista (utbyggingsavtaler).
Kehittamissopimuksia koskeva sdannokset sisdllytettiin ensimmaisen kerran rakennuslain-
saadantoon jo vuonna 2006 (vuoden 1985 lakiin), mita ennen Norjassa ei ollut lain tasolla
lainkaan saannoksia sindansa vakiintuneesti kaytetyista sopimuksista. Ennen nimenomais-
ten sddnnodsten saatamista kehityssopimuksia arvioitiin lahinna yleisten sopimusoikeu-
dellisten periaatteiden pohjalta. Sdannosten sisallyttamisen tavoitteena oli kontrolloida
voimakkaammin sopimusten sisdltoja seka oikaista erdita syntyneita sopimuskaytanteita,
joita lainsaatdja ei pitdnyt perusteltuina. Erityisen kritiikin kohteena olivat liian suurten
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infrastruktuurikustannusten periminen sopimuksin rakennuttajilta ja kiinteistonomistajil-
ta.‘IOS

Kehittamissopimuksella tarkoitetaan kunnan ja maanomistajan tai rakentajan valista alue-
suunnittelua koskevaa sopimusta, joka koskee yksityiskohtaisen kaavan toteuttamista. (PB
17:1). PB 17 luvun 2 §:ssa edellytetdan, ettd kunnan on tehtdva kehityssopimusten kayt-
tamisesta etukateen paatos, jossa tuodaan esille se, milloin sopimuksen tekemista edel-
lytetaan ja milla ehdoilla kunta sopimuksia tekee. Paatoksen tarkoituksena on tuoda julki
nama lahtokohdat. Sddnndksen toisessa momentissa edellytetdan, ettd kunnan on edis-
tettava eri ryhmien ja intressitahojen osallistumismahdollisuuksia. Vastaavasti huomionar-
voista on, etta kehityssopimuksista ei voida PB 17 luvun 5 §:n mukaan valittaa, eika kehit-
tdmissopimusta koskevista saannoksista voida myodntada poikkeamista (PB 17:7).

PB 17 luvun 3 &:ssa on saadetty kehityssopimuksen sisallosta. Saanndksen mukaan kehit-
tamissopimuksia voidaan tehda kuntakaavan (arealdelen til kommuneplan) tai yksityis-
kohtaisen kaavan (reguleringsplan) alueilla. Kehityssopimuksella voidaan sopia asuntojen
lukumadrista seka enimmais- ja vahimmaispinta-aloista, mutta myos rakennusten suun-
nittelulle asetetuista lisavaatimuksista. Sopia voidaan my®os siitd, ettd kunnalla tai muulla
taholla on etuoikeus ostaa osa asunnoista markkinahintaan. Viimeksi mainitulla mahdolli-
suudella on ajateltu erityisesti tahoja, joiden toiminta liittyy asuntopolitiikkaan. PB 17 lu-
vun 3 §&:n kolmannen momentin mukaan naiden suunnittelullisten seikkojen lisaksi kehit-
tamissopimuksella voidaan sopia kiinteistbnomistajan tai rakentajan velvollisuus toteuttaa
suunnitelman toteuttamisen edellyttdmat toimenpiteet kokonaan tai osittain. Sdannos
sisaltaa rajoituksen, jonka mukaan toimenpiteiden tulee olla kohtuullisessa suhteessa ke-
hityksen luonteeseen ja laajuuteen nahden seka kunnan osuuteen kaavan toteuttamisvas-
tuista ja sopimuksesta johtuviin velvoitteisiin. Rakentajan tai kiinteistonomistajan vastatta-
vaksi tulevien kustannusten on vastattava kunnalle aiheutuvia todellisia kustannuksia.

PB 17 luvun 6 §&n mukaan ministerio voi antaa maardyksia kehittdmissopimusta koske-
vista vaatimuksista, mahdollisista sovittavista toimenpidetyypeista mukaan lukien siita,
ettd maariteltyja toimenpiteita ei voida sisallyttda sopimukseen, milla tavoin lain perus-
teita tulisi soveltaa ja miten kehittdmissopimuksen ehdot tulisi panna taytantdon. Tarkeaa
kehityssopimuksen sisallén kannalta on se, etta ministerié on rakennustapa-asetuksen
(byggesaksforskriften, SAK 10, med veiledning) 18 luvun 1 §:ssa kieltdnyt, etta kehittamisso-
pimuksiin ei saa sisallyttaa sosiaalisen infrastruktuurin rakentamiskustannuksia. Maarayk-
sessa tdsmennetaan, etta sopimuksissa ei voida sopia rakentajan tai maanomistajan mak-
savan kokonaan tai osittain sellaista infrastruktuuria kuten koulut, lastentarhat, hoitokodit

108 Ks.sdadnndsten sadtamisen perusteluista kirjallisuudesta Innjord ym. 2010 s. 459-461 ja Holth - Winge 2019
s. 156 seka lainvalmisteluaineistosta NOU 2003:14 s. 338-342 ja NOU 2003:24 s. 139-342 seka hallituksen esitys Ot.
prp. nr. 22 (2004-2005) s. 27.

80



MAANKAYTTOMAKSUT JA KEHITTAMISKORVAUKSET - OIKEUDELLINEN SELVITYS MAANKAYTTOSOPIMUKSIA KOSKEVISTA KAYTANTEISTA

tai vastaavat palvelut, jotka kunnan on lain mukaan tarjottava. Kustannuksilla tarkoitetaan
myds kuittauksiin, lainoihin ja rahoitukseen liittyvia kustannuksia.

PB 17 luvun 4 §:ss3 on sdadetty kehittamissopimusten kasittelysta ja julkisuudesta. Saan-
noksen mukaan kunnan tulee ilmoittaa sopimusneuvotteluiden kdynnistamisesta. Jos
kehittdmissopimus koskee edelld mainittuja PB 17 luvun 3 &:n toisessa tai kolmannessa
momenteissa tarkoitettuja ehtoja koskien esimerkiksi rakennusten suunnittelulle asetet-
tuja vaatimuksia tai kehittajan velvollisuutta toteuttaa kaavan toteuttaminen kokonaan
tai osittain, ehdotus on asetettava julkisesti nahtaville 30 paivan ajaksi mahdollisia kom-
mentteja varten. Ndita vaatimuksia sovelletaan saéanndkseen mukaan myés mahdollisiin
kehittamissopimuksen myohempiin muutoksiin. Kunta ei saanndksen mukaan voi tehda
sitovaa kehittdmissopimusta ennen kuin alueen yksityiskohtainen kaava (arealplan) on
hyvaksytty.

7.4 Vertailu Suomeen
Edella esiintuodun pohjalta voidaan tehdd muutama alustava paapiirteinen havainto:

1. Suomessa (MRL 91 b §) maankayttosopimuksen sallittu ja kielletty sisaltd
on kdytannodllisesti katsoen lailla maarittelematta toisin kuin Ruotsissa ja
Norjassa, joiden lakeihin sisaltyy paikoin varsin tarkatkin sadannokset siita,
mitd sopimukset saavat ja eivat saa sisaltaa. Ruotsin ja Norjan lakeihin
sisdltyy myos erityinen maankayttosopimusten sisaltéa koskeva kohtuul-
lisuusvaatimus.

2. Ruotsissa tunnetaan yksityisen omistamasta maasta tehtavan maankayt-
tosopimuksen (exploateringsavtal) ohella kunnan omistamasta maasta
tehtdva maankadyttovaraussopimus (markanvisningsavtal), joka vastan-
nee paapiirteittain Suomessa kunnan maasta tehtavia maankayttosopi-
muksia sekd suunnitteluvarauksia. Suomessa kunnan maasta tehtavista
maankayttosopimuksista ei ole erityissaantelya.

3. Norjassa on PB:ssa kielletty sopimuksista valittaminen nimenomaisella
saannokselld. Ruotsissa voidaan valittaa maankayttdsopimuksia koske-
vista suuntaviivoista (riktlinjer). Sen sijaan sopimuksesta ei voi valittaa.
Suomessa maankayttdsopimusten periaatteet usein ilmaistaan maapo-
liittisissa ohjelmissa, joista ei ainakaan lahtokohtaisesti voi valittaa. Suo-
messa maankdyttosopimuksista johtuvien erimielisyyksien tai valitusten
kasittelyforumia ei ole erikseen sadnnelty, vaan se maaraytyy yleisten pro-
sessioikeudellisten sadanndsten mukaan.
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8 Vero-oikeudelliset kysymykset

8.1 Suhde kiinteistoveroon

Laissa ei ole saannoksid, joiden mukaan kiinteistosta suoritettava kiinteistévero vahentaisi
maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun nojalla perittavien maksujen tai kehittdmiskorva-
usten maaraa tai joiden mukaan maksut tai kehittamiskorvaukset vahentaisivat kiinteisto-
veron madraa. Maksu- ja verojarjestelmat ovat muodollisesti tarkastellen toisistaan erillisia,
mutta niilla on periaatteellisia ja lainsaddantoteknisia yhteyksia keskendan.

MRL 12 a luvussa tarkoitetuilla maankayttomaksuilla ja kehittamiskorvauksella on lahei-
nen suhde kiinteistdveroon'®. MRL:ssa ei kuitenkaan ole viittaussaannosta kiinteistove-
rolakiin (654/1992) taikka lakiin varojen arvostamisesta verotuksessa (1142/2005), joiden
nojalla maaritellaan kiinteistéveron perusteet. Sen sijaan kiinteistoverolaissa viitataan
maankaytto- ja rakennuslakiin, mutta ei silta osin kuin kyse on MRL 12 a luvussa tarkoi-
tetuista maankayttémaksuista tai kehittamiskorvauksesta'™®. MRL 12 a lukua koskevassa
hallituksen esityksessa kasitelladn kiinteistoveroa vain tuomalla esiin tuolloin vallinneen
kiinteistoveron nykytila ja verokertyma."" MRL 91 d &:n yksityiskohtaisten perusteluiden
kohdassa todetaan lyhykaisesti, etta "Kiinteistosta maksetut kiinteistéverot tai muut julkis-
oikeudelliset maksut eivat kuitenkaan vahenna kehittamiskorvauksen maaraa”''2,

109 Maankayttomaksuihin ja kehittamiskorvauksen liittyy kiinteistéveron ohella erdita muitakin vero-oikeudel-
lisia kysymyksia kuten ndiden merkitys tulo- ja varainsiirtoverotuksessa seka arvonlisaverotuksessa, mutta naita

ei tdssa yhteydessa enemmialti kasitella. Ks. kysymyksista laajemmin Torkkel 2014 s. 249-261 ja keskusverolauta-
kunnan ratkaisu KVL 2004:57, jossa keskusverolautakunta katsoi, ettd MRL 12 a luvun nojalla perittdva korvaus oli
luonteeltaan julkisoikeudellinen maksu, eika liikketoiminnan muodossa tapahtuvaa palvelun myyntia, eika siita nain
ollen tullut suorittaa arvonlisdverolaissa tarkoitettua arvonlisaveroa.

110 Kiinteistoverolain rakentamattoman rakennuspaikan korotettua kiinteistoveroprosenttia koskevassa 12 a
§:ssd viitataan maankaytto- ja rakennuslakiin.

111 Ks.HE 167/2002 vp s.4-5,8ja 12.
112 Ks.HE 167/2002 vp s. 26.
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Sekd MRL 12 a luvussa tarkoitettujen maksujen ja kehittamiskorvausten etta kiinteis-
toverolaissa tarkoitettujen kiinteistoverojen saajana on kunta. Kunta paattaa alueel-
laan sovellettavasta kiinteistoveroprosentin maarasta (KVL 11 §8). Joissakin yhteyk-
sissa on keskusteltu siitd, tulisiko osa ndista maksuista ja veroista ohjata valtiolle paa-
asiassa silla oikeutuksella, etta valtio investoinneillaan usein kohottaa maa-alueiden
arvoja. Jos muutos tapahtuisi, se saattaisi vaikuttaa tapaan, jolla kiinteistdveron ja
MRL 12 a luvun maksujen keskindista suhdetta tulisi arvioida.

Kiinteistoverolain 3 luvussa sdadetdan veron maarasta ja kiinteiston arvostamisesta. KVL
15 §:n mukaan kiinteiston arvostamiseen sovelletaan edella mainittua arvostamislakia
(1142/2005), jonka 5 luvussa on saddetty kiinteiston verotusarvon maarittelysta. ArvL 29
§:ssd on saddetty maapohjan verotusarvon madrittelystd, josta sadnndksesta kay ilmi se,
ettd kiinteiston rakennusoikeudella on merkitysta verotusarvon maarittelyssa. Varsinkin
tonttien osalta voidaan sanoa, etta kaikkein keskeisin tekija tontin arvon kannalta on juuri
silld olevan rakennusoikeuden maaralla. Niinpa vaikka kiinteiston veroprosentti (esim. 0,8
%) pysyisi muuttumattomana, niin tontin rakennusoikeuden ja sitd mydden tontin arvon
muutos vaikuttaa myos kiinteistoveron maaraan sita nostavasti tai laskevasti.

Kiinteistdvero tuli voimaan 1.1.1993. Kiinteistoverolailla kumottiin ja tietylla tavalla korvat-
tiin vuoden 1958 verotuslain (482/1958) harkintaverotusta koskevat saannokset, vuonna
1973 annettu laki asuntotulon verotuksesta erdissa tapauksissa (505/1973) seka maalais-
kuntain kunnallishallinnosta vuonna 1898 annettuun asetukseen sisdltyneet saanndkset
manttaalimaksusta. Erilliselld 1.10.1992 voimaan tulleella lailla pdakaupunkiseudun raken-
nusmaamaksusta annetun lain kumoamisesta (902/1992) kumottiin 15.12.1988 voimaan
tullut laki, joka sisalsi sisallollisesti vastasi paapiirteittain nykyisen kiinteistoverolain raken-
tamattoman rakennuspaikan korotettua kiinteistoveroa (KVL 12a§ja12b §).

Kiinteistdverolla on siten tausta kunnalle aiheutuvien yhdyskuntatekniikan kustannusten
korvaamisessa, vaikka muodollinen kytkds naihin on katkaistu luomalla maksuista luon-

teeltaan vero, jota suoritetaan maapohjan kulloiseenkin arvoon ja sen muutoksiin perus-

tuen. Kiinteistoverolakia koskevassa hallituksen esityksessa todettiin kiinteistoveron taus-
talla olevasta periaatteellisesta Iahtokohdasta muun ohella seuraavaa:

”- - kiinteistéjen omistajat hy6tyviit merkittdvdsti yhdyskuntarakenteeseen ja julkisiin
palveluihin tehtdvistd investoinneista. Ndmd voivat sekd liscitd kiinteistoistd saatavaa
juoksevaa hyétyd ettd nostaa merkittdvdstikin kiinteistdjen arvoja. Yhtendi kiinteistojen
verotukseen vaikuttavana tekijénd on sen vuoksi syytéd ottaa huomioon etu- eli
hyétymisperiaate, jonka mukaan on perusteltua, ettd kiinteistéjen omistajat osallistuvat
kyseisten julkisten menojen rahoittamiseen.”'’

113 Ks.HE50/1992 vpss. 2.
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Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luku tuli voimaan 1.7.2003. Esityksen perusteluissa ko-
rostettiin sita, etta tarkoituksena on mahdollistaa maksujen periminen maanomistajalta
kunnalle asemakaavan toteuttamisesta aiheutuvien kustannusten kattamiseksi. Esityksen
periaatteellista taustaa kuvattiin varsin samankaltaisesti kuin kiinteistoverolain taustaa:

"Mikdli kaavoitus kohdistuu yksityisen omistamaan maahan, katujen ja yleisten
alueiden rakentaminen jéid kunnan verovaroilla rahoitettavaksi maanomistajan
saadessa kaavoituksen tuottaman hyddyn itselleen. Kaavoituksen tuottamat hyodyt
ja kaavoituksen toteuttamisesta aiheutuvat vilittémdit ja viililliset kustannukset
eivdt tdllbin kohtaa, ellei kunta pddse maanomistajan kanssa sopimukseen

tdmdn osallistumisesta kustannuksiin. Jdrjestelmdd ei voi pitdd yhteiskunnallisen
oikeudenmukaisuuden nédkokulmasta hyvdksyttdvdnd, - -

Ehdotuksen saatamisjarjestysperusteluissa korostettiin, etta "Kyse ei siten olisi verosta

tai arvonnousun leikkaamisesta, vaan kustannusperusteisen maksun maaraamisesta”''>.
Toisaalta MRL 91 b § 3 momentin yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan mahdollista
olevan sopiminen kustannusvastaavuudesta irtaantuen siten, etta sopimuskorvaus voi

"- - perustua arvioon arvonnoususta ja sen jakamiseen maanomistajan ja kunnan kesken
taustanaan ajatus kunnalle keskimaarin vastaavasta hankkeesta aiheutuvien kustannusten
summaarisesta kattamisesta."’'®. Varsinkin naiden lausumien valossa hallituksen esityk-
sessa jdd jollain tavoin epdselviiksi tai ristiriitaiseksi se, miltd osin maankdyttésopimuksin

voidaan leikata arvonnousua ja miltd osin kyse on kunnalle todellisuudessa aiheutuvien
kaavan toteuttamiskustannusten korvaamisesta.

On sinansa selvaa, ettd MRL 12 a luvun kehittdmiskorvausta koskevat saanndkset kytkevat
kehittdmiskorvauksen madran varsin vahvasti kunnalle aiheutuviin kustannuksiin, vaikka

kustannusten madrittely sindnsd saattaa olla vaikea tehtava yksittaistapauksessa. Selvityk-
sen aineistona olleista maankayttosopimuksista, maapoliittisista ohjelmista ja maankayt-

tomaksujen maarittelyohjeista muodostuu paikoin varsin vahvasti kuva, ettda maksua peri-
tadn tietyn prosenttiosuuden mukaisesti tontin arvonnoususta ilman, etta varsinaisesti py-
rittdisiin tuomaan esille sita, mita kustannuksia kattamaan niita tarkalleen ottaen peritaan.

Kaytannossa sopimuksissa ei mainita kunnalle aiheutuvista kustannuksista juuri mitdan,
vaikka juridisteknisesti sopimisen pitdisi lahtokohtaisesti kohdistua nimenomaan naihin
kustannuksiin. Sopimuksissa sindnsa todetaan, etta maksu peritaan yhdyskuntarakentami-
sen kustannusten kattamiseen. Jos kustannuksia (ja siten mahdollisia kunnan velvoitteita)
ei madritelld sopimuksessa, ne eivat lahtdkohtaisesti ole silloin mydskaan sopimuksen

114 Ks.HE 167/2002 vp s. 12.
115 Ks.HE 167/2002 vp s. 31.
116 Ks.HE 167/2002 vp s. 22.
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sopimusoikeudellisen velvoittavuuden piirissa. Maapoliittisissa ohjelmissa puolestaan ra-
portoidaan kylla maksuista kertyvaa tulovirtaa, mutta ei kdytanndssa lainkaan yhdyskun-
tarakentamisen kustannuksia. Nailtd osin voidaan viitata edelld luvussa 4.2 kasiteltyyn.

Epdselvyytta ei sindnsa liene siitd, etteivatkd maankayttomaksut tavalla tai toisella tule
kaytetyiksi kuntataloudessa kuntalaisten hyvaksi laajasti ottaen. Olennaista maankaytto-
maksujen luonteen ja perimisen oikeutuksen kannalta kuitenkin on se, etta maksuista ei
saisi tosiasiassa muodostua yleiskatteista arvonnousuveroa, jollaista MRL 12 a luvulla ei
ole tarkoitettu luoda, vaan ettd maksuja kdytetdan niiden kustannusten kattamiseen, joita
varten ne on keratty eli palvelemaan kaava-aluetta. Ellei ndin toimita, maksujen perimi-
sen taustalla olleet oikeudenmukaisuusndakdkohdat eivat toteudu, koska talloin yksittaisiin
kiinteistoihin kohdistuvalla verolla rahoitetaan yleistd kuntataloutta. Ongelmaksi voi muo-

dostua myos se, ettd saman maan arvo peritaan tosiasiassa kahteen kertaan.'"”

Maankaytto- ja rakennuslain uudistustydssa MRL 12 a luvun suhdetta kiinteistoveroon tu-
lisi pyrkia ainakin periaatteellisella tasolla selkeyttamaan, koska paikoin maksujen perimis-
kaytanto ndyttdisi muodostuneen pitkalti tontin arvonnousun osittaiseksi leikkaamiseksi.

Valtiovarainministeridssa on vireilla kiinteistéveron uudistushanke, jonka tarkoituksena
on muuntaa kiinteistdjen verotusarvot vastaamaan paremmin kiinteistdjen kdypia arvoja.
Hankkeen yhteydessa tulisi pohtia kiinteistoveron suhdetta maankayttomaksuihin.''

8.2 Maksu vai vero?

Edelld mainittuun maankayttomaksun ja verotukseen suhteeseen liittyy myos perustal-
taan valtiosaantooikeudellinen kysymys siitd, onko maankayttomaksua ja/tai kehittamis-
korvausta pidettava verona vai maksuna.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannén mukaan maksun ja veron valtiosaantdoikeu-
dellinen ero on siind, kuinka tdsmiaillisesti niiden perusteista ja perimismenettelysta tulee
saataa. Veron osalta edellytetddn verovelvollisuuden ja veron suuruuden maarittelya niin
yksityiskohtaisesti, ettd viranomaisen paatoksenteko noudattaa sidottua harkintaa. Mak-
sujen osalta riittavaa on saataa ainoastaan viranomaissuoritteen maksullisuudesta tai

117 Vertailun vuoksi Norjan suunnittelu- ja rakennuslakiin sisallytettiin vuonna 2006 sa@nnokset, joiden mukaan
maankayttosopimuksiin ei saanut sisallyttaa ns. sosiaalisen infrastruktuurin kuten koulujen tai péivakotien raken-
tamiskustannuksia. Erdéna perusteluna rajaukselle esitettiin lainvalmistelun yhteydessa se, etta jos kustannukset
voitaisiin sisallyttaa sopimukseen, rakennettavan asunnon ostajaa saattaisi kohdata kokonaisuutena arvioiden
kahdenkertainen verotus tdmén joutuessa rahoittamaan palvelun kustannukset sekd asunnon kauppahintaan si-
séltyvalla maksulla ettd yleisen verotuksen kautta. Sopimukseen siséllytettavia kustannuksia on haluttu rajata myos
rakentajien ja maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun nimissa seka tasapuolisten kilpailumahdollisuuksien tur-
vaamiseksi rakentajille Ks. Innjord ym. 2010 s. 459-461.

118 Hankenumero VM 115:00/2018.
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maksuttomuudesta. Verojen ja maksujen maaradamis- ja saatdmismenettely kytkeytyy eri-
tyisesti omaisuudensuojaan (PL 15 §), vaatimukseen saataa yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista lailla (PL 80.1 §), kansanedustuslaitoksen finanssivallan turvaamiseen ja
kuntien taloudelliseen itsemaaraamisoikeuteen osana kunnallista itsehallintoa (PL 121 §)."°

Perustuslakivaliokunta arvioi MRL 12 a luvun nojalla perittavia maksuja lukua saadettaessa.
Perustuslakivaliokunta arvioi tosin vain kehittdmiskorvauksen luonnetta maksujen ja vero-
jen erottelun kannalta, mutta ei maankdyttésopimukseen perustuvaa maankayttémaksua
siltd kannalta, etta sopimuksella voidaan MRL 91 b § 3 momentin nojalla sopia kehittamis-
korvauksen estamatta laajemminkin osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista. Perustusla-
kivaliokunta paatyi seuraavin perustein pitamaan kehittamiskorvausta maksuna:

“Perustuslain 121 §:n 3 momentissa sdddetddn kunnallisesta verosta. Kunnallisista
maksuista ei perustuslakiin sen sijaan sisdlly sdédnnéksid. Ndmé maksut on ollut
tapana jakaa julkisoikeudellisiin ja yksityisoikeudellisiin. Julkisoikeudellinen
kunnallinen maksu voi perustua lain sédnnéksiin, mutta niiden maksettavaksi
mddrdédmistd on pidetty mahdollisena myds suoraan kunnallisen itsehallinnon
perusteella (vrt. kuntalain 13,2 §). Valtion verojen ja maksujen keskeisend erona
perustuslain 81 §:n kannalta on pidetty maksun vastikkeellisuutta (HE 1/1998 vp,
s. 134-135). Jonkin rahasuorituksen maksun luonteen edellytyksend ei ole tdysi
kustannusvastaavuus. Mitd suuremmaksi maksu toisaalta muodostuu palvelun
tuottamisen kustannuksiin verrattuna, sitd Idhempdnd on suorituksen pitdminen
valtiosddntédisend verona.

Kehittdmiskorvausta mddirdttdessd huomioon otettavista kustannuksista
sdddetddn 91 d ja 91 e §:ssd. Korvauksen enimmdismddrdksi sdddetddn

91 f §:ss56 60 prosenttia asemakaavasta johtuvasta tontin arvonnoususta.
Kehittdmiskorvauksen Idhtokohtana on vastikkeellisuus, mutta tasoltaan korvaus
on sidottu vastikkeellisuudesta riippumattomaan tekijéddn, tontin arvonnousuun.
Kehittimiskorvauksessa on sekamuotoisen rahasuorituksen piirteitd. Ottaen
huomioon korvauksen suuruuteen vaikuttavan vastikkeellisuus-ldhtékohdan ja sen,
ettei julkisilta maksuilta vakiintuneesti vaadita ehdotonta kustannusvastaavuutta,
valiokunta pitdd kehittimiskorvausta verojen ja maksujen kategorioissa

maksuna. Lakiehdotuksen sddnnékset kehittdmiskorvauksesta ovat tdssd valossa
valtiosddntéoikeudellisesti asianmukaiset.”’?°

Mainitut luonnehdinnat pitdavat edelleen sindnsa paikkansa kehittamiskorvauksen osalta
- sen maard ja madradamismenettely on sadnnelty seikkaperaisesti MRL 12 a luvussa.

119 Ks.Tuori 2004 s. 464 ja laajemmin Torkkel 2014 s. 251-252.
120 Ks.PeVL 53/2002 vps. 2.
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Kaytanto nayttdisi kuitenkin muodostuneen sellaiseksi, ettd kehittamiskorvauksia ei juu-
rikaan maaratd, vaan maankayttomaksu peritadn maankayttosopimuksin. MRL91 b § 3
momentin mahdollisuus sopia kehittdmiskorvausta koskevan sadntelyn estamatta laajem-
minkin osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista on luonut melko laajan mahdollisuuden
poiketa seka maksutason etta menettelyiden osalta kehittamiskorvauksesta. Huomion-
arvoista on, etta kyse ei ole tavanomaisesta sopimusasetelmasta, koska kunta voi kaavoi-
tusmonopolinsa perusteella maaritella rakennusoikeuden maaran ja muut ominaisuudet
melko vapaasti, vaikka kaavoitusharkinta on usein eri sddnnoksin oikeudellisesti raamitet-
tua (erit. MRL 54) — tdhan kuuluu my6s mahdollisuus olla kaavoittamatta rakennusoikeutta
lainkaan, jos yhteisymmarrysta maankayttdsopimuksen sisallosta ei saada aikaiseksi.

Sikali kuin MRL 12 a luvun maankayttémaksua olisi pidetty verona, eikda maksuna, olisi
tasta "arvonnousuverosta” tullut mita ilmeisimmin saataa erillinen laki taikka sisallyttaa
tata veroa koskevat saannokset johonkin nykyiseen verosaddokseen. Kansainvalisesti tar-
kastellen tallaisia arvonnousuveroja tunnetaan joissakin valtioissa. Toisaalta kuten edelld jo
tuotiin esille, nykyisen kiinteistoverolakimme mekanismi johtaa tontin rakennusoikeuden
(taloudellisen arvon) lisddntyessa kiinteiston verotusarvon kasvun kautta vuotuisen veron
maaran kasvuun jo nykyisellddn. Sen sijaan arvonnousuverossa puolestaan olisi kysymys
kertaluontoisesta suorituksesta toisin kuin vuosittain suoritettavassa kiinteistoverossa.

Sikali kuin maankayttésopimuksin perittdvan maksun maara ylittaa kehittamiskorvauksen
maaran, alkaa maksu em. perustuslakivaliokunnan lausunnon valossa muodostua pikem-
min veroksi kuin maksuksi. Mita olennaisemmalla tavalla ylitys tapahtuu, sitd suuremmalla
painoarvolla maksua voitaneen pitda pikemmin verona. Kehittamiskorvauksen ylittavan
maankayttomaksun maaraan onkin suhtauduttu oikeuskdytanndssa ja -kirjallisuudessa
varsin torjuvasti'?'. Sopimuksin perittavaa tallaista maksua voidaan ldhestymistavasta riip-
puen arvioida hallintolain (434/2003) 6 §:ssa tarkoitettuna harkintavallan vaarinkayttona
(KHO 2016:89). Sopimusoikeudelliselta kannalta maksua voidaan arvioida oikeustoimilain
36 §:ssa tarkoitetun kohtuuttomuussaannoksen valossa (KKO 2016:8 kohta 32.).

MRL 91 b 3 momenttia tulisi tdman tarkastelun pohjalta tarkistaa siten, ettd maankayttoso-
pimuksin ei voitaisi ainakaan kovin merkittavasti irtaantua kehittamiskorvauksen maaraa-
misen periaatteista. Muutos selkeyttdisi MRL 12 a luvun suhdetta kiinteistoveroon. Muussa
tapauksessa maankayttomaksuja koskeva kaytantd perida maksuja arvonnousuun perusten
vaikuttaisi olevan valtiosdaantooikeudelliselta kannalta pikemmin vero kuin maksu. Tama
puolestaan saattaa edellyttda MRL 12 a luvun lainsdadantojarjestyksen muuttamista.

121 Ks.tdman suuntaisesti esim. Ekroos — Majamaa 2018 s. 493 ja Torkkel 2014 s. 254 Idhteineen.
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8.3 Kumuloituvat maksut

Kiinteistonomistajan nakdkulmasta maankayttdmaksua voidaan tarkastella erdana kiin-
teistonomistukseen liittyvana taloudellisena velvoitteena. Laajasti ottaen kiinteistonomis-
tukseen kytkeytyy oikeudessa useita muitakin maksuvelvoitteita ja veroja. Maankaytto-
maksun ohella tai sen sijaan maksettavaksi saattavat tulla esimerkiksi 1) katualueen ilmais-
luovutus (MRL 94 §), 2) kehittamismaksu (MRL 112 & 3 kohta), 3) autopaikkojen jarjestamis-
vastuu (MRL 156 8§), 4) kaavoituskustannukset (MRL 59 §), 5) hulevesimaksu (MRL 103 n §)
ja yleisten alueiden toteuttamisvastuun siirto (MRL 91 8). Lisaksi maksuvelvoitteisiin kuu-
luvat laajasti ottaen vesihuoltolain (119/2001) 18 §:n ja 19 §:n nojalla suoritettavat kaytto-,
liittymis-, perus- ja muut maksut, jatemaksut seka katujen puhtaanapitomaksut ja kaupun-
gin omistamille energiayhtitille suoritettavat liittyma- ja kdyttomaksut.'*2

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvussa on kyse yhdyskuntarakentamisen kustannuksen
kattamisesta, jolloin monet edelld mainituista maksuista eivat sellaisenaan ole mukana
maankayttomaksun maarittelyssa kunnan nakokulmasta. Kiinteistonomistajan nakokul-
masta asia ndyttaytyy kuitenkin erilaisena, koska maankayttdmaksu on laajasti ottaen yksi
kiinteistonomistukseen liittyva maksu muiden joukossa. Kiinteistonomistuksen ja raken-
nettavien rakennusten kannalta erilaiset maksut tietylla tavalla kumuloituvat ja tulevat
sisallytetyiksi maapohjien ja rakennusten hintoihin.

Erdissa selvityksissa on kartoitettu esimerkiksi asuinrakentamiseen liittyvien maksujen ja
verojen osuutta valmistuneen uudisasunnon hinnasta. Selvityksissa on saatettu paatya
siihen, etta uuden asunnon hinta sisdltda noin 40-45 prosenttia veroja tai veronluontoisia
maksuja. Laskentaan liittyy erdita laskentateknisia ongelmia kuten se, luetaanko sahko-,
vesi- ja kaukolampdliittymien maksut kaupungille suoritettaviksi maksuiksi.'? Selvitykset
kuitenkin osoittanevat suurusluokan, joka erilaisilla maksuilla on uuden asunnon hinnasta.
Naiden rakentamisvaiheessa suoritettavien maksujen ja verojen lisaksi rakennetun kiinteis-
ton omistamiseen liittyy velvollisuus vuotuisten juoksevien maksujen ja verojen suoritta-
miseen kuten kiinteistoveron, sahkon, veden, [ammon, jatteiden ja katujen osalta.

Maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvussa ei mainita, milld tavalla naita kustannuksia voi-
daan tai ei voida peria maankayttosopimuksin tai kehittamiskorvauksin. MRL 91 c § 3 mo-
mentissa ainoastaan saadetaan, etta kehittamiskorvauksesta on vahennettava MRL 104
§:n nojalla korvauksetta luovutettavan katualueen arvo ja 105 §:n nojalla maanomistajalta
perittava katualueen korvaus. Sinansa MRL 91 c §:std voidaan epdsuorasti tai valillisesti
lukea, ettd muita kuin sddnndksessd mainittuja kustannuksia ei voida sisallyttaa kunnalle

122 Ks.ldahemmin esim. Hakkanen 2016 s. 245-300.
123 Ks. esim.Vainio 2014.

88



MAANKAYTTOMAKSUT JA KEHITTAMISKORVAUKSET - OIKEUDELLINEN SELVITYS MAANKAYTTOSOPIMUKSIA KOSKEVISTA KAYTANTEISTA

yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviksi kustannuksiksi. Asiaa kuitenkin mutkistaa MRL 91
b § 3 momentti, joka mahdollistaa poikkeamisen kustannuslajeista jossain maarin.

MRL 12 a luvussa tarkoitettujen maksujen, kiinteistoveron sekd muiden maksujen muo-
dostama kokonaisuus on paikoin vaikeasti hahmottuva. Jarjestelman muuttamisella ja
kehittamisellad voi kuitenkin olla merkittdvia vaikutuksia kuntien, kiinteistbnomistajien,
yksityishenkildiden ja yritysten talouteen seka jarjestelmatason vaikutuksia kiinteisto- ja
asuntomarkkinoiden toimintaan. Aihepiiri on mielestani sellainen, jota tulisi jatkoselvittaa.
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9 Johtopaatokset ja ehdotukset

9.1 Johtopaatokset

Selvityksessa on tarkasteltu maankayttésopimuksia ja kehittamiskorvauksia koskevia kay-
tanteita seka ndiden suhdetta erityisesti maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun saante-
lyyn. Huomiota on kiinnitetty erityisesti oikeudelliselta kannalta keskeisiin havaintoihin

ja mahdollisiin kipupisteisiin. Erityisesti on arvioitu maankayttésopimusten suhdetta MRL
12 a luvun kehittamiskorvausta koskevaan sddntelyyn seka toisaalta kaytanteitd suhteessa
niihin tavoitteisiin, joita MRL 12 a luvulla on osaltaan aikanaan pyritty tavoittelemaan.
Huomio on kiinnitetty koskemaan erityisesti maksuja, joita maanomistajilta kyseisen luvun
nojalla peritaan kunnalle aiheutuvien yhdyskuntarakentamisen kustannusten kattami-
seksi.

Yleisella tasolla voidaan todeta, ettd maankayttosopimusten sisallot vaihtelevat merkit-
tavasti. Asiakirjana maankayttosopimus voi yksinkertaisimmillaan olla muutaman sivun
mittainen sisdltden padasiassa euromadaraisesti ilmaistun maankayttémaksun maaran.
Laajimmillaan sopimukset saattavat olla kymmenien sivujen mittaisia. Maankayttomaksun
ohella on talloin sovittu esimerkiksi hankkeen aikatauluista, rakennusten suunnittelusta,
rakennettavien asuntojen pinta-aloista ja huoneistojaotuksesta seka omistus- ja rahoi-
tusrakenteesta. Sopimukset saattavat sisaltaa myos ehtoja katujen ja yleisten alueiden
rakentamisesta, vesi- ja jatehuollon jarjestamisestd, johtojen ja laitteiden sijoittamisesta,
rasiteoikeuksista, vakuusjarjestelyistd, koroista, riitojen ratkaisemista, sopimuksen voimas-
saoloajasta ja sopimussakoista. Usein on sovittu myos alueiden luovutuksista ja vaihdoista,
joiden tarkoituksena on osin luovuttaa kunnalle alueita, osin suorittaa maankayttomaksua.

Kuntien maapoliittisista ohjelmista ilmenee se, etta selvityksen kohteena olleista kaupun-
geista ei kdytannodssa yhta lukuun ottamatta yksikaan laadi ensimmaisia asemakaavaa
yksityisen omistamalle maalle muutoin kuin erittdin poikkeuksellisesti. Tama tarkoittaa
sitd, etta maankayttdsopimuksia tehdaan kaytanndssa vain asemakaavamuutostilanteissa,
joissa puolestaan on useimmiten kysymys tdydennys- tai lisdrakentamisesta. Havainto ei
sindnsa ole yllattava, mutta merkittava silta kannalta, etta MRL 12 a luvun tarkoituksena on
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ollut edistaa yksityisen maan asemakaavoittamisen mahdollisuuksia. Téma luvun alkupe-
rdinen edistamistavoite ei siten ndyta ainakaan kaikilta osin toteutuneen.

MRL 12 a luvun jarjestelman tarkoitus on, ettd maanomistaja voidaan sen nojalla velvoit-
taa osallistumaan kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Naita
kustannuksia ovat erityisesti kaava-aluetta palvelevien katujen ja muiden yleisten alueiden
toteuttaminen. Luvun tarkoituksena ei kuitenkaan ole ollut kaavamuutoksesta aiheutuvan
arvonnousun leikkaaminen, vaan nimenomaan kustannusten kattaminen, jossa arviossa
kustannusvastuu ositellaan omistajille arvonnousun mukaisessa suhteessa. Nayttaa silta,
ettd kaytannossa maanomistajalta yhdyskuntarakentamisen kattamiseen maankayttéso-
pimuksin perittavat maksut maaritellaan pitkalti leikkaamalla jokin prosenttiosuus asema-
kaavamuutoksen aikaansaamasta tontin arvonnoususta. Maksujen kustannusvastaavuutta
on mahdotonta arvioida, koska kustannustietoa ei ole ollut kdytossa tata selvitysta laadit-
taessa. Vallitseva kaytanto vaikuttaisi oikeudellisesti ongelmalliselta luvun tarkoituksen
kanssa.

Maksujen perimiskynnykset ja maarat vaihtelevat jonkin verran kunnittain ja sopimuksit-
tain, mutta useimmiten perittava maara nayttaisi olevan lahtokohtaisesti 40-60 %:a tontin
arvonnoususta. Osa kaupungeista ilmoittaa merkittavan hydodyn kynnyksen euromaarai-
sesti, osa ei madrittele merkittadvan hyddyn kynnysta erikseen. Huomionarvoista on myods
se, ettd erdissa kaupungeissa myonnetadn maankdyttomaksuista eradnlaisia alennuksia
esimerkiksi tdydennysrakentamisen tai esimerkiksi hissin rakentamisen edistamiseksi.

Maankayttdsopimuksen perinteinen tilanne on se, jossa kunta laatii asemakaavan tai ase-
makaavamuutoksen yksityisen omistamalle kiinteist6lle. Taman asetelman lisaksi maan-
kayttosopimuksia koskevaa saantelya on sovellettu oikeuskdytanndssa omaksuttujen lin-
jausten mukaan myds kunnan omistamasta maasta tehtaviin sopimuksiin, joissa muodolli-
sesti ottaen on kyse esimerkiksi kiinteiston kaupan esisopimuksista. Sopimuskaytannossa
maankayttosopimuksia voidaan tehda usean maanomistajan ja kunnan valisend han-
kesopimuksena, joka muistuttaa rakennusmaan jarjestelya tai kehittdmisaluemenettelya.
Maankayttosopimus on saattanut myods koskea pdaosin kolmannen tahon maata. MRL 91
b §:n soveltuminen naihin tilanteisiin ei suoranaisesti kdy ainakaan lakitekstista ilmi.

MRL 12 a lukua ei lain alkuperaisen tarkoituksen eika oikeuskaytdanndssa omaksuttu-

jen tulkintojen mukaan sovelleta poikkeamis- tai suunnittelutarverakentamiseen. Sopi-
muskadytannon ja maapoliittisten ohjelmien valossa kuitenkin ndyttaa silta, etta joissa-

kin tapauksissa maksuja peritddn myds naissa tapauksissa. Menettelytapa on ndhdakseni
perusteiltaan vastoin laissa ja oikeuskdytanndssa omaksuttuja linjauksia. Aivan oma eri-
tyiskysymyksensa liittyy kunnan omistamalla vuokratontilla tehtaviin kaavamuutoksiin ja
lisarakentamiseen. Naihin tilanteisiin ei ainakaan lahtokohtaisesti sovelleta MRL 12 a luvun
sadannoksia maankayttdsopimuksista ja kehittamiskorvauksista. Sen sijaan kunnissa on
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kehitetty omia kdytanteitadn siihen, miten asemakaavamuutoksesta ja lisdrakentamisesta
aiheutuvat hyddyt ja kustannukset jaetaan vuokranantajana olevan kunnan ja vuokraton-
tilla rakennuksia omistavan vuokramiehen vilisessa suhteessa.

Kehittamiskorvauksen osalta voidaan todeta, etta sen merkitys nayttaisi olevan periaat-
teellinen, eika sita kdytdanndssa ole maaratty kuin muutamia kertoja. Vaikka MRL91 b § 3
momentti mahdollistaa poikkeamisen kehittdmiskorvausta koskevista saannoksistd maan-
kayttosopimuksin, oikeuskdytannossa ja kirjallisuudessa kehittamiskorvaussaanndsten on
katsottu muodostavan mittapuun seka sopimusten sopimusoikeudelliselle kohtuusarvi-
oinnille ettd hallinto-oikeudelliselle arvioinnille arvioitaessa kunnan harkintavallan rajoja.
Kehittamiskorvaus voi koskea vain maanomistajan maksuvelvoitetta, kun maankayttosopi-
muksessa sovitaan usein kunnan ja maanomistajan kesken muistakin kysymyksista.

Vertailtaessa MRL 12 a luvun maankayttosopimuksia koskevaa MRL 91 b §:n saanndsta
Norjan ja Ruotsin vastaavan kaltaisia sopimuksia koskeviin sadnnoksiin voidaan yleisha-
vaintona todeta, etta toisin kuin Suomessa Norjan ja Ruotsin lainsddadannossa on osin var-
sin tarkasti sddnnelty maankayttosopimusten sallittu ja kielletty sisalto. Ruotsissa tunne-
taan eri sopimustyypit sen mukaan, onko kyse kunnan vai yksityisen omistamasta maasta,
kun Suomessa lainsaddannon tasolla tunnetaan vain yksi maankdyttosopimustyyppi,
vaikka kaytdannodssa Suomessakin maankayttdsopimuksia tehddan seka kunnan etta yk-
sityisen omistamasta maasta. Norjassa maankayttdsopimuksista ei voi valittaa ja Ruot-
sissa valittamisen tulee kohdistuvia maankayttdsopimuksia koskeviin ns. suuntaviivoihin
(riktlinjer). Suomessa ei tunneta tallaista erityissadntelyd, vaan maankayttdsopimuksista
voidaan seka valittaa hallinto-oikeuteen etta saattaa vaatimukset riita-asiana yleiseen tuo-
mioistuimeen.

Maankayttdsopimukseen perustuvien maankayttdmaksujen suhde kiinteistoveroon seka
valtiosaantooikeudelliseen maksujen ja verojen erotteluun nayttaa ongelmalliselta. Erityi-
sesti MRL 91 b § 3 momentissa annettu mahdollisuus kehittdmiskorvausta koskevan saan-
telyn estamatta "sopia laajemminkin” osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista nayttaa
osaltaan johtaneen kdytantoon, jossa maankdyttomaksuja suoritetaan pdaasiassa tontin
arvonnousuun perustuen, vaikka tdma ei ole ollut sadntelyn tarkoituksena. Maksujen kus-
tannusvastaavuutta on vaikea arvioida, koska julkista kustannustietoa yhdyskuntarakenta-
misen kustannuksista ei ole saatavilla. Syntynyt sopimuskaytanto saattaa antaa aihetta tar-
kistaa aikanaan MRL 12 a lukua saddettdessa tehtyja perusoikeus- ja valtiosaantoarvioita
erityisesti perustuslain 80 &:n ja 121 § 3 momentin valossa maksujen ja verojen erottelun
seka toisaalta perusoikeuksien rajoittamisen tarkkarajaisuusvaatimuksen kannalta.
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9.2 Ehdotukset maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun
uudistustyohon

Maankayttosopimusmenettely on epdilematta joustava tapa sopia maanomistajan ja kun-
nan valilla yhdyskuntarakentamisen kustannusten kattamisesta ja kaavoituksesta aiheutu-
van hyédyn jakamisesta ja menettely on perusteltua sdilyttda uudessa laissa. Maanomis-
tajan osallistuminen kunnalle aiheutuviin yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin samoin
kuin naiden rahoittaminen yleisemmallakin tasolla voidaan toteuttaa monella tavalla.
Sikali kuin MRL 12 a luvun sdantelyn ldhtokohtana halutaan jatkossakin pitdd nimenomaan
kunnalle aiheutuvien todellisten yhdyskuntarakentamisen kustannusten kattamista, eika
arvonnousun leikkaamista, voidaan luvun kehittamiseksi tehda seuraavia ehdotuksia.

1. MRL 12 a luvun soveltamisalan tdsmentdminen. Alun perin luvun keskeiseksi
soveltamisalaksi on ajateltu asetelmaa, jossa kunta laatii asemakaavan yksityisen
omistamalle maalle. Ratkaisu on luonteva, koska asemakaavaan kytkeytyvat
kunnan MRL:n mukaiset katujen ja muiden yleisten alueiden toteuttamisvastuut.
Oikeuskadytannon ja -kirjallisuuden seka kunnissa vallitsevien kaytanteiden
valossa nayttaisi olevan jossain maarin epdselvid tai jopa ristiriitaisia kdytanteita
sen suhteen, voidaanko maanomistajalta perid maksuja poikkeamisrakentamisen
yhteydessa taikka missa maarin MRL 12 a luvun sadnndksia sovelletaan, kun
kyse on kunnan tai kolmannen tahon omistaman maan asemakaavoittamisesta.
Esimerkiksi kunnan maasta tehtavien sopimusten osalta voitaisiin pohtia
mahdollisuutta sisallyttda uuteen lakiin Ruotsin suunnitteluvaraussopimuksia
vastaavat sdannokset.

2. Merkittdvdn hyédyn mddirittelytavan selkeyttdminen. Maanomistajan
periaatteellisen velvollisuuden ilmaisevaa merkittdvan hyddyn kynnysta
(MRL 91 a §) ei ole laissa tarkemmin maaritelty ja se nayttaisi madriteltavan
varsin eri tavoin eri kaupungeissa. Tama ndyttdisi johtavan varsin vaihtelevaan
ja epdyhtendiseen lain soveltamiseen eri kuntien kesken. Kysymys on
maanomistajan maksuvelvollisuuden maaraytymisen oikeudellisista perusteista,
jolloin lain tulkintojen yhdenmukaistamiseksi tulisi merkittavan hyddyn
arviointikriteereitd ja -tapaa pyrkia tdsmentamaan lain tasolla. Yksi vaihtoehto on
saataa kiinteasta prosentista, jonka nojalla maksun suuruus maaraytyisi suhteessa
tontin arvonnousuun. Toinen vaihtoehto on kokonaan poistaa arvonnousuun
perustuva merkittavan hyddyn maaritelma laista ja kytked maksuvelvollisuus
yksinomaan kunnalle aiheutuviin kustannuksiin kuitenkin siten, etta tietyt
vahdiset kustannukset eivat velvollisuutta synnyta.
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3. Maankdyttésopimuksen ja kehittdmiskorvauksen suhde. Rajoitetaan
mahdollisuutta poiketa maankayttdésopimuksin MRL 12 a luvun
kehittdmiskorvausta koskevista sddannoksista silta osin kuin kyse on sopimuksin
perittdvan maankayttémaksun mddrdstd, mutta mahdollistetaan sopiminen
esimerkiksi rakentamisvelvoitteista ja hankkeen toteuttamisesta, joita ei
kehittamiskorvausmenettelyssa voitaisi maarata. Muutos vastaisi pitkalti jo
sita, milla tavalla maankayttosopimuksen ja kehittamiskorvauksen suhde
on oikeuskdytanndssa ja -kirjallisuudessa paapiirteittain hahmotettu. Tama
edellyttaa erityisesti MRL 91 b 3 momentin tarkistamista. Ehdotus parantaisi
maankayttosopimuksin perittavien maksujen kustannusvastaavuutta seka
selkeyttdisi maankayttomaksujen suhdetta erityisesti kiinteistoveroon.

4. Aineellinen sddntely maankdyttosopimuksen sallitusta ja kielletystd
sisdllostd. Nain on menetelty esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa, joissa toisaalta
ei tunneta MRL 12 a luvun kaltaista kehittamiskorvausta. Jo talla hetkelld
maankayttosopimusten sisdltoa rajoittavat esimerkiksi hankintalainsaadanto
seka hallinto- ja sopimusoikeudelliset kohtuullisuusperiaatteet. Talla hetkella
on epaselvasti sddnnelty esimerkiksi kysymykset siitd, missa maarin sopimuksiin
voidaan sisallyttaa sellaisia kustannuseria, jotka kunnan tai valtion tulee muun
lainsddadannon nojalla toteuttaa, jotka on jo toteutettu ennen hanketta tai jotka
eivat liity sopimuksen kohteena olevaan kaavahankkeeseen kiintedlld tavalla.
Ongelmana saattaa olla samojen kustannusten kahdenkertainen periminen.
Saantely selkeyttdisi MRL 12 a luvun suhdetta muihin sa@nnoksiin seka sellaisiin
kunnan ja valtion toteuttamisvastuisiin, jotka maaraytyvat MRL:n sijaan muun
lainsaddannon nojalla ja joiden rahoitus on tarkoitettu jarjestettavaksi muulla
tavoin kuin maankayttomaksuin.

5. Yhdyskuntarakentamisen kustannusinformaation parantaminen. Edella
mainitut sopimuksia koskevat aineelliset sddnndkset selkeyttaisivat ja tekisivat
lapinakyvammaksi ne kustannukset, joiden kattamiseksi maksuja peritaan.
Taman lisaksi olisi perusteltua, etta lainsadadannollisin keinoin lisattaisiin kuntien
velvollisuutta seurata ja raportoida jollakin tasolla esimerkiksi maapoliittisten
ohjelmien yhteydessa vuotuista yhdyskuntarakentamisen kustannusten maaraa
ja kohdentumista eri alueille. Nyt tallaista tietoa ei ole juurikaan saatavilla, mika
on oikeudelliselta kannalta ongelmallista, koska MRL 12 a luvun perusldhtokohta
maksujen perimiselle sekad ndiden maaran tasolle rakentuu nimenomaan kunnalle
aiheutuvien kustannusten varaan. Sdantely lisdisi maapolitiikan avoimuutta ja
lapindkyvyyttd. Ajantasaisen kustannustiedon olemassaolo helpottaisi myos
kehittamiskorvausten kayttoa.
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6. MRL 12 a luvun suhde lunastuslain korvaussddnnoksiin. Kaytanndssa
kunnan on taloudellisesti edullisempaa hankkia maa omistukseensa
ennen sen asemakaavoittamista kuin asemakaavoittaa yksityisen maata
maankayttosopimuksin. Viimekadessa tama johtuu siita, etta lunastuslain
mukaan maarattava lunastuskorvaus johtaa suuremman taloudellisen hyddyn
syntymiseen kunnalle kuin mitd maankayttdsopimuksin olisi mahdollista
saada aikaan. Saannoksia olisi perusteltua uudistaa silla tavoin, ettda maan
omistussuhteilla ei olisi talla tavoin merkitysta kaavoituksen kannalta, vaan maata
voitaisiin asemakaavoittaa joustavasti sen omistussuhteista riippumatta. Toisin
sanoen jdrjestelman tulisi ndilta osin olla omistajaneutraali.

7. MRL 12 a luvun suhde yksityisen aloiteoikeuteen. Jos maankaytto- ja
rakennuslain uudistamisen yhteydessa mahdollistetaan se, ettda asemakaavaa
vastaavan erdanlaisen kehittamissuunnitelman voisi laatia my0s yksityinen taho,
tama edellyttaisi MRL 12 a luvun sdaannosten laajempaa tarkastelua.

Ehdotuksilla voidaan lisétd maankdyttomaksujen kustannussidonnaisuutta ja lapinaky-
vyyttd seka sopimusosapuolten valista tasapainoa ottaen huomioon se kdytanndssa kes-
keinen realiteetti, etta kunnalla on kaavoitusmonopolista johtuen vahvempi asema. Ehdo-
tukset eivat heikentaisi kunnan mahdollisuuksia velvoittaa maanomistajaa osallistumaan
kunnalle aiheutuvien todellisten yhdyskuntarakentamisen kustannusten kattamiseen. Sen
sijaan ehdotukset rajoittaisivat mahdollisuutta leikata maankayttdsopimuksin yksinomaan
rakennusoikeuden muodossa tulevaa arvonnousua, jos kustannuksia ei aiheudu.

Huomionarvoista kaikkiaan on myds se, etta MRL 12 a luvun tavoitteena oli alun perin
helpottaa yksityisen maan asemakaavoittamista poistamalla sita hyotyjen ja kustannus-
ten valista epasuhtaa, joka yksityisen maan asemakaavoittamisesta saattoi aiheutua. Kay-
tannoksi ndyttaisi kuitenkin muodostuneen se, etta maankadyttdsopimuksia tehdaan vain
asemakaavamuutoksissa, mutta ei uusia alueita asemakaavoitettaessa. Nailta osin voidaan
sanoa, ettd luvun saatamisen tavoitteet eivat ole ainakaan kaikilta osin toteutuneet.

Maankayttosopimuksia koskevan sadntelyn uudistamisen yhteydessa voidaan toki pohtia
useita muitakin kysymyksid, joiden osalta ei tassa esiteta konkreettisia ehdotuksia. Rajan-
vetokysymyksia aiheutuu esimerkiksi edelleen siita, tuleeko maankayttésopimuksia koske-
vat erimielisyydet kasitella hallinto-oikeudessa vai yleisessa tuomioistuimessa.
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