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1. Johdanto

Suomessa kunnilla on asemakaavoitusta! koskeva kaava- tai kaavoitusmonopoli.? Siihen kuuluu
“ajatus siitd, ettd kunta itse harkitsee, milloin, mihin tarkoitukseen ja missd méérin asemakaavoja on
tarpeen laatia tai muuttaa”.® Kaavoitusmonopoliin perustuen kunnalla on oikeus myos
maapolitiikkansa osana laatia haluamansa siséltoisid kaavoja laissa niille séadettyjen vaatimusten
puitteissa.* Jarjestelysta aiheutuu, ettei “yhdellakaian maanomistajalla tai muulla intressitaholla -- ole
subjektiivista oikeutta saada hyviksytyksi haluamansa siséltoista kaavaratkaisua”.® Kunnalla voidaan
siten katsoa olevan suunnitteluvalta, jolla viitataan niiden oikeuteen omavastuisesti laatia
kaikenlaisia, myos maankéayttoa koskevia tulevaisuudensuunnitelmia.®

Kaavoitusmonopolin taustalla on jossain maarin ajatus siitd, ettd kunnan itsehallintoyhteiséna on
oltava oikeutettu padttdmadn omista asioistaan. Voidaan toki ajatella niinkin, ettd talldin
padttajatahona ei ole kunta, vaan itseasiassa sen asukkaat. Suomen perustuslain (731/1999) 121.1 §
turvaa nimenomaan asukkaiden itsehallinnon. Na&iden tahdonmuodostus tapahtuu kuitenkin
edustuksellisesti.” Kun perustuslain 2.2, 6.3, 14.3, 14.4 ja 20.2 §:t osaltaan turvaavat jokaisen

! Asemakaavalla viitataan maankaytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) 7 luvussa saanneltyyn maankayton
ohjausinstrumenttiin; ks. tarkemmin esim. Pekka Hallberg — Auvo Haapanala — Ritva Koljonen — Hannu Ranta — Jukka
Reinikainen, Maankéaytto- ja rakennuslaki. Alma Talent 2020, s. 344 ss.

2 Ks. esim. Hallituksen esitys Eduskunnalle 101/1998 vp, s. 78/1 rakennuslainsaadannon uudistamiseksi, Hallituksen
esitys Eduskunnalle 32/2013 vp, s. 34/11 laiksi kuntalain muuttamisesta ja Hallituksen esitys Eduskunnalle 79/1996 vp, s.
61/11 luonnonsuojelulainsdddanndn uudistamiseksi. Ks. myds esim. Olavi Syrjanen, Harkintavalta kaavoituksessa ja
rakentamisessa. Rakennustieto 1999, s. 204-207, Martti Hakkanen, Rakennusoikeuden saantely. Suomalainen
lakimiesyhdistys 2016. s. 110-118 sek& Aleksi Heinild, Oikeudesta rakentaa. Tutkimus suunnittelutarveratkaisu- ja
poikkeamispédatoksenteosta maankayttd- ja rakennuslain jarjestelméssa. Suomalainen lakimiesyhdistys 2017, s. 182-183.
% Hallituksen esitys Eduskunnalle 81/2006 vp, s. 15/11 maankaytté- ja rakennuslain muuttamisesta.

4 Ks. KHO 2015:95.

5 Hallituksen esitys eduskunnalle 264/2014 vp, s. 43/Il itsenaisten maiden alkuperais- ja heimokansoja koskevan
yleissopimuksen hyvaksymisestd sekd laeiksi yleissopimuksen lainsdaddanndn alaan kuuluvien maérdysten
voimaansaattamisesta ja Metséhallituksesta annetun lain muuttamisesta.

& Aimo Ryynanen, Muuttuva kunnallisoikeus. Mermerus 1999, s. 160.

" Ks. Urho Kekkonen, Kunnallinen vaalioikeus Suomen lain mukaan. Otava 1934, s. 107.
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kuntalaisen oikeudet osallistua ja vaikuttaa heitd itseddn ja elinympéristoddn koskevaan
padtoksentekoon,® on loogista, ettd paatokset kunnan alueen kehittamisesta tehdaan yhteisesti.
Rousseaulaisittain voidaan sanoa, ettd kyse on soveltaen tilanteesta, jossa “kansa tekee sdddoksid
koko kansaan ndhden -- Silloin on asia, josta sd&dos tehdaan, yleinen, samoin kuin tahtokin, joka
sdadoksen tekee”.® Paasaantoisesti myos kunta on se, jolle kaikki julkisen yhdyskuntarakentamisen
kehittamisesta aiheutuvat kustannukset lahtokohtaisesti lankeavat.

Mutta toisaalta perustuslain 15.1 8§ turvaa my0s jokaisen omaisuuden suojan, jonka toteutumista
julkisen vallan instituutioilla on velvollisuus yleisesti turvata (perustuslaki 22 §). Omaisuuden suojan
ytimen muodostaa omistusoikeus, joka irtainten esineiden ohella koskee myos kiinteistoja,'
rakennuksia ja vesialueita. Perusoikeuden suojan piiriin kuuluu kiintedn omaisuuden osalta
esimerkiksi omistajan vapaus kayttaa ja hyodyntédd omaisuuttaan seka sulkea ulkopuoliset pois sen
kaytosta, joskin esimerkiksi jokamiehen oikeudet osaltaan rajoittavat tita.'? Kayttovapauden ohella
omistajalla on myds oikeus maarata omaisuudestaan esimerkiksi luovuttamalla tai panttaamalla sita. ™
Rajatonta omaisuuden suoja ei kuitenkaan ole, vaan omistajan oikeuksien sisélto ja laajuus méaarittyy
vahvasti lainsaadannon kautta.'*

Maankaytto- tai aiemmin kaavoitussopimukset ovat suhteellisen vanha jarjestely,™ jolla jannitetta
yksityisen omaisuuden suojan, erityisesti kiintedn omaisuuden kéayttévapauden ja kunnan
kaavoitusmonopolin vélilld on pyritty purkamaan. ’[M]aankayttésopimuksella tarkoitetaan kunnan
ja maanomistajan Vélistd sopimusta maanomistajan alueen asemakaavoittamisesta, kaavan
toteuttamisesta ja maanomistajan osallistumisesta kunnalle aiheutuviin yhdyskuntarakentamisen
kustannuksiin”.'® Niilli “pyritdsin sopimaan oikeuksien ja velvollisuuksien jakaantumisesta
kaavoitettavaksi tulevalla alueella”.!” Kaytannossa tama tarkoittaa lahinna kustannusrasitteiden
siirtoa yksityiselle kaava-alueella olevan maan omistajalle.'® Kuten perustuslakivaliokunta MRL:n
saatamiseen johtanutta lakiehdotusta kasitellessdén toi esiin, voitiin periaatteellisesti merkittdvana
ratkaisuna tuolloin pitaa sita, ettd kaavoitussopimukset ylipaataan tulivat lain — nyt jo kumotussa —

8 Osallistumisen edistamisvelvoitteesta ks. esim. Eija Makinen, Maankayttdsopimus ja hyva hallinto. Finnpublishers
2000, s. 126-130.

9 Ks. Jean-Jacques Rousseau, Y hteiskuntasopimuksesta. Karisto 1998/1762, s. 81-82.

10 Hikkanen 2016, s. 246.

1 Maanomistusoikeuden erityispiirteistd tarkemmin ks. Tapio Maatta, Maanomistusoikeus. Suomalainen
lakimiesyhdistys 1999, s. 280 ss.

12 pekka Lénsineva, 11. Omaisuudensuoja (PL 15 8). Teoksessa Pekka Hallberg — Heikki Karapuu — Tuomas Ojanen —
Martin Scheinin — Kaarlo Tuori — Veli-Pekka Viljanen, Perusoikeudet. Alma Talent 2010, I. 111.11.4.3. Omaisuuden
suojaa koskevasta perusoikeussadntelysta ks. myds esim. Maatta 1999, s. 480-506 seka Pekka Lansineva, Perusoikeuden
ja varallisuussuhteet. Suomalainen lakimiesyhdistys 2002, s. 151-273.

13 peVL 16/2007 vp, s. 4/1.

14 L ansineva 2010, I. 111.11.4.3.

15 Ks. tarkemmin Makinen 2000, s. 159-161 ja Hakkanen 2016, s. 245-246. Lauri Tarastin (Pohdintoja
maankayttosopimuksista. Teoksessa Risto Nuolimaa — Pekka Vihervuori — Hannele Klementtinen (toim.), Juhlajulkaisu
Pekka Hallberg 1944-12/6-2004, s. 397-409, s. 397) mukaan maankayttosopimusten kulta-aika oli 1960- ja 1970-
luvuilla. Ks. myds Kaavojen toteuttamistoimikunnan mietint 2002:2, s. 13-14.

16 Martti Hakkanen, Maankayttomaksut ja kehittamiskorvaukset. Oikeudellinen selvitys maakayttdsopimuksia koskevista
kaytanteistd. Ympéristoministerion julkaisuja 2020:4, s. 13. Martti Hakk&sen maéritelmé&& voidaan myds kritisoida
suppeaksi, sillé toisaalta MRL 91 b §:n (222/2003) 1 mom. jattaa osaltaan avoimeksi voidaanko maankayttdsopimuksiksi
tunnistaa mika tahansa kunnan ja jonkun muun tahon kanssa tekeméa sopimus, joka liittyy kaavoitukseen. Sanamuodon
perusteella nain voisi ajatella, joskin taas saantely-yhteys puoltaisi enemmén Hakkésen méaaritelmanmukaisuutta.

7 1lari Hovila, Kunnan maapolitiikka: Oikeudelliset ohjauskeinot. Lapin yliopistokustannus 2013, s. 34.

18 Erkki J. Hollo, Maankaytto- ja vesioikeus. Talentum 2006, s. 337. Hollo pitaa sopimusta nimenomaan merkittavana
tapana kustannussiirtoon. Tassa yhteydessa on kuitenkin huomautettava Hakkastd (2016, s. 246) mukaillen, ettei
pelkéstadn kunnan tai muun julkisyhteison rahoitustarve voi kuitenkaan toimia perusteluna maksujen maaraamiselle.
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11 8:ssé (kumottu lailla 222/2003) ensi kertaa tunnustetuiksi. Sen mukaan saantely vaati kuitenkin
vield kehittdmistd ja valiokunnan mielestd asiassa tuli arvioida “sen tarkoituksenmukaisuutta, ettd
laissa vain ndin yleisluonteisesti tunnustetaan kunnan mahdollisuus toimia yksityisten
oikeussubjektien tavoin alueella, jolla sen merkittdvand tehtdvand on julkisen kaavoitusvallan

kéyttiminen”.®

Mietintdvaliokuntana rakennuslainsdddannén uudistamista koskevan ehdotuksen kaésittelyssé
toimineen ymparistovaliokunnan mukaan tarpeen olikin selvittdd osana kustannusten jakoa
nimenomaan tarve myo6s maankayttosopimusten tarkempaan saantelyyn.?° MRL:n saatamisen jalkeen
eduskunnan edellyttdma selvitys- ja valmistelutyo toteutettiin ’Kaavojen toteuttamistoimikunnassa”,
jonka mietinndn (KM 2002:2) pohjalta annettiin nykyisiin saannoksiin johtanut lakiehdotus??, joka
sittemmin tuli pienin muutoksin myds hyvéksytyksi.?? Tuossa yhteydessé perustuslakivaliokunta ei
nostanut esiin merkittavia valtiosaantoisia ongelmia.?®

Paaministeri Sanna Marinin hallituksen yhtend tavoitteena on maankaytto- ja rakennuslainsaadannon
uudistaminen.?® Tami tarkoittaa aietta uudistaa nykyisin voimassa oleva “maankiytto- ja
rakennuslaki [--] siihen my6hemmin tehtyine muutoksineen siten, ettd uudistuksessa otetaan
huomioon alueidenk&ytén suunnittelun ja rakentamisen tulevaisuuden haasteista, muuttuvasta
toimintaymparistosta sek& aluehallinnon rakenteiden muutoksista aiheutuvat kehittdmistarpeet.
Liséksi tavoitteena on yksinkertaistaa alueidenkdyton suunnittelujarjestelmaé, kehittdd rakentamista
koskevaa ohjausjarjestelméa sek& selkeyttdd maankéyttd- ja rakennuslain mukaisia valmistelu-,
padtoksenteko- ja toimeenpanotehtavia”.?> Taman hankkeen kestéessa lainvalmistelussa on herannyt
huolta sen suhteen, ovatko erindiset nykyisen MRL:n nimenomaan maankayttdsopimuksia ja
kehittamiskorvausta?® koskevat sdannokset sittenkdin sopusoinnussa perustuslain - kanssa.
Valmistelun kestdessa esiin ovat nousseet muun muassa seuraavat kysymykset:

1. Onko maksuista sopimisen sadnnds (91b 8 3 momentti) liian avoin perustuslain 2
8:n 3 momentin tai 80 8:n ndkokulmasta?

19 PeVL 38/1998 vp, s. 8/I. Ennen MRL:n saitamistd maankaytto- tai kaavoitussopimusten oikeudellinen asema oli
jokseenkin epéselva (ibid. ja HE 101/1998 vp, s. 64/1-11) ja sitd haluttiinkin osana rakennuslainsdaddannon uudistusta
selkeyttdd (ibid.). Makisen (2000, s. 155-159) mukaan MRL 11 § toi kuitenkin vain vahan selkeytta
maankayttosopimusten oikeudellisiin rajoihin. Hollon (2006, s. 62—63) mukaan jo aiemmassa sadnteleméttémassa tilassa
kunnan katsottiin voivan tehdd kaavoitussopimuksia maanomistajien ja rakentajien kanssa. Hanen mukaansa sopimukset
olivat kuitenkin jossain maéarin ehdollisia, silld ne eivdt voineet syrjayttdd MRL:ssa asetettuja tavoitteita tai
sisaltovaatimuksia taikka velvollisuutta selvitysten hankkimiseen. Ks. myds KHO 16.4.1982 t. 1558 ja KHO 1995 A 38.
Makisen (2000, s. 155) mukaan se, ettd MRL 11 8:ssé todettiin juuri tuo lain etusija, oli 18hinna itsestaénselvyys, eika
tuonut lisdarvoa. Huomaa, ettda KHO 2006:14 vuosikirjapaatoksessd tuomioistuin totesi, ettd sopimus oli sitova vain
kaavoituksen kdynnistamistd koskevilta osiltaan.

20YmVM 6/1998 vp, s. 11/1.

21 Hallituksen esitys Eduskunnalle 167/2002 vp laiksi maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta.

22 Ks. YmVM 22/2002 vp ja EV 257/2002 vp.

23 Ks. PeVL 52/2002 vp.

24 paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma 10.12.2019, Osallistava ja osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti
ja ekologisesti kestdvd yhteiskunta. Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31, s. 49. Saatavissa osoitteesta:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161931/VN_2019_31.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

5 https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=YM014:00/2018.

% Kehittamiskorvauksella tarkoitetaan maanomistajalle erityisella kunnan tekemalla hallintopdatoksella perittavaksi
madrattavaa osuutta hdnen omistamalleen tontille asemakaava-alueen rakentamista palvelevan yhdyskuntarakentamisen
arvioiduista kustannuksista. Kehittdmiskorvausta koskevan saantelyn normatiivinen pohjaon MRL 91 ¢ §:ss8 (222/2003).
Tallainen korvaus voidaan kuitenkin maaratd maksettavaksi vain, jos asiasta ei ole voitu sopia MRL 91 b 8:n mukaisesti
(MRL 91 a §, 222/2003, 1 mom.).



2. Onko maksun perusteista sopiminen ongelmallista perustuslain 81 ja 124 8:n
kannalta?

3. Vaikuttaako kunnan asema itsehallinnollisena elimen& (PL 121 §) taikka maksujen
perusteiden  asettamista  koskevat oikeusturvamenettelyt (PL 21 §)
sopimusvapauden valtiosaantooikeudelliseen hyvaksyttavyyteen?

4. Onko oikeutta sopia maksusta laista poiketen arvioitava myds laajemmin
perusoikeuksien toteutumisen kannalta?

5. Mihin suuntaan sdéantelyé olisi kehitettdva perustuslain ndkokulmasta mahdollisten
havaittujen ongelmien ratkaisemiseksi?

Tassa kirjoituksessa tarkastelen perustuslain nakdkulmasta MRL 12 a luvussa (222/2003) sdanneltya,
kunnalle  yhdyskuntarakentamisesta  aiheutuvien  kustannusten  korvaamista  koskevaa
saantelykokonaisuutta. Tama sééntely on nykymuodossaan tullut voimaan 1.7.2003. Vaikka
perustuslakivaliokunta ei  edelld  mainitusti  tuolloin  katsonut  sdantelyn  olevan
valtiosdantooikeudellisesti ongelmallinen, voidaan lainvalmistelussa herénneiden kysymysten
valossa arvioida sitd, voitaisiinko nykymuotoiset sddnnokset hyvaksya, mikali ne sédadettéisiin nyt.
Tahan nayttaisi olevan tarvetta erityisesti, kun huomioidaan perustuslakivaliokunnan tuoreempi
lausuntokayténto, joka ilmentéé selvésti tiettyja seikkoja, jotka lainvalmistelussa nykyéan tulisi ottaa
huomioon aiempaa tarkemmin.?’

Menetelmallisesti kysymys on yht&élta lainopillisesta tarkastelusta sen selvittdmiseksi mika voimassa
oleva oikeus kasiteltdvand olevan ilmion osalta on, mutta toisaalta kyse on myds
valtiosédantooikeudellisesta arvioinnista. Erityisesti jalkimmainen tehddan tassa yhteydessa lahinna
hypoteettisesti, silld toistaiseksi ei ole olemassa mitaéan lakiehdotusta, jonka perustuslainmukaisuutta
voitaisiin arvioida. Niinpa arviointi kohdistuu voimassa olevaan saantelyyn kuitenkin edella
mainitusti erityisesti saatdmisen jélkeen syntyneen perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto
huomioiden.

2. Asetelmasta

Juha Karhu (ent. Poyhdnen) esitti reilu 20 vuotta sitten “Uusi varallisuusoikeus” -teoksessaan
luopumista oikeudellisten ongelmien pistemaisestd hahmottamista. Hanen keskeinen ajatuksensa oli,
ettei (varallisuus-)oikeudellisia kysymyksia tulisi tarkastella ainoastaan yksittéisina oikeustoimina,
vaan kehittyvana ja muuttuvana prosessina. Karhun mukaan kaupasta tuli siirtyé projektiin.?® Tama
edellytti myos laajempaa “tilannekuvan’ hahmottamista, josta hian kéytti késitettd toimintaymparisto.
Télla Karhu tarkoitti ”leviihdystasoa”, jossa oikeudelliset ongelmat integroituvat toisiinsa.?® Voidaan
sanoa, ettd h&nen ajatuksissaan oli katsoa edessa nékyvia kemian, fysiikan ja biologian ilmi6it4

27 Huomaa kuitenkin, ettad kasitellessaan MRL:a koskenutta lakiehdotusta ennen nykyisen perustuslain saatamista,
perustuslakivaliokunta toi esiin, kuinka ehdotuksen arvioinnissa tuli ottaa huomioon saanneltavan asian erityisluonne ja
sithen kytkeytyva pitkdaikainen sdéntelytraditio esimerkiksi lakia alemmanasteisen sdintelyn muodossa; ks. PeVL
38/1998 vp, s. 4/l. Ks. tuoreesti myds PeVL 24/2021 vp, s. 2, jossa todetaan seuraavaa: “jatelainsdédénndlle ja
ympéristélainsdadanndlle yleisemminkin on tyypillistd, ettd huomattava osa yksityiskohtaisesta saantelystd jaa lakia
alemmanasteisiin saadoksiin”; ks. myds PeVVL 45/2016 vp, s. 4, PeVL 10/2014 vp, s. 3/1, PeVVL 58/2010 vp, s. 3/I, PeVL
11/1999 vp, s. 2/1. Ks. aiheesta myds Tapio Maattd, Saéntelytarkkuus oikeudellisena nédkdkulmana maankéytto- ja
rakennuslain sdéntelymallin arviointiin ja kehittdmiseen. Teoksessa Miimu Airaksinen et al., Katsauksia maankéytto- ja
rakennuslain toimivuuteen. Ympéristdministerion raportteja 4/2012, s. 18-31, s. 20. Nahdakseni perustuslakivaliokunta
nayttaisi kuitenkin edellyttdvan jotain tarkempaa perustelua alemmanasteiselle saantelylle myds ympéristdoikeuden
puolella. Nain ollen valtiosaantdoikeuden nakdkulmasta ei voitane yleisesti puhua siitd, ettd kyseisella saantelyalueella
olisi muodostettu toisenlainen yleinen saantelymalli; ks. esim. PeVL 45/2016 vp, s. 6.

28 Juha P6yhonen, Uusi varallisuusoikeus. Lakimiesliiton kustannus 2000, s. 140 ss.

2 Ks. Juha Poyhonen, Kohti uutta varallisuusoikeutta. Lakimies 4-5/1997, s. 525-560, s. 545 ja Poyhonen 2000, s. 168.
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hahmottaen niiden péaalle peitepiirroksen, so. juridisen kerroksen, jossa ndma ilmiot saavat
oikeudellisesti merkitykselliset nimet.>® Kokonaisjarjestelyssa tastd massasta sen sijaan tunnistettiin
juridinen relevanssi. ”Kokonaisjérjestely sitoo toisiinsa erilaisia ja toisistaan erillisid tapahtumia.
Kaikilla niilla seikoilla, joista kokonaisjirjestely muodostuu, on oikeudellista merkitysti”.3! Se on
siten tilanne, jossa jasennetaan eri intressitahojen valiset asetelmat suhteessa toisiinsa.®? Perusteltua
onkin puhua eraanlaisesta asetelmasta,®® jossa mukana ei ole vain yksittainen oikeudellisesti
merkityksellinen tulkintatilanne, vaan myds laajempi konteksti.>*

Kunnalla on asiassa siten omat intressinsa, kuten my6s kuntalaisilla. Vastaavasti asiassa
intressitahoiksi tai pikemminkin osallisiksi*® voidaan mieltdd luonnollisesti myds esimerkiksi
maanomistajat. Naiden osalta olisi kuitenkin liian yksinkertaista sitoutua tunnistamaan osallisiksi
ainoastaan ne maanomistajat, jotka ovat MRL 91 a.1 §:n tarkoittamalla tavalla sellaisia, joille
asemakaavasta aiheutuu merkittavaa hyotya® ja jotka siten ovat sadnnoksen ilmentdman normin
perusteella velvollisia osallistumaan kunnalle yhdyskuntarakentamisesta®’ aiheutuviin kustannuksiin.
Asemakaava-alueilla on kuitenkin myds muita osallisia, joiden perusoikeuksiin mahdollinen
kaavoitusprojekti ja siihen oleellisesti kytkeytyva maankayttosopimus vaikuttaa. Osa heistd on
merkittavasti hyotyvien maanomistajien joukon ulkopuolelle jd&vid maanomistajia, kun taas osa on
esimerkiksi asukkaita tai jopa jarjestelyjen johdosta tulevia entisia asukkaita®®. Myos heidan
perusoikeutensa tulisi jarjestelyssa (asemakaavoitus ja siihen l&heisesti liittyvét tapahtumat) turvata

%0 Ks. Matti Muukkonen, Kuntavaaliehdokkaan vaalirahoitus, sen keradminen, kayttaminen ja ilmoittaminen. Edilex
17.5.2021/28, s. 6.

31 Poyhonen 2000, s. 169.

32 Ks. Poyhonen LM 4-5/1997, s. 548.

33 Ks. Muukkonen Edilex 38/2021, s. 8.

% Ks. esim. Matti Muukkonen, Kunnan jarjestamisvastuu, ulkoistusriskit ja velvollisuus turvata palvelutuotannon
jatkuvuus. Liikejuridiikka 1/2020, s. 40-67, s. 44.

% Ks. Muukkonen Edilex 38/2021, s. 8.

3% Qikeuskirjallisuudessa esitetyn mukaan sita mita kyseiselld merkittdvan hyodyn kasitteella tarkoitetaan ei voida
maéritelld yleisesti, vaan velvollisuuden kohdetumista tulee tarkastella asemakaava-alue- ja maanomistajakohtaisesti.
Tastd huolimatta Vesa Rintaméden (Maankayttdsopimus. Katalyytti maapolitiikassa, kaavojen toteuttamisessa ja
kuntataloudessa. Edita 2007, s. 211) mukaan voidaan kuitenkin sanoa, ettd merkittavaa hyotya syntyy esimerkiksi uuden
rakennusoikeuden tai uuden kayttotarkoituksen kautta. Merkittdvan hyddyn kasite onkin jotain sellaista, jota kohtaan
myds perustuslakivaliokunta esitti kritiikkia vuoden 2003 lakimuutoksen saatdmisen yhteydessd. Sen mukaan saantelya
olisi tullut tdsmentaa erityisesti suhteessa lakiehdotuksen 91 ¢ ja 91 e.1l 8§:iin néhden, koska sadntely naytti jaavén
avoimeksi; ks. PeVL 53/2002 vp, s. 2/1-11. Lakiehdotuksessa (HE 167/2002 vp, 33/I) hallitus oli k&ytdnnossa esittanyt,
ettd ne maanomistajat, joille osoitettaisiin uutta rakennusoikeutta vain asuntorakentamiseen, eik& rakennusoikeuden tai
rakennusoikeuden lisdyksen méaara ylittaisi 400 kerrosnelidmetrid, rajautuisivat kehittdmiskorvaussaantelyn ulkopuolelle,
ellei kunta péaattdisi koko kunnassa tai tietylld kaava-alueella sovellettavasta korkeammasta rajasta.
Perustuslakivaliokunnan kritiikin perusteella ymparistovaliokunta péatyi tuolloin tdsmentdméan ehdotusta ensinnékin
siten, ettd se nosti lakiehdotuksen 91 c¢.4 §:n rajan 500 kerrosnelidmetriin, jonka liséksi se lisasi sédnndkseen maininnan
siitd, kuinka muulle maanomistajalle kehittdmiskorvaus voitaisiin maératd, jos asemakaavasta aiheutuisi télle lain 91 a.1
8:s58 tarkoitettua merkittédvaa hyotyd; ks. YmVM 22/2002 vp, s. 4/11-5/1.

3 MRL 91 a.1 8&n tarkoittamiksi yhdyskuntarakentamisen kustannuksiksi lain 91 d &:n (222/2003) 1 mom.:ssa
madritellddn “sekd kaava-alueella ettd sen ulkopuolella sijaitsevien kaava-aluetta merkittdvassa méaarin palvelevien
katujen, puistojen ja muiden yleisten alueiden hankinta-, suunnittelu- ja rakentamiskustannukset sekd
maanhankintakustannukset kaava-aluetta merkittavassa médrin palvelevien yleisten rakennusten rakentamiseksi silta osin
kuin ne palvelevat kaava-aluetta”. Edelleen samaisen sdannoksen mukaan yhdyskuntarakentamiskustannuksina voidaan
ottaa huomioon my6s “kunnalle kaava-alueen maaperdn kunnostamisesta ja kaava-alueen valttamattémasta
meluntorjunnasta aiheutuvat kustannukset sekd kunnalle aiheutuvat kaavoituskustannukset, joita ei ole peritty 59 §:n
nojalla”. Lisaksi MRL 91 d.2 §:n mukaisesti tillaisina kustannuksina otetaan myos huomioon “’seké arvioidut hyvaksytyn
kaavan toteuttamisen edellyttamat kustannukset ettd kaavan toteuttamiseksi ennalta suoritetuista toimenpiteista kunnalle
aiheutuneet kustannukset”.

38 Tallainen tilanne voi muodostua, jos maankayttosopimus tehdaan alueelle, jossa on my6s pakkolunastettavia maita ja
joiden lunastamisen seurauksena asukkaat joutuvat muuttamaan.
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maksimaalisesti. Lainsadadannon nakdkulmasta heidén perusoikeuksiinsa kohdistuvat rajoitukset taas
tulisi kasitella perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten®® mukaisesti. Toki on niinkin, etta
esimerkiksi MRL 91 b.1 §:adn sisaltyvalla kieltolausekkeella sopia sitovasti kaavan siséllosté seka
samaisen s&annoksen 2 momenttiin siséltyvalla rajoituksella mahdollisuudesta tehdd sitova
maankayttosopimus vasta, kun kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nahtvilla*’, on osaltaan
turvattu itse kaavoitusprosessin riippumattomuus ja sitd kautta my6s osallisten mahdollisuudet
vuorovaikutteisesti osallistua ja vaikuttaa siihen.

Karhun tapa tunnistaa osallisten (hé&nelld intressitahojen) mahdollinen muuttuminen projektin
(asemakaavoitushanke) kestdessa on minusta oivallinen lahestymistapa myos tahan asetelmaan. Jos
mietitddn sitd, ettd vuoden 2003 sddntelyn tavoitteena on ollut “jarjestelma, jossa kaavasta
merkittdvad hyotya saavat maanomistajat osallistuvat osaltaan kunnalle aiheutuviin asemakaavan
toteuttamiskustannuksiin”,*! johtaa se kysymykseen onko tissa yhteydessa huomioitu riittavalla
tavalla myos kaikkien muiden intressit? Yleisestihan oikeuskirjallisuudessa tuolloin syntyneen
jarjestelman péaapiirteiksi on kuvattu seuraava:

”1) Asemakaavasta merkittdvad hyotyd saavalla maanomistajalla on velvollisuus
osallistua kaavan toteuttamisesta kunnalle aiheutuviin kustannuksiin.

2) Maanomistajan osallistumisesta kustannuksiin pyritddn ensisijaisesti sopimaan
maankayttosopimuksella. --

3) Jollei sopimusta maanomistajan osallistumisesta kustannuksiin synny, kunta voi
peria  yhdyskuntarakentamisesta  aiheutuvien kustannusten kattamiseksi
kehittdmiskorvausta niiltd maanomistajilta, jotka saavat asemakaavasta merkittavaa
hyotya”.42
Néhdakseni téallainen kuvaus jattada kuitenkin jossain maarin epaselvaksi sen, ettd huomioiko malli
kaikki ne erityispiirteet, joita jarjestelméaan liittyy. On toki niin, ettd perussapluuna jéarjestelméssa
toimii juuri kuvatulla tavalla. Karrikoituna voidaan sanoa, ettd MRL 91 a 8§ perustaa tietyille
maanomistajille velvollisuuden osallistua nimenomaan yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin.
Néistd kustannuksista tulisi ensisijaisesti paastd sopuun MRL 91 b 8§:ssd tarkoitetulla
maankayttosopimuksella ja mikéli tassd ei onnistuta, siirrytdan kehittamiskorvauksen maaraédmista
koskevaan jérjestelyyn. Koska MRL 91 b.3 §:ss& on kuitenkin erikseen s&adetty siitd, kuinka
’[m]aankayttésopimuksilla voidaan tdman luvun kehittdmiskorvausta koskevien sdénndsten
rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vélisista oikeuksista ja velvoitteista”, johtaa tdma
kysymykseen siitd, ketka t&ssé sopimuksessa voivat olla osapuolina tai osallisina ja mista kaikesta
tuossa sopimuksen osassa voidaan sopia? Ainakin Erkki Hollo piti 15 vuotta sitten tdysin

39 Perusoikeuksien yleisista rajoitusedellytyksista ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5/1-11 ja Veli-Pekka Viljanen, Perusoikeuksien
rajoitusedellytykset. WSOY 2001.

40 Kasitellessaan MRL 12 a lukua koskenutta lakihanketta, perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota nahtavilla pitamisen
mahdolliseen virhetulkintaan. Sen mukaan nahtévilla pitdmistd koskeva s&annds voisi olla ongelmallinen perustuslain
20.2 8:ssé turvatun jokaisen oikeuden vaikuttaa elinympéristéonsa kanssa, mikali sadnndsta tulkittaisiin siten, etta
sitovuus voisi syntyd ennen kuin nahtadvéndoloaika paéattyisi. Valiokunta paatyikin ehdottamaan saannoksen
tdsmentamistd; ks. PeVL 53/2002 vp, s. 2/1. Mietintdvaliokuntana toimineen ymparistévaliokunnan mukaan
tdsmentadmiseen ei kuitenkaan ollut tarvetta, vaan se totesi, ettd saadnnostd tuli tulkita perustuslakivaliokunnankin
ehdottamalla tavalla; ks. YmVM 22/2002 vp, s. 3/1.

41 HE 167/2002 vp, s. 1/1.

42 Hallberg et al. 2020, s. 635.



mahdollisena tehda maankayttosopimuksia, ei vain maanomistajien, mutta myos rakentajien kanssa.*?
Eika tahan ole ollut korkeimmalla hallinto-oikeudellakaan (KHO) huomauttamista.**

Maankayttosopimusta kasitelladn meilld tyypillisesti ehk& jossain maarin monoliittina. Kun sitd on
oikeustieteissa yritetty luonnehtia perusjaottelujen mukaan, oli erityisesti ennen vuoden 2003
lakimuutosta selvaé, ettd sopimusta pidettiin yksityisoikeudellisena. Télle kannalle paatyi esimerkiksi
KHO vuosikirjapaatoksessaan 2004:87, jossa se melko yksiselitteisesti asian totesi.*®
Oikeuskirjallisuudessa vielda muutoksenkin jalkeen Vesa Majamaa kuvaili sen olevan hybridi:
yksityisoikeudellinen sopimus julkisoikeudellisessa kontekstissa.*® Sen sijaan taas niin Tarastin kuin
Esa Hakkolan mukaan maankayttosopimuksia tulisi pikemminkin luonnehtia sekatyyppiseksi
sopimukseksi.*’ Hiakkanen taas on pitinyt niiti “periaatteessa hallintolain [434/2003] 3 §:ssi
tarkoitettu[ina] hallintosopimu[ksina], vaikka [ne] siséltéisi[vat] myods yksityisoikeudellisia
sopimusehtoja”.*® Hallintolain esitoiden mukaan “hallintosopimuksella tarkoitetaan viranomaisen
toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy
julkisen vallan kayttoon”. Esitdissa ilmaistaan kuitenkin kasitteen yleisen madritelman jaévén auki
eli kyseinen méaaritelma koskee ainoastaan hallintolain soveltamisalaa.*® Oikeuskirjallisuudessa taas
esimerkiksi Marja Sutela kutsuu hallintosopimuksiksi “’[h]allintoelinten tekemid sopimuksia, jotka

koskevat vilittdmasti hallinnollisten tehtivien siséltod ja jarjestamistd”.>

Kirjoittaessaan maankayttosopimuksista Tarasti onkin korostanut, ettei sopimuksia tulisi yleisesti
luokitella dikotomian yksityisoikeudellinen-julkisoikeudellinen avulla, vaan kiinnittdd huomiota
siihen, ettd kulloinkin sekamuotoisista sopimuksista esille nousevia oikeudellisia kysymyksia —
tyypillisesti riitoja — tulisi tarkastella niiden omista lahtokohdista.®® Argumentaationsa han perustaa
muun muassa Olli Maenpaan havaintoon siitd, ettei jyrkk&a kahtiajakoa julkisoikeuden ja
yksityisoikeuden valill4 voida enad tehdd.>? Ristiriitatilanteissa riidan kohde on siten se, joka maaraa
esimerkiksi oikeustien, jossa riitaa kasitellaan.>® Tarastin kirjoitusten perusteella itse sopimuksen
luonnehdinta ndyttaa siten toisarvoiselta.

Edelld kerrottu ilmentdd nahdékseni myods sitd, ettd maankdyttdsopimusta ei pitéisi kasitella
yksittdisend sopimuksena, jossa on kaksi osapuolta. Vaikka MRL 91 b.1 §:n mukaan [k]unta voi

3 Hollo 2006, s. 62—63.

4 Ks. KHO 31.10.2011 t. 3124; ks. my6s Aki Ekroos — Vesa Majamaa, Maankéaytto- ja rakennuslaki. Edita 2015, s. 575.
4 Edelleenkin esimerkiksi Sipoon kunta kuvaa suomi.fi palvelussa “[m]aankayttdsopimu[ksen] o[lev]n
yksityisoikeudellinen sopimus, jossa kunta ja maanomistaja sopivat asemakaavan toteuttamisen vastuun ja kustannusten
jaosta sekd osapuolten oikeuksista ja velvoitteista”; ks. https://www.suomi.fi/palvelut/maankayttosopimus-sipoon-
kunta/ca71802f-4c20-4820-8766-40270245f848.

46 VVesa Majamaa, Maankayttosopimus — sopimus oikeudellisesti vieraassa ympdristossa. Lakimies 7-8/2006, s. 1240—
1251, 5. 1241.

47 Ks. Tarasti 2004, s. 407 ja Esa Hakkola, Oikeuskaytantoa KHO 2006:14. Lakimies 6/2006, s. 1037-1047, s. 1040.

48 Hakkanen 2020, s. 16. Nahdakseni myos Makisen (2000, s. 102-105) voitaneen tulkita paatyvan samantyyppiseen
johtopaatokseen.

49 Hallituksen esitys Eduskunnalle 72/2002 vp, s. 54/11 hallintolaiksi ja laiksi hallintolainkayttlain muuttamisesta.
Hallintosopimuksista ks. tarkemmin

%0 Marja Sutela, Sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistaminen. Oikeudelliset reunaehdot. Edita 2003, s. 139.
Hallintosopimuksista laajemmin ks. Olli Maenpdd, Hallintosopimus. Hallintoviranomaisten sopimustoiminnan
oikeudellisia ongelmia, Lakimiesliiton kustannus 1989.

51 Tarasti 2004, s. 408.

52 Ks. Olli Maenpaa, Forvaltningsavtal i den moderna forvaltningsratten. Nordisk Administratvit Tidsskrift 4/2003, s.
362-369. Ks. myds Makinen 2000, s. 38-39, jossa Kirjoittaja tuo esiin, kuinka “[o]ikeudellisten normien perusjaottelu
yksityis- ja julkisoikeuden alaan on perinteisesti ollut keskeisessd asemassa romaanis-germaanisten maiden maissa”, kun
taas anglo-amerikkalaisessa oikeusjarjestelmassa yhta voimakasta jaottelua ei ole ollut.

3 Mts., s. 80. Ks. myos Hakkanen 2020, s. 16-17, jossa kasitelldan riidanratkaisureitin valintaa.
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tehda kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvid sopimuksia (maankayttésopimus)”, johtaa
juuri edelld mainittu MRL 91 b.3 §:n s&annos siihen, ettd maankayttosopimuksia on ikdén kuin
useammanlaisia:>* on perusjarjestelma, jossa tietyille maanomistajille on lainsaadannolla asetettu
velvollisuus osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin ja pyrkié niista sopimaan taikka viime
kédessa tulemaan velvoitetuksi maksamaan yksipuolisesti maarattyé kehittdmiskorvausta, mutta sen
rinnalla on myds muita sopimisen muotoja. S&antelyn perusteella nimittain epéselvaksi ja&, voiko
taas MRL 91 b.3 §:n tarkoittamaan maankéayttosopimukseen osallistua ainoastaan ne tahot, jotka lain
91 a.1 8:ssd on velvoitettu osallistumaan kustannuksiin vai voiko téllaisessa sopimuksessa mukana
olla my6s muita tahoja, joilla sopimiseen jonkinlainen intressi olisi, mutta jotka eivat lakisaateisen
osallistumisvelvollisuuden piirissd ole. On nimittéin niinkin, etta lahtokohtaisesti lain 91 b.3 §:4an
sisdltyy melko avoin valtakirja kunnalle ja sen sopimuskumppaneille sopia monista tietylla
asemakaava-alueella tapahtuvista asioista. VVoiko tallaiseen sopimiseen osallistua myds ne, jotka eivat
ole kunnan kanssa paésseet sopimukseen yhdyskuntarakentamisen kustannuksista ja siten ovat
paatyneet kehittdmiskorvauksen maksajiksi, mutta jotka voisivat kunnan kanssa saavuttaa
yhteisymmarryksen joistain muista asioista? Naiden ohella Majamaa huomauttaa my®s siitd, etté taas
MRL 91 b.2 § tuntee osapuolia sitovan maankadyttosopimuksen rinnalla my6s sopimuksen
kaavoituksen kaynnistamisesta.>® Edelleen hdn my6s muistuttaa, ettei sdannds sindnsa nayttaisi
kieltavan kaavoituksestakaan sopimista, vaan sen, ettei siti voi tehda sitovalla tavalla.>®

Kun asiaa tarkastellaan kuntaoikeudellisesta kontekstista, nousee véistamatta esiin kysymys siita,
onko kyse lopulta laisinkaan sopimisesta. Tai ainakaan sellaisesta sopimisesta, jossa on perinteisesti
ajateltuna sopimuksen osapuolia: kunta ja yksi tai useampi osapuoli. Tdhan pohdintaan nahdéakseni
on ainakin kolme perustetta. Ensinndkin kysymys on padosin lainsdaddannon ja siihen sisaltyvien
velvollisuuksien toteuttamisesta erityisesti, kun kyse on MRL 91 a.1 8:n pohjalle rakentuvasta
kustannusjakojarjestelméasté. Toisekseen néyttdisi vahvasti siltd, ettd kyse on ainakin jossain méaarin
sopimuspakosta, véhintdankin puolipakollisessa ja “seuraamusuhkaisessa” (kehittimiskorvaus)
tilanteessa.>” Kolmannekseen esiin nousee kysymys siité, keitd maankayttdsopimuksien eri muodoilla
lopulta sidotaan: voiko sopimuksen osapuoleksi padtyvd maanomistaja yhdessd kunnan kanssa
’sopia” edes asioista, jotka tosiasiallisesti vaikuttaisivat myds muiden maanomistajien seké osallisten
oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Hypoteettisena esimerkkina tulee mieleen ajatus, jossa kunta ja joku
(suurehko) elinkeinonharjoittaja sopisivat keskenddn, kuinka tuolle tai tuolle maa-alueelle
rakennetaan jattimainen, vaikkapa huonekalukauppa, jonka rakentamista varten kunta suorittaa
pakkolunastuksen. Toisin sanoen kunta ja yritys sopisivat siité, ettd kunta yrityksen hyvaksi kéayttaa
julkista valtaa yksityiseen omaisuuteen, jopa yksittaisten henkildiden koteihin.

Vailla merkitystd ei myodskaan ole se, ettd itse kaavoitus on julkisen vallan kayttéa ja
maankayttosopimuksissa liikutaan hyvin likell4 tit4 julkisen vallan kaytt6a.>® Majamaan tulkinta, etta

5 Tilanne on mielestani jossain maarin verrannollinen kuntalain (410/2015) 90 &:n tarkoittaman hallintosdannon
toteuttamistapaan. Vaikka uuden kuntalain my¢td tavoitteena on ollut yhdistdd aiemmat johtosd&nnot yhdeksi
hallintos&dannoksi, on tastd huolimatta lain esitdissa (Hallituksen esitys eduskunnalle 268/2014 vp, s. 203/11 kuntalaiksi ja
erdiksi siihen liittyviksi laeiksi) mahdollistettu hallintosdédntomaardayksien jakaminen useampiin eri asiakirjoihin.
Vastaava malli on hyvaksytty myds konserniohjeen osalta; ks. mts., s. 175/1l. T&m& nahdakseni ilment& sité, ettd itse
maérdykset ovat toisistaan teknisesti irrallisia, vaikka ne esitettdisiinkin yhdessa kokonaisuudessa.

55 Majamaa LM 7-8/2006, s. 1244,

% Mts., s. 1246.

5 Hollon (2006, s. 139) kyse ei ole sopimuspakosta yksityisten osalta, eikd kunta myoskaan valttamatta suostu
maanomistajien ehtoihin.

58 Makisen (2000, s. 153) mukaan maankayttosopimusten liittymista julkisen vallan kéayttoon ei tosin aina ole haluttu
myo6ntdd. Hanen (mts., s. 117) mukaansa kaavoitus on selvasti perustuslain 124 §:n tarkoittamaa merkittdvaa julkisen
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maankayttosopimuksilla voitaisiin sopia myods kaavoituksesta ei-sitovalla tavalla tarkoittaa yleisen
elaméankokemuksen perusteella sitd, ettd tosiasiassa kaavoitusmonopolin haltijana toimiva kunta
tuohon sopimukseen on sitoutunut, jolloin sivullisten kannalta paddytadn tosiasiallisesti tismalleen
samaan lopputulokseen kuin silloin, jos asiasta olisi sitovasti sovittu.>® Samaan julkisesta toiminnasta
viranomaiskoneiston ulkopuolella sopimisen problematiikkaan paadytadn myos, kun tarkastellaan
mité lainlaatija on ajatellut MRL 91 b.3 §:114 olevan mahdollista sopia. Nykymuotoiluihin johtaneessa
hallituksen esityksessa nimittdin todetaan, kuinka ennen sen saatamistd o[li] sovittu maanomistajan
osallistuvan kunnalle aiheutuviin kustannuksiin sen hyddyn perusteella, joka maanomistajalle on
arvioitu kaavasta koituvan. Sopimuskéytdnndssd on myds ollut yleistd, ettd maanomistaja on
sopimuksessa sitoutunut noudattamaan esimerkiksi asuntotuotannon laadulle ja méarélle seké kaava-
alueen rakentamisaikataululle asetettuja tavoitteita”. Lisdksi kunta ja maanomistaja on voinut “’sopia
muista kaavan toteuttamiseen liittyvista kysymyksistd, kuten maanomistajan osallistumisesta koulu-
, paivakoti- ja muiden vastaavien palvelujen toteuttamiseen sekd esimerkiksi asuntotuotannon
hallintamuodon jakautumisesta sopimusalueella”.®® Itse laissa ei tismennetty mitenkain oliko aie
pysyttaé vai poiketa néista kaytanteista. Esitoista tama kuitenkin hyvin selvasti ilmenee: muotoilut
’[k]aavoitusmenettelyn ensisijaisuutta turvaavilla rajoituksilla ei sindnsd ole tarkoitus supustaa
sopimusten kiyttdalaa nykykiytinnon mukaisesta”® ja ’[v]allinnutta sopimuskaytantoa ei taltakaan
osin ole tarkoitus muuttaa® viittaavat pysyttamiseen.

Edella mainitut johtavat kysymykseen siitd, ettd onko todella mahdollista, ettd kunta voi tehda
sopimuksen, jolla se poikkeaa esimerkiksi (perustellusta) kielteisestd kannastaan johonkin
asemakaavoitushankkeeseen siind vaiheessa, kun se saa kaavoitusintressin omaavat maanomistajat
lupautumaan esimerkiksi koulun- tai pdivakodin rakentamiseen taikka niiden kustannuksiin
osallistumiseen?®® Jos asiaa tarkasteltaisiin vaikkapa rakennusluvan tai suunnittelutarveratkaisun
osalta, pitdisin hyvin kummallisena sité, ettd maanomistaja antamalla kunnalle “ison kirjekuoren”
voisi edesauttaa kaavahankkeen k&ynnistymistd tai osaltaan osallistua viranomaiskoneiston
ulkopuolisena tahona siihen, miten maankadyttod tietylla alueella toteutetaan. Useiden
hyvinvointivaltiollisten  peruspalvelujen, kuten vaikkapa pdivahoidon ja perusopetuksen

vallan kaytt6a, joka kuuluu kunnan tehtdviin ja jota ei voida siirtdd yksityiselle. Sen merkittavyyttad korostaa myds sen
yhteys julkiseen etuun ja intressien yhteensovitustehtavaan. Sen sijaan maankayttésopimusten solmimista han (mts., s.
117-118) ei pid4d kaavoituksen siirtdmisend yksityisille, vaan niissd on ollut kysymys korkeintaan siitd, ettd
maanomistajan laatii tai organisoi kaavan laatimisen, mutta tuolloinkin varsinainen péaatéksentekoprosessi jaa kunnan
tehtdvaksi. Toisaalta tatdkin ndkemystd voitaneen tarkastella Kriittisesti kuntalain 8 ja 9 §:ien ndkokulmasta voidaan
havaita, ettd vaikka palvelujen tuottamista (ml. julkisia hallintotehtdvid) siirrettdisiin muiden kuin viranomaisten
hoidettavaksi, on jarjestdmisvastuussa oleva taho aina vastuussa viranomaiselle kuuluvan paétdsvallan kdytosta (kuntalaki
8.2,5 §). Nain ollen pelk&staan siité, ettd paatoksentekoprosessi jda kunnan viranomaisille, ei voi péatell sité, etteikd
ulkoistamista olisi tapahtunut. Ks. myds jaljempéna tdmén esityksen luku 3.

9 Kasitellessdéan MRL:n saatamiseen johtanutta lakiehdotusta, myds perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan
(PeVL 38/1998 vp, s. 8/1) juuri huomiota siihen, kuinka maankayttosopimukset ’saattavat kdytdnngsséd vaarantaa kunnan
kaavoitusharkinnan loukkaamattomuutta”.

80 HE 167/2002 vp, s. 21/11-22/1. Hollon (2006, s. 139) mukaan mahdollisia sopimuksella sovittavia kustannuksia olisivat
my6s maaperakustannukset, valttamattomasta liikenteen ja muun melun torjunnasta aiheutuvat kustannukset seké
kaavoituskustannukset, mikali niité ei ole peritty jo saadun hyddyn perusteella MRL 59 §:484n perustuen.

81 HE 167/2002 vp, s. 21/11.

82 Mts., s. 22/1.

83 Kasitellessaan MRL:iin johtanutta lakiehdotusta hallintovaliokunta (HaVL 21/1998 vp, s. 5/11) nosti lausunnossaan
esiin sen, ettei kaavoitussopimuksilla saisi ”ost[aa,] eikd myydd” rakennusoikeutta.
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jarjestamisvastuusta aiheutuu, ettd nimenomaan kunnalla on velvollisuus niistd vastata.®* Tama
kasittadkseni pitaa sisallaan myos vastuun tarkoituksenmukaisten fasiliteettien jarjestamisest.®®

3. Valtiosaantooikeudellisista jannitteistd suhteessa nykylakiin

Kunnilla on perustuslain 121 8:n mukaisesti itsehallinto. Itsehallinnon voidaan katsoa tarkoittavan
valtion alaisen itsehallintoyhdyskunnan oikeutta kayttdd toimeenpanovaltaa omien etujensa
tyydyttamiseksi.®® Vastaajasta riippuen, kyse voi olla timan elimille antamasta oikeudesta hoitaa
asioitaan silta osin kuin valtio ei niitd muutoin ole jarjestianyt.%” Tastd desentralaatioajatuksesta
poiketen, voidaan toki myos ajatella, ettd kunnallinen itsehallinto on perua niistd samoista ihmisista
itsestaan, joilta valtio on saanut oman valtansa.®® Joka tapauksessa kyse ei ole valtiosta
vapautumisesta, vaan vapautta kontrollista, jotta yhdyskunta voi toimia jasentensa ja sitd kautta myos
valtion hyviksi.®® Itsehallinto onkin tyypillisesti itsehallintoa lain asettamien rajojen puitteissa.”

Itsehallinto lienee yksi syy siihen, miksi kunnilla on yleisesti ajateltu olevan oikeus tehda
maankayttosopimuksia. Kun perinteisesti ne on mielletty nimenomaan yksityisoikeudellisiksi, on
voitu ajatella, ettd oikeushenkildstatuksen omaava julkisyhteisd, voi tuollaisia(kin) sopimuksia tehda.
Vastaava ajattelu nakyi aikanaan, kun kunnat ryhtyivéat tekemaan johtajasopimuksia ylimpien
virkamiestensd, kunnanjohtajien kanssa. Ennen kuin kuntalakiin otettiin sadnnokset niita koskien,
pidettiin sopimusta lahinna yksityisoikeudellisena, joskin tunnistaen sen, etta kunnanjohtaja oli
virkasuhteessa kuntaan.”* Nykyisen kannan mukaisesti kyse on kuitenkin julkisoikeudellisesta
sopimuksesta,’? joskin lienee myds tuon sopimuksen osalta niin, etti siihen voi sisdltyd myds
yksityisoikeudellisia elementteja.”

Kunta ei kuitenkaan nauti perusoikeuksien suojaa eli ei voida sanoa, ettd kunnalla olisi
lahtokohtaisesti valtioséantdistd suojaa nauttivaa sopimusvapautta perusoikeutena. Sen sijaan
maanomistajilla (ja muilla yksityisilld) sellainen varmastikin on. Tdma ei kuitenkaan poissulje sité,

6 Tata tarkoitusta varten kunnalle on myos saddetty MRL 96 §:ssa erityinen lunastusoikeus asemakaava-alueella
edellyttéen, etté tontit on kaavoitettu ndihin tarkoituksiin.

8 Esimerkiksi kirjastojen osalta yleisisté kirjastoista annetun lain (1492/2016) 6.3 §:n mukaisesti yleisell4 kirjastolla tulee
olla tarkoituksenmukaiset tilat. Samaisen lain 5.1 §:n mukaan ”[k]unnan tehtdvand on yleisen kirjaston toiminnan
jarjestiminen”. Jarjestdmisvastuusta se voi vastata itse taikka yhteistydssd muiden kuntien kanssa. Sddnndksen “muulla
tavoin” muotoilu sen sijaan jattda esitdidenkin (Hallituksen esitys eduskunnalle 238/2016 vp, s. 29 laeiksi yleisistd
kirjastoista ja opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 2 §:n muuttamisesta) valossa epaselvéksi mita tamé
taas voisi tarkoittaa. Tuskin kuitenkaan sitd, ettd kunnan tulisi rakennuttaa Kirjastojen tiloja maanomistajilta
kaavoittamisen ehdoksi laittamillaan tuloilla.

% Robert Hermanson, Suomen valtiosaantd. WSOY 1923, s. 84.

67 Ks. Veli Merikoski, Suomen julkisoikeus paapiirteittain 1. Suomalainen lakimiesyhdistys 1970, s. 182-183.

8 Ks. Kauko Heuru — Erkki Mennola — Aimo Ryynanen, Kunta — Kunnallisen itsehallinnon perusteet. Edita 2008, s. 81—
88.

89 Karl Willgren, Forvaltningsrattens allmanna laror. Soderstrom & C:o forlagaktiebolag 1925, s. 174-180.

0 Nain perustuslakiuudistuksen yhteydessa yliopistojen itsehallinnosta; ks. Hallituksen esitys Eduskunnalle 1/1998 vp,
s. 177/11-178/1 uudeksi Suomen hallitusmuodoksi. Ks. myds Jaakko Nousiainen, Suomen poliittinen jarjestelma. WSOY
1998, s. 291. Laajemmin itsehallinnosta ks. esim. Anu Mutanen, Itsehallinto valtiosédantdoikeudellisena késitteend
julkishallinnon uudistuksissa — yhteistarkastelussa kuntien ja niitd suurempien alueiden itsehallinto. Edilex 22.5.2017/23.
"L Ks. esim. HE 268/2014 vp, s. 71/1-11. Tahan kantaan paatyi myds esimerkiksi Ita-Suomen hovioikeus 26.11.2014 t.
854; ks. Matti Muukkonen, Kunta ja sen oikeudelliset suhteet. Edilex 24.3.2017/13, s. 15. Toisaalta ennen tat4, asiaa oli
oikeuskirjallisuudessa pohdittu jo toisinkin; ks. esim. Seppo Koskinen, Nakokohtia kunnanjohtajasopimuksessa sovitusta
erokorvauksesta. Edilex 28.7.2011/13, s. 4-8.

2 Ks. esim. Heikki Harjula — Kari Prattala, Kuntalaki — Tausta ja tulkinnat. Alma Talent 2019, kommentaariosan 42 §:n
alaluku 1 ja Sami Sarvilinna, Kunnan paatds palvelussuhdeasiassa. Edilex 10.2.2020/7, s. 26.

3 Ks. Turun hallinto-oikeus 27.4.2018 t. 119.
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etteikd myos kunta voisi tehtaviensa hoitamiseksi tehdd sopimuksia:’ niin julkisoikeudellisia kuin
yksityisoikeudellisia tai niiden sekamuotoja.” Tama todetaan jo kuntalain 8 ja 9 §:ssakin. Se ei
kuitenkaan tarkoita, ettd kunta voisi tehdd sopimuksia mistd tahansa: kunta on nimittéin
toimivaltainen ainoastaan niissd tehtavissa, jotka sille on lailla saddetty, jotka se on itse itselleen
ottanut tai joista se on erikseen sopinut hoitavansa (kuntalaki 7 8).

Tasta paastaankin koko maankéyttésopimusproblematiikan kannalta keskeiseen kysymykseen: kuten
edelld (luku 2) on kéynyt ilmi, on maankayttosopimuksissa voitu sopia yhdyskuntarakentamisen
kustannusten rinnalla myds muista oikeuksista ja velvollisuuksista. Téllaisia esitéiden mukaan ovat
voineet olla esimerkiksi kustannusten jako vaikkapa koulujen tai muiden kunnan palvelujen
rakentamiseen tai rakentamiskustannuksiin osallistumiseen. Asia nostaa esiin kysymyksen siité,
murentavatko maankayttosopimukset jotenkin niitd periaatteita, jotka ohjaavat julkisen toiminnan,
so. hallinnon’® jarjestamista. Naihin periaatteisiin nimittdin lahtokohtaisesti kuuluu, ettd mikali joku
tehtdva on séadetty kuntien jarjestamisvastuulle, tulee sen sité ensisijaisesti hoitaa itsendisesti. Tama
ajattelu noudattaa perinteistd virkamieshallintoperiaatetta, joka Méenpadn mukaan viittaa siihen,
kuinka julkisen vallan kayttd organisoidaan lahtokohtaisesti viranomaisten ja virkamiesten tai
viranhaltijoiden kautta.”” Aivan ehdoton periaate ei kuitenkaan enaa ole, silla sindnsa perutuslain 124
§ mahdollistaa julkisten hallintotehtavien’®, jopa muun kuin merkittavaksi katsottavan julkisen vallan
kayton™ siirtamisen myos muulle kuin viranomaiselle, mikali sainnoksessa mainitut ehdot
(stirtaminen lailla tai lain nojalla, tarkoituksenmukaisuus, perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden
hyvan hallinnon vaatimusten vaarantamattomuus) tayttyvat.®

Jos siis kunta sopii (de facto kaavoituksen ehtona) siitd, ettd yksityisen pitdisi rakentaa (tai osin
rahoittaa) kunnan julkisten hallintotehtavien piiriin kuuluvia, tiloja, syntyy asiassa ndhdékseni jannite
myo6s tdman saantelyn kanssa. Vaikka kunta tuolloin sailyttdékin luonnollisesti jarjestamisvastuunsa
itse palveluun, ei tilannetta, jossa se “ulkoistaa” jarjestimisvastuunsa piiriin kuuluvaa rakentamista
tai rakentamisen rahoittamista, voida pitdd ongelmattomana. Jalkimmainen nousee relevantiksi
erityisesti, kun huomioidaan se, ett4 kuntalain 8.3 §:n mukaan kunnalle on s&&detty rahoitusvastuu
kuntalaisilleen jarjestettavien palvelujen osalta, jarjestipa ne kuka tahansa lain 8.1 §:ssa tarkoitetuista
julkisyhteisdista.

4 Sopimusvapauden ja viranomaisten roolien jannitteisyydesta ks. Méakinen 2000, s. 52-61. Vrt. myds Hollo 2008, s. 62,
jonka mukaan maankayttésopimusten lahtékohtana on nimenomaan sopimusvapaus.

5 JulkisyhteisGjen sopimisen muodoista ks. esim. mts., s. 62-80 ja yhteenvetona 102—105.

76 Kaytan mielellani muotoilua julkinen hallinto siita kokonaisuudesta, johon kuuluu seka viranomaisten toimintaa etta
julkisyhteisdjen omistukseen perustuvaa julkisen hallinnon toimintaa. Katson kuntalain 6.2 §:84 mukaillen, ettd tdmén
toimintaympériston sisaén tulisi ymmaértdd myos viranomaisten vélinen yhteistyd sekd muu omistukseen, sopimukseen ja
rahoitukseen perustuva julkinen toiminta. Julkisen toiminnan kasitteen sijaan paadyn hallintoon l&hinna siksi, etta
vakiintuneesti hallinnon on katsottu muodostavan sen osan julkisesta toiminnasta, joka ei ole lainsaatdmist tai -kéayttoa;
ks. esim. Merikoski 1970, s. 80-81.

7 Olli Maenpaa, Yleinen hallinto-oikeus. Alma Talent 2017, s. 27.

78 Perustuslain 124 §:n esitdiden (HE 1/1998 vp, s. 179/1) mukaan: Julkisella hallintotehtéivilld viitataan téssd yhteydessé
verraten laajaan hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka
yksityisten henkildiden ja yhteis6jen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan péiatoksentekoon liittyviéd tehtdvid”;
ks. myds tuoreesti Eeva Nykanen, Yksityiset palveluntuottajat julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajina. Lakimies
3-4/2020, s. 431-457, s. 434454, jossa esitetty paivitetty kooste kasitteestd ja sen lahikasitteista.

8 Merkittavan julkisen vallan kayton kasitteeseen kohdistuvasta Kritiikista tuoreesti ks. Lauri Tarasti, Perustuslain 124 §
ja valtionavustukset. Lakimies 2/2021, s. 229-244, s. 231-233.

8 Ks. Olli Méaenpaa, Hallinto-oikeus. Alma Talent 2018, I. VII1.1.3.1.4 (Virkamieshallintoperiaate); ks. myds esim.
Nykénen LM 3-4/2020, s. 436.

11



Tama havainto johtaa nahdékseni haasteisiin myos perustuslain 2.3 §:n ndkdkulmasta. Kyseisen
s&annos edellyttad 1) kaiken julkisen vallan k&yton perustuvan lakiin (hallinnon lainalaisuusperiaate),
2) kaikessa julkisessa toiminnassa noudatettavan tarkoin lakia (lakisidonnaisuuden vaatimus), seké
3) yleisesti kaikkien Suomen oikeudenkayttopiirissa olevien noudattavan lakia.8! Jossain méadrin
epéselvaksi j&& voidaanko jarjestdmisvastuuta koskevaa sé&éntelyd noudattaa tdysin, jos
maankayttosopimuksilla sovitaan vaikkapa juuri julkisten hallintotehtavien toteuttamiseen
kaytettavien tilojen rahoituksesta. Erityisesti kysymyksid esiin nostaa myos se, ettd voidaanko
tallaisia velvollisuuksia ylipdatddn asettaa maankdyttosopimuksen tyyppiselld jarjestelylld
tilanteessa, jossa kaiken julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Toki esimerkiksi MRL 91 b.3 §
on nimenomaan se “’laki”, johon sopiminen perustuu, mutta kokonaan toinen kysymys onkin se, ettd
tayttadko kyseinen s&&nnds perustuslakivaliokunnan sadntelylle asettamat tasmaéllisyyden ja
tarkkarajaisuuden vaatimukset. Palaan tdhan kysymykseen tarkemmin luvussa 4.

Samantyyppista jannitteisyyttd on nahdékseni havaittavissa myos suhteessa perustuslain 80 §:aan
néhden. Kyseisen saantelyn ydin on lainsdaddantévallan delegoinnissa yhtéélté tasavallan presidentin,
valtioneuvoston ja ministerididen asetuksenanto-, mutta toisaalta myds rajatun muiden viranomaisten
oikeussdantdjen antokyvykkyyden muodossa. Tallaisella delegoinnilla on oltava saantelyn
kohteeseen liittyvia erityisia syitd, eik& saantelyn asiallinen merkitys saa edellyttdd asiasta
séédettavan lailla tai asetuksella. VValtuutuksen tulee myos olla soveltamisalaltaan tdsmallisesti rajattu
(perustuslaki 80.2 §).82 Muilla viranomaisilla tarkoitetaan tassa yhteydessd myos kuntaa.®®* On
kuitenkin syytd huomioida se, ettd perustuslakivaliokunnan mukaan ”’[k]unnallinen itsehallinto ei
kuitenkaan muodosta perustetta tulkita valjasti perustuslain 80 8:n 1 momentin vaatimusta saataa

lailla yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista”. 8

Juuri yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sadtdmisen vaatimus muodostaakin toisen
keskeisen elementin mainitussa saannoksessa. Se nimittdin ensinnakin rajoittaa yhtéalta seka jo
asetuksen kayttod lainsdadantdinstrumenttina ettd luonnollisesti tatd alemmanasteista muuta
lainsdadantovallan delegointia. Perustuslain  esitdiden mukaan esimerkiksi virkamiesten
oikeudellisen aseman perusteet kuuluvat myods lain alaan. Poissuljettua ei kuitenkaan ole, ettd
asetuksen antaja valtuutettaisiin lailla antamaan tarkempia saannoksia myds yksilon oikeuksia ja
velvollisuuksia koskien.®> Tillaisen saantelyn tulisi kuitenkin tayttaad perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytannossid  edellytetyt  tasmallisyyden  ja  tarkkarajaisuuden  vaatimukset.®
Perustuslakivaliokunnan nékemyksen mukaan tasmaéllisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimuksen
tayttymistad edellytetdan myos valtuuttavan lain osalta.®” Oikeudellista estettd yksityiskohtien
sisallyttamiseen lakiin, ei mydskain ole.®® Lausuntokaytannossa sen sijaan ei nahdakseni suoraan ole
otettu kantaa siihen, voidaanko muiden viranomaisten — siis myés kuntien — antamia oikeussaantoja

81 Ks. Antero Jyranki — Jaakko Husa, Valtiosaantooikeus. Lakimiesliiton kustannus 2012, s. 131.

8 Huomaa kuitenkin edelld (alav. 27) mainittu perustuslakivaliokunnan myénteinen suhtautuminen
ympéristooikeudelliseen séantelytraditioon.

8 Ks. tarkemmin Matti Muukkonen, Kunnan hallintorakenteen jarjestamisesta. Lakimies 2/2020, s. 221-246, s. 226-228.
8 Ks. PeVL 3/2000 vp, s. 3/I1.

8 HE 1/1998 vp, s. 131/11.

8 Mts., s. 131/11-132/1. Ks. myds PeVL 15/1993 vp, s. 1/11-2/1, PeVL 15/1996 vp, s. 2/I ja PeVL 19/1996 vp, s. 1/l ja
2/1. Huomaa erityisesti kohta: ”Yleistykseen pyrkien voidaan sanoa, ettd mitd tdsméllisempi sisalloltdén ja rajatumpi
soveltamisalaltaan lain valtuutussadnnds on ja mitd vahdisempi on delegoitavan séantelyn asiallinen merkitys, sita
aiemmalle tasolle sédddsvaltaa voidaan siirtad”.

87 Ks. PeVL 41/2014 vp, s. 5/11 seka Lainkirjoittajan opas, I. 4.1.14; ks. myos |. 4.1.15.

8 Ks. Ilkka Saraviita, Perustuslaki. Alma Talent s. 670.
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kayttdaa yksityiskohtien sadntelyssa.® Perustuslain 80.2 §:n muotoilusta ja esitdissa esitetystd
luonnehdinnasta johtuneekin, ettei sen instrumentin hyédyntdminen voi kuitenkaan olla kovin laajaa
tai ainakaan uusia oikeuksia ja velvollisuuksia perustavaa. Toisaalta perustuslain esitdissa
nimenomaisesti todetaan, ettei tarkoituksena ole ollut muuttaa kdytéanteitd, joilla kunnille on niiden
itsehallintoon perustuen mahdollistettu saadGsvaltaa esimerkiksi juuri kaavoituksen alalla.®

Se, ettd yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista sadatdminen edellyttdd mita ilmeisemmin melko
tarkkaa saantelyd, johtaa tarpeeseen tunnistaa my6s sopimusten perusteella syntyvia
maksuvelvollisuuteen liittyvan séantelyn jénnitteitd. Sen ohella, ettd maankayttdsopimuksissa
sovitaan erindisista siséllollisistd asioista, lienee niiden ydin jo MRL 91 a.1 §:nkin nakdkulmasta
nimenomaan rahassa: kunnan ei kdytdnnossa tarvitse asemakaavoittaa, ellei se saa siita riittdvassa
madrin hyotya kattamaan yhdyskuntarakentamisen kustannuksia.®® MRL 91 b.3 §n myoti
katettavaksi voi tulla myds muita kustannuksia.

Oikeustieteessa erilaisia  suoritteita on  luokiteltu  yhtdaltd yksityisoikeudellisiksi  ja
julkisoikeudellisiksi  sekd toisaalta jalkimmaéisen sisdlld maksuiksi ja veroiksi. Kun
yksityisoikeudellisessa sopimuksessa sovitaan jostain korvauksesta, on my6s tuo suoritus
luonteeltaan yksityisoikeudellinen, ts. se on sopimusvapauteen perustuen sopimuksen osapuolten
keskenaan sopima.®? Sen sijaan julkisoikeudellisiin suoritteisiin sisaltyy tyypillisesti pakkoelementti:
niitd maéaratesséan julkisyhteisd esiintyy nimenomaan julkisen vallan kantajan ominaisuudessa.
Perinteisesti on kuitenkin voitu ajatella, ettei pelkké julkisyhteiso -status suoraan madrittele sitd onko
kyse julkis- vai yksityisoikeudellisesta maksusta.®® Toisaalta taas julkisoikeudellisten suoritteiden
sisallda on hyddynnetty jakoa maksuihin ja veroihin kuitenkin todeten naiden joissain tilanteissa
sekoittuvan.®*

Néhdakseni epaselvdd ei ole siitd, etteivatkd kehittdmiskorvaukset olisi luonteeltaan
julkisoikeudellisia ja nimenomaan vieldpa julkisoikeudellisia maksuja. Tdhan kantaan voi péaatya
helposti tarkastelemalla perustuslakivaliokunnan vuoden 2003 lakimuutokseen antamaa lausuntoa.
Siind valiokunta toteaa yksiselitteisesti kyseessd olevan nimenomaan julkisoikeudellinen suorite seka
maksujen ja verojen kategorioinnissa maksu, koska kyse on jossain maarin vastikkeellisuudesta.*®
Maankayttosopimuksiin sisaltyvan korvauksen osalta perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan tuolloin
ottanut kantaa suoritteen oikeudelliseen luonteeseen.

Perustuslakivaliokunnan kaytanteiden mukaan kuntien julkisoikeudelliset maksut voivat perustua
lakiin tai kunnalliseen itsehallintoon.®® Keskidssa sen arvioinnissa onko kyse maksusta vai verosta on

8 Ks. kuitenkin PeVL 11/1999 vp, s. 4/1-11.

% HE 1/1998 vp, s. 133/I-11.

91 Tassa yhteydessa on syytd huomioida myds se, ettd mikali kaavoitustoimivallan kéaytto on riippuvainen esimerkiksi
sopimuksista tai niihin perustuvista maksuista, voidaan ajatella, ettei MRL:n 51 §:n (204/2015) tavoitteet valttaméatta
toteudu. Liséksi on huomattava, ettd kunnalla on MRL 60 §:std ilmeneva kaavan ajanmukaisuuden yllapitovelvollisuus;
ks. Hollo 2006, s. 91.

92 Kunnanjohtajasopimusten osalta Seppo Koskinen (2011, s. 4) piti aikaisemman oikeustilan aikana kunnanjohtajien
erokorvauksia varallisuusoikeudellisina (yksityisoikeudellisina) sopimuksina.

% Ks. Olavi Rytkola, Merenkulkumaksut. Suomalainen lakimiesyhdistys 1958, s. 5.

9 Ks. Kaarlo Tuori, Onko maksu maksu vai vero vai...? Teoksessa Risto Nuolimaa — Pekka Vihervuori — Hannele
Klementtinen (toim.): Juhlakirja Pekka Hallberg 1944-12/6-2004, s. 463-484. Huomaa my®os, kuinka esimerkiksi PeVL
4/2004 vp, s. 7/11 todettiin, ettei liikenteenharjoittajan seuraamusmaksu ollut perustuslain 81 §:n nakékulmasta liioin vero
kuin maksukaan.

% Ks. PeVL 53/2002 vp, s. 2/11-3/1.

% Mts., s. 2/11; ks. my6s PeVL 12/2005 vp, s. 2/11 ja 3/I
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perustuslakiuudistuksen yhteydessd hahmoteltu jaottelu juuri vastikkeellisuuden kautta.®’
Valiokunnan ndkemyksen mukaan kunnalliselta maksulta ei edellytet4 taytta kustannusvastaavuutta,
mutta ”[m]itd suuremmaksi maksu toisaalta muodostuu palvelun tuottamisen kustannuksiin
verrattuna, sitad lahempéna on suorituksen pitdminen valtiosaantéisend verona”.®® Kanta kuulostaa
ensisilméykselld epajondonmukaiselta, jos kyseessa olisi lahtokohtaisesti palvelujen alihinnoittelu.
Esitetylla nakemykselld on kuitenkin nahtévasti tarkoitettu nimenomaan ylihinnoittelutilanteita eli
mikali maksut muodostuvat kovasti suuremmiksi kuin, mitd tuotantokustannukset ovat, on talldin
kyse valtiosdantooikeudellisesti verosta. Aiheuttamisperiaatteen noudattaminen pitdd maksun
maksuna.%

Valtion veroista ja maksuista on séddetty perustuslain 81 8:ssa. Kuntien verotusoikeudesta on
s&adetty perustuslain 121.3 8:ssd. Néisté jalkimmaéinen ei kuitenkaan sisélla sadnnoksia kunnallisista
maksuista. Kuten Arvo Myllymaki toteaa, on selvad, ettei PL 81.2 8:4a8 sovelleta sellaisenaan
kuntiin.'®® Hanen mukaansa (lailla julkisoikeudellisista maksuista sadtamisen) periaatetta on
kuitenkin sovellettava my6s kuntiin, joskin hdn tuo myds esiin perustuslakivaliokunnan aiemman
valtiosdédnnon aikana esittamén kannan, jonka mukaan silloisesta Suomen hallitusmuodon (94/1919)
62 §:std ei suoraan voinut pastella lailla saatamisen velvoitetta.®* Tuolloin perustuslakivaliokunnan
kanta oli, ettd sadtdmistasoa tuli arvioida ensisijaisesti kuntien itsehallintoa koskevien saannésten
kautta. Kun kyseisessa tapauksessa valtiosaantooikeudellisen arvioinnin kohteena oli sosiaali- ja
terveydenhuollon maksukatto, valiokunta katsoi kuntien omaa talouttaan koskevan péaatosvallan
olevan osa perustuslaillisesti suojattua kuntien itsehallintoa. N&in ollen puuttuminen tuli tehda
nimenomaan lailla.'%? Nykyisin kuntien oikeudesta kerata maksuja on saadetty kuntalain 14.2,8 §:ssi
seka erityislainsaadannossa.

4. Nykylainsdaddannon arviointia perustuslakivaliokunnan lausuntokéytannon valossa
4.1. Sééntelyn tasmallisyys ja tarkkarajaisuus

Kuten edell& on jo tuotu esiin, ei perustuslakivaliokunta pitdnyt nykyistd MRL 12 a luvun séantelya
ainakaan mittavassa maarin ongelmallisena, joten I&htokohtainen oletus on se, ettd lainsd&ddanto on
perustuslainmukaista. Tasta huolimatta erityisesti nyt, kun koko lainsaadant6 ollaan uusimassa, on
syyté nostaa esiin kysymyksid, joilla voi olla vaikutusta siihen, millaiseksi saantelyn tulisi jatkossa
muodostua. T&ssé suhteessa erityisesti perustuslain 2.3 §:44 ja 80 8§:44 koskeva lausuntokayténto
antaa osviittaa siihen, onko sééntely joiltain osin riittdmatonta ja tulisiko sita esimerkiksi tarkentaa.
Tassd yhteydessa on myods syytd muistaa, ettd lainvalmistelussa olisi tarpeen tunnistaa kaikki ne
sdantelyn kohteeksi valikoituvat tahot, joiden perusoikeuksia mahdollisesti joiltain osin sadntelyn
yhteydessd on tarpeen rajoittaa sekd tarkastella heiddan asemaansa perutuslakivaliokunnan

9 Ks. HE 1/1998 vp, s. 134/ I1; ks. myds PeVL 66/2002 vp, s. 3/1l, PeVL 67/2002 vp, s. 3/11, PeVL 61/2002 vp, s. 5/I1,
PeVL 3/2003 vp, s. 2/1 sek& PeVVL 12/2005 vp, s. 2/11 ja 3/1

% peVL 53/2002 vp, s. 2/11.

9 PeVL 12/2005 vp, s. 3/1.

100 Ks. kuitenkin mts., s. 2/I1.

101 Myllymaen (Finanssihallinto-oikeus. Talentum 2007, s. 237) kanssa samoilla linjoilla lailla saatamisen vaatimuksesta
on ollut myds eduskunnan oikeusasiamies, jonka mukaan kunnalla ei ole yleistd oikeutta maksujen perimiseen
lakisaateisista palveluista ilman nimenomaista lakiin perustuvaa valtuutusta (EOA 30.3.1994 dnro 417/4/93).

102 peVL 8/1999 vp, s. 2/1; ks. my6s PeVL 9/1984 vp, s. 2/1, PeVL 18/1985 vp, s. 5/1, PeVL 13/1993 vp, s. 1/ 1, PeVL
9/1994 vp, s. 2/1 ja PeVL 17/1994 vp, s. 2/1. Alun perin perustuslakivaliokunta on kehittanyt linjauksen nimenomaan sita
vastaan, ettei valtio puutu kunnalliseen itsehallintoon sisaltyvaan omasta taloudesta paattamista koskevaan oikeuteen
tavalla, joka tekisi itsehallinnon tyhjéksi. Lainsaddantdprosessista liittyen PeVL 9/1984 vp, ks. Kai Kalima, Kunnan
talous. Lakimiesliiton kustannus 1988, s. 69-73.
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perusoikeusuudistuksessa hahmotteleman rajoitustestin avulla.'® Nostan naihin liittyvia kysymyksié
esiin tarkemmin luvussa 4.4.

Lainsdaadannon tasmallisyyden, tarkkarajaisuuden ja selkeyden vaatimusten osalta on syyta
huomioida, ettd perustuslakivaliokunta on melko tuoreesti kiinnittdnyt huomiota siihen, kuinka
erityisesti  perusoikeuskytkentdisessd  sdantelyssd  lains&adédnt6 el saisi  muodostua
vaikeaselkoiseksi.' Taustalla vaikuttaa vahvasti yhtalta se, ettd lain soveltajien, mutta myos lain
soveltamisen kohteena olevien tahojen, tulisi vaivattomasti pystya selvittdaméan mika on voimassa
oleva oikeus seké toisaalta onko viranomaisella toimivalta suorittaa joitain tiettyja julkisen vallan
kayttoa siséltavia toimia. Vaikka laissa viranomaiselle myonnettdisiin toimivalta, on tdméan oltava
riittdvan tasméllisesti ja tarkkarajaisesti muotoiltu, jotta kuka tahansa pystyy tarvittaessa
kyseenalaistamaan asian laillisuusperustan.

Lausunnossaan 1/2004 vp, perustuslakivaliokunta Kiinnitti huomiota siihen, kuinka silloisen jatelain
(1072/1993, kumottu 646/2011) muuttamisen yhteydessé tuottajavastuun yksityiskohtainen sisélto
oli sen mukaan j&amé&ssa tuottajan velvoitteita koskevan yleispiirteisyyden vuoksi olennaisilta
osiltaan asetuksella sdanneltavéksi. Tuollaista — valiokunnan ndkemyksen mukaan poikkeuksellista
— sdantelymallia voitiin kuitenkin pitdd ymmarrettdvand siksi, ettd asiassa oli tarve antaa
tuotekohtaisia sddnnoksid. Perustuslakivaliokunnan mukaan “[v]elvoitteiden kohdistuminen
madratyilla aloilla toimiviin elinkeinonharjoittajiin véhen[si] -- sdéntelytavan pulmallisuutta”. Néin
ollen sééntelyn erityispiirteet voitiin ottaa huomioon arvioitaessa sitd, olivatko sd&nnokset riittavan
tasmallisid tuottajan velvollisuuksien perusteiden osalta.'® Vaikka myodskaan jatehuoltoon
osallistuvan ammattimaisen muun toimijan velvollisuuksista ei perustuslakivaliokunnan mukaan itse
laissa ollut tasmallisesti saddetty, katsoi se tilanteessa, jossa muiden toimijoiden velvollisuudet oli
tarkemmin saadetty, sdantelyn olevan riittavalla tasolla. Valiokunta kuitenkin esitti tarpeen tdsmentéaa
sadntelyd sen osalta, “millaisia tai minkédtyyppisid muiden toimijoiden velvoitteet ovat tai voivat
olla”.1% Edellisten ohella valiokunta huomautti muun muassa siita, ettei omaisuuden suojaa
koskevasta perusoikeusséantelystd johtuen, laitteiden viimeisten haltijoiden ja tuottajien
velvollisuudesta sopia kustannusten jakamisesta, voitu jattad asetuksella saddeltdvaksi.'®” Kuten
valiokunta oli jo aiemmassa lausunnossaan koskien vanhaa vuoden 1993 luottolaitostoiminnasta
annettua lakia (1607/1993, kumottu 121/2007) todennut,*®® tuli velvollisuudesta saatia riittavan
selviasti laissa.'%® Tassd yhteydessa lienee kuitenkin syyta huomata, ettd molemmissa tapauksissa kyse
oli sellaisesta sopimisesta, johon osapuolet velvoitettiin.

Lausunnossaan 10/2016 vp perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota myos siihen, kuinka
lailla sdatamisen vaatimukseen kohdistuu yleinen vaatimus lain tasmallisyydesti ja tarkkuudesta. '
Erityisesti toimivaltasdantelyn tarkkuus on merkityksellistd my6s perusoikeuksien ndkdkulmasta.
Lausunnossaan koskien lakia puolustusvoimista (551/2007), perutuslakivaliokunta paatyikin
toteamaan, ettd ’[m]aininnat "kansan elinmahdollisuuksien" ja "valtiojohdon toimintavapauden”
turvaamisesta samoin kuin "laillisen yhteiskuntajarjestyksen" puolustamisesta eivat yleisyydessaan
rajaa puolustusvoimien voimankayttOvaltuutta esimerkiksi maan sotilaalliseen puolustamiseen

103 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5/1-11 ja Viljanen 2001.

104 Ks. esim. PeVL 4/2021 vp, s. 4; ks. my0s PeVL 31/2017 vp, s. 4 ja PeVL 45/2016 vp, s. 3.
105 Ks. PeVL 1/2004 vp, s. 2/I-11.

106 Mts., s. 2/11-3/1.

07 Mts., s. 3/11.

108 Ks. PeVL 24/2002 vp, s. 3/1.

109 peVL 1/2004 vp, s. 3/11.

110 Ks. PeVL 10/2016 vp, s. 3.
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liittyviin  tilanteisiin, vaan ne nayttdvat sallivan puolustusvoimien kayttdvdn voimaa
poliisiviranomaisen tavoin muutakin kuin Suomeen kohdistuvaa aseellista hyokkaysté tai vastaavaa
ulkoista uhkaa vastaan”.!'! Valtuutussaannoksien tulee olla myos soveltamisalaltaan tasmallisesti
rajattuja.''? Erityisesti, mikali valtuutus annetaan muulle viranomaiselle, on valtuuden kattamat asiat
madriteltava tarkasti laissa.'!® Valtuutuksien antaminen onkin poikkeuksellista.** Norminantovaltaa
voidaan delegoida vain sellaisten asioiden osalta, joihin ei sisally merkittavad harkintavallan
kayttod. 11

Lausuessaan ns. toisiolaista (laki sosiaali- ja terveystietojen toissijaisesta kaytostd, 552/2019),
perustuslakivaliokunta taas kiinnitti huomiota siihen, ettd tdsmallisyyden ja tarkkarajaisuuden
vaatimukset voidaan tayttaa myos muulla saantelylld kuin varsinaisesti kisiteltavana olevalla lailla. '
Néhdakseni tdma tulee ymmartaa siten, ettd mikali sadntelykohde tulee saadellyksi riittavan
tasmallisesti ja tarkkarajaisesti koko oikeusjarjestyksen kokonaisuuden osalta,'!’ voidaan yksittaisten
sadannosten osalta vaatimuksesta joustaa. Kuitenkin esimerkiksi arkaluonteisten tietojen kasittely on
edellyttanyt riittdvan tasmallisin ja tarkkarajaisin sdannoksin sadntelyn rajaamista vain
valttamattomaan.*'® Edelleen valiokunta on kritisoinut sitd, ettei vaikkapa juuri toisiolakia
koskeneessa ehdotuksessa ollut riittdvan tasmallisesti ja tarkkarajaisesti sdadetty siitd, mita olivat ne
kehittamis- ja innovaatiotoiminnan alat ja tarkoitukset, joissa tietoja voitiin kasitella.*t®

Melko tuoreesti perustuslakivaliokunta on valmisteveromenettelyd ja autoverotusmenettelyé
koskevan lainsdadannon uudistamisen yhteydessa antamassaan lausunnossa kasitellyt laajemmin
kysymystd sadntelyn tasmallisyydestd lahinna hallinnollisiin  rangaistusmaksuihin liittyen.'2
Tuossakin yhteydessé se on katsonut, etta laissa tulisi tdsmallisesti ja selkeéasti saadella esimerkiksi
maksuvelvollisuudesta ja maksun suuruuden perusteista seka maksuvelvollisen oikeusturvasta.'?!

Lausuntokaytannossadn perustuslakivaliokunta on tarkastellut myos kysymysta siitd, missa maarin
sopimista tai suostumusta voidaan kayttaa julkisen vallan kdyton perustana. Valiokunnan kantaa
voitaneen taltd osin luonnehtia pidattyvaiseksi.’?> Se ei esimerkiksi ole katsonut suostumuksen
hyodyntdmisen olevan helposti yhteensovitettavissa tilanteeseen, jossa kyse on puuttumisesta
perusoikeuksiin.!?® Valiokunta on myds kritisoinut kisitteen “sopia” kiyttimistd sellaisissa
tilanteissa, jossa kyse ei ole aidosta sopimisesta.l?* Myoskaan sellaisia asioita, kuten tyontekijan
oikeutta vuosilomaan, ei valiokunnan ndkemyksen mukaan ole voitu jattd4 perustuslain 80.1 §:st&

111 peVL 51/2006 vp, s. 2/11.

112 peVL 10/2016 vp, s. 5.

113 Ks. PeVL 34/2012 vp, s. 3/1, PeVL 46/2001 vp, s. 2/11-3/1 ja PeVL 43/2000 vp, s. 4/11.

114 peVVM 10/1998 vp, s. 23/11.

15 HE 1/1998 vp, s. 133/I1.

116 Ks. PeVL 1/2018 vp, s. 3.

117 Tassa yhteydessd perustuslakivaliokunta nayttdisi paatyvan nikemykseen, jossa kuitenkin edellytetadn joko yleista
Euroopan unionin asetustasoista sdéntelyé tai kansallista (yleis)lakitasoista sdantelya.

118 Ks. mts., s. 4 ja PeVL 13/2017 vp, s. 5 ja PeVL 3/2017 vp, s. 5. Kaytannossa tasmalliset ja tarkkarajaiset saannokset
tulee sisdllyttdd téssé tapauksessa lakiin, koska kyse on perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin sisaltyvasta
vaatimuksesta.

119 peVL 1/2018 vp, s. 10.

120 Ks. PeVL 21/2020 vp, s. 2-3.

121 Mts., s. 2; ks. myds PeVL 9/2018 vp, s. 2, PeVL 17/2012 vp, PeVL 9/2012 vp, s. 2/1 ja PeVL 57/2010 vp, s. 2/11.

122 Ks. esim. PeVL 20/2020 vp, s. 6-7.

123 Ks. esim. PeVL 1/2018 vp, s. 8.

124 Ks. PeVL 3/2008 vp, s. 3/1. Sopimista ei mydskaan ole sellainen tilanne, jossa julkinen valta yksipuolisesti paattaa
asioista, vaikkakin suostumuksella, kuten vaikkapa virkanimityksissé; ks. esim. Olavi Rytkold, Julkisoikeudellinen
sopimus. Suomalainen lakimiesyhdistys 1950, s. 73.
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johtuen vain ty6- tai virkaehtosopimuksella sovittavaksi.*?® Laillisuusperiaatteesta taas on katsottu
johtuvan, ettei esimerkiksi llmailulaitoksen tehtdvida ja toimivaltaa ole voitu jattd4d sen ja
puolustusministerion vélisen sopimuksen varaan.'?® Myoskaan viranomaisten yksityisiin kohdistuva
ja julkisen vallan kayttoa koskeva toimivalta ei voi edes rajoitetuilta osin pohjautua sopimukseen.*?”
Toisaalta valiokunta on kuitenkin katsonut, ettd julkinen valta voi jattaa tiettyjen asioiden sopimisen
esimerkiksi tyémarkkinajarjestoille johtuen sopimusvapauden periaatteesta.'?

4.2. Onko kyse nyt siis sopimisesta vai ei?

Nostin jo edelld (luku 2) esiin kysymyksen siitd, ovatko maankayttdsopimukset lopulta laisinkaan
sopimuksia. Kuten perustuslakivaliokunnan lausunnoista kdy ilmi ei késitettd “sopia” tulisi kdyttaa
silloin, jos kyse ei ole aidosta sopimisvapauteen perustuvasta tilanteesta. MRL 91 a.1 §:n tarkoittaman
velvollisuuden toimeenpanoon tahtdavan, MRL 91 b.1 8:n tarkoittaman sopimuksen tekeminen ei
sindnsa ole pakollista, silla kehittdmiskorvausmenettely mahdollistaa erityisesti velvollisuuden piiriin
kuuluville maanomistajille my6s mahdollisuuden jattaytyd sopimuksen ulkopuolelle. Tallgin
kuitenkin seurauksena on nimenomaan kehittdmiskorvauksen méaraédminen, joka voisi muodostua
suuremmaksi kuin mihin sopimistilanteessa paastaisiin.'?°

Tama ei suoraan siten vield puolla sitd véitettd, ettd kyse ei olisi varsinaisesta sopimuksesta, vaikka
taustalla puolipakollinen sopimisasetelma onkin. Jos asiasta olisi yksiselitteisen pakko lain mukaan
sopia, ei talléin perustuslakivaliokunnan lausuntojen mukaan asiasta tulisi kayttdd sopimiseen
viittaavaa kasitettd.'® Toisaalta voidaan kuitenkin pohtia sité, ettd viime kadessa juuri timin MRL
91 a.1 8:n velvollisuuden tayttdmiseksi mahdollisesti syntyvd maank&yttdsopimus on luonteeltaan
padosin julkisoikeudellinen ja se on hyvaksyttava kunnassa hallinnollisessa menettelyssa. Nain ollen
sitd “’tehtdessd on noudatettava hyvan hallinnon perusteita ja riittavalla tavalla turvattava niiden
henkildiden oikeudet sopimuksen valmistelussa seka mahdollisuudet vaikuttaa sopimuksen siséltoon,
joita sovittava asia koskee” (hallintolaki 3.2 §).13! Kirsi Kuusikon mukaan taas hallinto-oikeuden
periaatteiden rinnalla on huomioitava myds esteellisyysséannokset, silloin, kun hallintosopimuksia
laaditaan, vaikkei hallintosopimuksen tekemisessé olekaan kyse hallintoasian kasittelysta.'®? Tassa
yhteydessd on kuitenkin syyta erottaa kesken&én varsinainen hallintosopimuksen tekeminen ja sita
saannénmukaisesti  edeltdva hallinnollinen  paitoksenteko.'®®  Toisin  sanoen hallintolain
soveltamisalaa koskeva sdéntely 1ahinna laajentaa soveltamisalan myds sopimuksen valmisteluun etta
solmimista koskevaan oikeustoimeen: téssd valissd sopimuksen hyvéksymismenettelyssd on
noudatettava sit4, mitd hallintoasian kasittelysta yleisesti sdadetdan.

Ja tdssé tullaan siihen kohtaan, joka ehkd aiemmassa tarkastelussa on jaanyt hieman véhemmalle
huomiolle. Jos ja kun kunta hallinnollisessa menettelyssa paattaa hallintosopimuksen tekemisesta, on
sen suhteutettava kyseinen sopimus siihen kontekstiin, jossa se hoitaa jarjestamisvastuullaan olevia

125 peV/L 6/2006 vp, s. 4/1.

126 pe\/L 47/2005 vp, s. 6/1.

127 peVL 11/2002 vp, s. 6/1, PeVL 19/2005 vp, s. 8/1.

128 Ks. PeVL 1/2005 vp, s. 3/1 ja PeVL 41/2000 vp, s. 2/11-3/I.

129 Toisaalta tdssd yhteydessd on syytd huomioida, ettad Kkasittaakseni kehittdmiskorvauksia maardtaan hyvin
poikkeuksellisesti.

130 Ks. PeVL 3/2008 vp, s. 3/1; vrt. kuitenkin PeVL 58/2010 vp, jossa ei ongelmia nahty jatelakiin (646/2011) sisaltyneiden
sopimista koskevien saadnndsten osalta.

131 Ks. Hakkanen 2020, s. 16.

132 Kirsi Kuusikko, Esteellisyys hallinnossa. Alma Talent 2018, s. 266.

133 HE 72/2002 vp, s. 55/11.
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palveluja.®* Kaytanngssa tama tarkoittaa sitd, ettd kunnan on Kasitellessdan mahdollisia
hallintosopimuksia hallintomenettelyssa, huomioitava se, ettei se hallintosopimusta hyvéksyesséén
saa esimerkiksi siirtad julkisia hallintotehtavia muulle kuin viranomaiselle, ellei perustuslain 124 §:n
vaatimukset tdyty. T&ma tarkoittaa my0s sitd, ettd laista on 10ydyttdva yksiselitteinen
valtuutussaannos sille, ettd kunta voi — esimerkiksi juuri koulurakentamista koskevia — tehtavia siirtaa
oman koneistonsa ulkopuolelle toteutettavaksi. Samalla joudutaan myds pohtimaan, muodostuuko
tuosta  sopimuksesta, jolla  esimerkiksi maanomistaja  velvoitettaisiin  toteuttamaan
peruspalveluinfrastruktuuria, ongelmia hankintalainsdddannon kanssa. Asiaahan on aiemmin
oikeuskirjallisuudessa kasitellyt esimerkiksi Hakkola.!® En tassa yhteydessa ryhdy tarkemmin
késittelema&n asetelmaa hankintakysymyksend, mutta haastan toki tiedeyhteistd jatkotutkimuksiin
asian tiimoilta.

4.3. Onko maankdyton maksut maksuja, veroja vai...?

Mikéli maankayttosopimuksessa ei sovitakaan siit4, ettd maanomistaja tai joku muu suoraan
rakentaisi esimerkiksi kouluja tai paivakoteja, vaan osallistuisi ainoastaan niiden rahoitukseen, syntyy
néhdakseni uusi problematisoinnin vara. Kuten edelld on todettu, piti perustuslakivaliokunta
kehittdmiskorvausta oikeudelliselta luonteeltaan julkisoikeudellisena maksuna. Tama kaytannossa
tarkoitti sit4, ettei asiasta olisi ollut perustuslain 121.3 §:n perusteella tarvinnut saataé lailla. Kun kyse
ei myodskaan ole perustuslain 81.2 8:n tarkoittamalla tavalla valtion maksuista, ei myodskain tama
saannos voi edellyttad asiasta lailla saatamista™*®. Huolimatta tistd epaselvaksi jad miten kunnallisista
maksuista pitdisi paattdd. Kuntalain 14.2,8 §:n mukaanhan nimenomaan palveluista ja suoritteista
perittavien maksujen yleisistad perusteista paattdmistd koskeva toimivalta on séédetty valtuustolle.
Tastd huolimatta lain esitdissé on — toki aiempaa oikeustilaa kuvatessa — todettu seuraavaa: ”Kuntien
lakisaateisistd tehtdvistd voidaan perida maksuja vain laissa olevan valtuutuksen perusteella.
Lakisaateisten, mutta kunnalle vapaaehtoisten tehtévien hoidosta perittavat maksut ovat myos usein
sddnneltyjd ainakin maksuperusteiltaan”.®*’ Edelleen esitdiden nimenomaan lain 14 §:n perustelun
mukaan valtuuston tulisi ottaa kantaa muun muassa siihen, mitka palvelut olisivat kokonaan
maksuttomia. Maksujen yleisistd perusteista voisi paattad esimerkiksi talousarvion yhteydessa.**

Perustuslakivaliokunta ei nahdékseni ole toistaiseksi nimenomaisesti ratkaissut sitd edellyttd&dko
perustuslaki kuntien maksujen perusteista saatamisté lailla. Ké&sitellessadn hallituksen esitysta laiksi
valtion vientitakuista (422/2001)'* perustuslakivaliokunta nosti — perustuslakiuudistuksen
esit6ihin'® nojaten — kuitenkin esiin sen, kuinka *[p]erustuslaista johtuu ensiksikin vaatimus, etti
lailla tulee saataa yleisesti siitd, mista virkatoimista ja palveluista maksuja voidaan peria tai millaiset
suoritteet ovat kokonaan maksuttomia”.**! Edelleen se paatyi toteamaan, ettei lain tasolla ole siten
valttdmatontd séatéa siitd, mista toimista tai palveluista maksuja todella peritdén. Toisaalta tdmén
kannanoton osalta valiokunta viittasi perusoikeusuudistusta edeltdvand aikana annettuun
mietintoon, 142

134 Ks. my6s Maenpad 1989, s. 253.

135 Ks. Esa Hakkola, Hankintalainsaadanto ja maankayttosopimukset. Lakimies 5/2007, s. 723-745.
1% Huomaa kuitenkin PeVL 12/2005 vp, s. 2/II.

137 HE 268/2014 vp, s. 34/11. Ks. myds EOA 11.10.2010 dnro 1713/4/09.

138 HE 268/2014 vp, s. 146/1.

139 Hallituksen esitys Eduskunnalle 215/20010 vp laiksi valtion vientitakuista.

140 HE 1/1998 vp, s. 135/1.

141 peVL 2/2001 vp, s. 2/11.

142 Mts., s. 2/11-3/1; ks. myds PeVM 17/1990 vp, s. 3/11-4/1.
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Kun valiokunnan nakemysta ja esimerkiksi juuri kuntalain esitoita vertaa keskendan, jaa edelleen
epaselvaksi, ettd onko yhtdalta kuntalain sédnnoksen sanamuoto ja toisaalta esitdissd kuvattu aivan
johdonmukaisia kesken&an. Jos nimittain kunnalla, tarkemmin sanottuna valtuustolla, pitéisi olla
itsendisesti oikeus paattaa palveluista ja suoritteista perittdvien maksujen yleisisté perusteista, pitéisi
sen néhdakseni viitata siihen, ettd perustuslain 81.2 §:std poiketen, tuo toimivalta on nimenomaan
haluttu jattaa kunnille — nahtavasti niiden itsehallintoon perustuen. Sinansé esimerkiksi Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirja’*® ei esta sitd, etteikd maksujen suuruudesta voisi paattad
nimenomaan lain asettamissa rajoissa (9 artiklan 3 kohta).!** Jokseenkin epdjohdonmukaiselta
vaikuttaa kuitenkin se, ettd samalla, kun valtuustoille sdé&nndstekstissa osoitetaan toimivalta paattaa
itsendisesti maksujen yleisistd perusteista, niin esitdissa todetaankin aiemman lain aikana voimassa
ollut lakiséateisyyden vaatimus. Nahdékseni misséan yhteydessa ei kuitenkaan esiteta, ettd asia olisi
jotenkin muuttumassa. Sindnsa se, ettd kunnilla olisi itsendinen oikeus paattdd maksujen yleisista
perusteista, olisi luonnollisesti paremmin kunnallisen itsehallinnon kanssa yhteensopiva. Toisaalta
taas perustuslain 80.2 §:n lains&dadantdvallan delegointia kunnalle rajoittava vaikutus sek& samaisen
sddnnoksen 1 momentin vaatimus saatda lailla yksilon oikeuksien ja erityisesti velvollisuuksien
perusteista, viittaisi tarpeeseen saataa lailla myods maksujen yleisista perusteista, so. siitd voiko
maksuja peria vai ei.

On myo6s huomattava, ettd kehittdmiskorvausten osalta yleisista perusteista on nimenomaan séédetty
MRL 91 c 8:ssd ja sitd seuraavissa muissa lain 12 a luvun sdénnoksissa. Maankayttosopimuksista
aiheutuvien maksujen osalta sen sijaan sdantelyé ei ole muilta osin kuin sen suhteen, ettd varmaankin
MRL 91 b.1 8:n tarkoittaman sopimisen tuloksena ollaan jossain suhteessa sidottuja yhtaalta
kehittdmiskorvauksen madrittelyihin ettd 91 a.1 §:ssa sidottuihin tarkoituksiin. Ts. jalkimmaisella
viittaan siihen, ettei MRL 91 b.1 8:n tarkoittamalla maanké&yttésopimuksen muodolla voitane sopia
muista maksuista kuin sellaisista, jotka kunnalle aiheutuvat nimenomaan yhdyskuntarakentamisen
kustannuksista. Tassa suhteessa jalleen perustuslain 80.1 §:kin edellytt&g, ettd yksilon oikeuksien ja
erityisesti tassd tapauksessa velvollisuuksien perusteista tulisi s&ataa lailla, joita sitten ainakin
asetuksella voitaisiin tdsmentad. Epaselvéksi jaa, voiko tdsmentdminen tapahtua muun viranomaisen
eli tassa tapauksessa kunnan viranomaisen norminannolla.}*

Kun tarkastelu siirretddn MRL 91 b.3 §:44n ja siitd aiheutuvaan maksuvelvollisuuteen, on syyta viela
muistuttaa, ettd  esitdiden mukaan sopiminen kohdistuu usein esimerkiksi
peruspalveluinfrastruktuuriin. Jos vield 91 b.1 8:n tarkoittamissa tilanteissa voidaan jossain maarin
ajatella, ettd maksut suoritetaan ikadn kuin kustannusvastaavasti — toisin sanoen merkittavaa hyotyé
saavat maanomistajat tulevat velvoitetuiksi osallistumaan (heitd itseddn hyddyttavén)
yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin, lienee 3 momentin sopimuksissa hyotyjand pikemminkin
kunta. Lienee toki totta, etté erilaisten palvelujen rakentaminen erityisesti asuntorakentamisalueelle
nostattaa asuntojen arvoja, mutta hyvin hankala on ajatella, ettd osallistumalla koulun
rahoituskustannuksiin, maanomistaja saisi suoraan rahalleen vastiketta. Tai no saa hén vastiketta sen
suhteen, ettd asemakaavoitusviranomainen ylipd4tédan suostuu kaavoitusmonopoliaan kayttdmaan.
Toisaalta tdlldin esiin nousee kysymys siitd, ettd ovatko nimé “mydtédjdiset” pikemminkin sitten

143 SopS 65-66/1991.

144 En myoskaan nakisi kyseisen artiklan estavan asetuksen kayttamista lain rajojen tasmentajana. Asetusten
hyoddyntamisestd verojen tdsmentamisessa (veron maard) ks. esim. PeVL 35/2005 vp, s. 3/1l sekd PeVL 20/2008 vp, s.
2/11.

145 Kunnallisesta sdadosvallasta ks. Kaarle Makkonen, Kunnallinen saidésvalta. Suomalainen lakimiesyhdistys 1968; ks.
kuitenkin myds Matti Muukkonen, Kunnan talouden jarjestaminen. Oikeus 4/2019, s. 356-373, s. 358 ja Muukkonen LM
2/2020, s. 226-2217.

19



korvausta itse kaavoituksesta. Talloin taas joudutaan verojen ja maksujen kategorioinnissa pohtimaan
sitd, ettd voiko julkisoikeudellisena maksuna pitédé sellaista suoritusta, jolla ei maksetakaan itse
kaavoituksen kustannuksia, vaan kunnan jarjestamisvastuulla olevien palvelujen kustannuksia?

Né&kisin, ettd tdman perusteella on syytd pohtia sitd, ovatko MRL 91 b.3 §:n tarkoittamista
sopimuksista aiheutuvat maksut sittenkin lopulta veroja. Veroja koskee lakisaateisyyden vaatimus.4®
Mitd laajemmaksi railo todellisten kustannusten ja maksuperusteiden valilla kasvaa, sita
todennikdisemmin  kysymys on verosta.!*’ Voidaankin ajatella, ettd esimerkiksi juuri
peruspalveluinfrastruktuurin rahoittamiseen osallistuminen on pikemminkin yleiskatteellista, joskin
sopimuksella kayttotarkoituksen osalta sidottua rahoitusta, jota julkisen vallan ei pitdisi pystya
keraamaan ilman, ettd asiasta on saadetty lailla.X*® Mikali tietty suorite katsottaisiin kategorioinnissa
veroksi, tulisi sen myos tiyttdd veroille asetetut vaatimukset.*® Nain ollen suoritteen
valtiosaantooikeudellinen luonne vaikuttaa siihen, millaisia vaatimuksia sitd koskevalle
lainsaadannolle asetetaan.'® Siita, ettd maksujen laillisuutta on tutkittu sekd yleisessa etta
hallintolainkaytdssd, voitaneen péalld, ettd selkeyttdmisen varaa varmasti asiassa olisi huolimatta
siitd, ettd edella esitetyn Tarastin (ja Mékisen) kannan mukaisesti lienee mahdollista, ettd samassa
sopimuksessa olisi erilaisia ulottuvuuksia.®!

4.4. Miten maankayttosopimusjarjestelma sopii yhteen muiden perusoikeuksien kanssa?

Olen edelld kahteen otteeseen alustavasti pohdiskellut sen mahdollisuutta, onko
maankayttosopimuksissa lopulta kysymys lainkaan sopimisesta antamatta tahan selkedé vastausta.
Tahan on sindnsa ollut perusteet erityisesti siitd nakokulmasta, ettei kdytettavissa ennen tata edellista
jaksoa (luku 4.3.) ole ollut vastausta siihen, miltd kyseiset suoritteet oikeudelliselta luonteeltaan
nayttdvat. Kun huomataan, ettd on perusteita esittdd sen suuntainen nakemys, ettd ainakin ne
rahasuoritteet, jotka eivat suoraan liity varsinaiseen asemakaavoitukseen, kuten vaikkapa
koulurakentamisen kustannuksiin osallistuminen, lienevét lopulta pikemminkin valtiosaantdisesti
veroja kuin julkisoikeudellisia maksuja, néyttdisi kysymys sopimuksesta ratkeavan kuin itsestaan.
Koska veroista ei ole mahdollista sopia, ei voi olla mahdollista sopia my&skaan niista asioista, jotka
veronmaksuvelvollisuuden aiheuttavat, ellei tdhan ole selke&a sadddspohjaa. On toki niin, ettd ennen
koiraverosta annetun lain (590/1979, kumottu 421/2018) kumoamista, se, ettd henkild hankki koiran
(koiraveron soveltamisalueella) aiheutti veronmaksuvelvollisuuden. Periaatteessa en siten nakisi
estettd sille, etteikd my6s “maankayttoveron” asettaminen voisi osaltaan aiheutua verovelvollisen
omasta toiminnasta eli tiettyjen ehtojen tdyttymisestd. Toisin sanoen, jos omistat maa-alueita
sellaisella asemakaavoitettavalla alueella, jonka kaavoittamisen johdosta maaomaisuutesi arvo
nousee, voisi hyvin perusteita olla sille, ettd veronmaksuvelvollisuutesi kasvaisi. Tastd pitéisi
kuitenkin olla ehdottomasti saddetty laissa niiden vaatimusten mukaisesti, joita verolainsaadannolle
on yleisesti asetettu.

Ongelmalliseksi kuitenkin mielestani muodostuu se, ettei maankayttosopimuksiin nykyisin
sisallytetyilld asioilla, kuten vaikkapa juuri koulujen ja paivékotien rakentamisella ole oikein yhteytté

146 K. esim. PeVL 26/2017 vp, s. 13.

147 Ks. esim. PeVL 63/2002 vp, s. 2/11 ja PeVL 61/2002 vp, s. 6/1.

148 Ks. esim. PeVL 79/2018 vp, s. 4. Ks. myos PeVL 31/2018 vp, s. 67, PeVL 21/2018 vp, s. 2-3.

149 Ks. PeVL 7/2007 vp, s. 2/11. Naista vaatimuksista ks. esim. PeVL 67/2002 vp, s. 1/11 ja 3/11-4/1 ja kootusti verotuksessa
noudatettavista periaatteista PeVL 35/2005 vp, s. 2/l; ks. myds verovelvollisuuden perusteita koskevasta
tasmallisyysvaatimuksesta esim. PeVL 37/2009 vp, s. 3/I-11, PeVL 48/2010 vp, s. 8/I-11 ja PeVL 33/2018 vp, s. 3.

150 peVL 46/2004 vp, s. 2/11.

151 Oikeuskaytannosta ks. esim. KKO 2016:8 ja KHO 2016:52, ks. myds KHO 2021:24, KHO 2006:14 ja KHO 2004:86.
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kaavoitukseen tai edes syntyvadn arvonnousuun. On my6s jokseenkin seka yleisen
laillisuusperiaatteen ettd yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia koskevan séantelyn nékokulmasta
hankalasti yhteensovitettava ajatus, ettd kunnat voisivat de facto sopia jonkun yksityisen kanssa siit,
ettd ndma osallistuvat peruspalveluinfrastruktuurin rahoitukseen ihan vain sen ehtona, ettd heidan
maitaan kaavoitetaan. Pahimmillaan téllaisen jarjestelyn olemassaolo voi aiheuttaa joko valittéman
tai valillisen rakenteellisen Kkorruption riskin: velvoittamalla joku maanomistaja osallistumaan
julkisten palvelujen (esim. koulu) rahoittamiseen, voivat sopimuksen kunnan puolella hyvaksyneet
viranhaltijat ja erityisesti luottamushenkilot esittaa adnestajakunnalleen mielikuvan siit4, kuinka he
ovat aikaan saaneet uuden koulun. Oletettavasti t&lla olisi myonteisia vaikutuksia heidéan
vaalimenestykseensd.  Riskin suoraan  korruptioonkin  voidaan olettaa kasvavan, jos
viranomaistoiminta (kaavoitus) on riippuvainen siit4, miten kuntapaattdjat koko hankkeeseen
suhtautuvat.

Se, ettei kysymys olisi sopimisesta saa nahdakseni tukea myds siitd, ettd MRL 91 a.2 § velvoittaa
kunnan kohtelemaan maanomistajia 1 momentin mukaisen velvollisuuden tayttamisessa
yhdenvertaisesti. Sama periaate toki ilmenee myds niin perustuslain 6 §:std kuin hallintolain 6 §:sté.
MRL:n esitoiden perusteella j&& kuitenkin nahdakseni hyvin epéselvaksi, miten kunta pystyy
samanaikaisesti sopimaan yksittaisten maanomistajien kanssa ndiden osallistumisvelvollisuudesta
sekd pitdmaan kiinni yhdenvertaisuudesta, johon esitdissa selvésti viitataan: maanomistajien
kustannusvastuun méédrdytymiseen ei saisi vaikuttaa se “peritddnkod suoritus lakisddteistd vai
sopimusmenettelyd kiyttien”. 152 Kasittadkseni tdssa lakisaateisyydelld viitataan nimenomaan
kehittdmiskorvaukseen. Asetelma tarkoittaa késittddkseni sitd, ettd kunnan pitdisi yhtaalta kohdella
eri maanomistajia (ainakin samalla asemakaava-alueella) samalla tavalla, kuten myds toisaalta sopia
ja mééaraté sama maksuvelvollisuus kaikille tietylla asemakaava-alueella.

Maankayttosopimuksissa nayttaisi siten olevan yksi super-osallinen (kunta) sekd joukko muita
osallisia, joista osa on suoraan sopimuksen osapuolena ja osa taas sen ulkopuolisia. Luonnollisesti
sopimuksen ulkopuolelle jaavat tahot ovat sellaisia, joiden oikeusturvakysymyksiin on syyta
Kiinnittdd huomiota. Jos maankayttosopimuksen osapuolet sopivat jostain sellaista, milla on
tosiasiallisia vaikutuksia sopimuksen ulkopuolisiin tahoihin, jotka asemakaavoituksen projektina
ymmartéden tulisi katsoa osallisiksi, voi kysymys olla tilanteesta, jossa vastauksen
maankayttosopimusten sopimusluonteeseen pitéisi olla kielteinen. Kyse on tuolloin pikemminkin
tiettyd aluetta koskevien yleisten normien antamisesta, eikd vain osapuolten kesken tehtévista
sitoumuksista. T&mé johtaa tarpeeseen palata perustuslain 80.2 §:44n: kunnan viranomaisen ei pitéisi
pystyd antamaan oikeussaantdja kuin vain hyvin rajatuista kysymyksista.

5. Johtopé&éatokset ja kehittdmisehdotukset

Taman kirjoituksen tarkoituksena on ollut tarkastella MRL:n uudistusta silméll& pitéen sita, tayttaako
nykyinen lain 12 a luvun sé&éntely valtiosadntOiset vaatimukset. Huolimatta siitd, ettd
perustuslakivaliokunta ei nykysaantelyd sé&&dettdessd nahnyt asiassa valtioséantboikeudellisia
ongelmia, viittaa sen tuoreempi lausuntokéytanto tarpeeseen tarkentaa saantelya joiltain osin. Jossain
madrin jad epaselvéksi myos esimerkiksi se, ettd onko kyse ylipdatédan sopimisesta, vai pikemminkin
jopa kohdennetusta, yksipuolisesta norminannosta. Tamé kysymys nousee esiin erityisesti, kun
pohditaan sitd, minka luontoisia yksityisille maanomistajille mahdollisesti maksettavaksi tulevat
suoritteet ovat ja mihin ne liittyvat. On nahdéakseni hyvia perusteita esittad, etteivat ainakaan kaikKi
maksuina esitetyt suoritteet ndyttaisi valttdmatta olevankaan verojen ja maksujen kategorioinnissa

152 HE 167/2002 vp, s. 20/11.
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sittenké&an jalkimmaisia. Epéselvaksi myos jaéa se, ettd huomioiko nykyinen sopimiseksi esitetty
jarjestelma riittavalla tavalla sopimisen ulkopuolelle jaavien tahojen oikeudet seka se, etta kenell4 ja
missa tarkoituksissa nditd sopimuksia voi ylipddtdnsa tehdd.  Erityisesti se, ettd
maankayttdsopimuksilla kunta voisi siirtaa julkista hallintotehtavistédan aiheutuvia — kaavoitukseen
liittymattomida  —  kustannuksia  yksityisten — maksettavaksi  vieldpd  tavalla, jossa
asemakaavoitusprosessin kaynnistyminen ja toteuttaminen ovat jopa jossain maarin ehdollisia sille,
miten yksityiset tahot osallistuvat kunnan lakisaateisten palvelujen rahoittamiseen.

Né&hdakseni aivan keskeisté olisi kehittda sdantelya siten, etté lainsdaddéanndssa selkedmmin avattaisiin
Sité, ettd miten asemakaavoituksen on tarkoitus toimia. Talla viittaan siihen, ettd olisi n&hdakseni
johdonmukaisempaa eriyttaa yksityisten kaavoitustarpeet sekd mahdollinen kustannusjako toisistaan.
Toisin sanoen olisin sill& kannalla, ettd tarkoituksenmukaista olisi luoda lainsdédéantoé, joka selkeasti
maéarittelisi kaikkien asemakaava-alueella maata omistavien tahojen oikeudet ja velvollisuudet siten,
ettd esimerkiksi tietyt maksuvelvollisuudet maéaaraytyisivat maanomistajien maksettavaksi siiné
yhteydessd, kun tietyt olosuhteet tayttyisivat. Talloin itse kaavoitus etddntyisi maksuista, eika
myo6skaan kunta ja tietyt maanomistajat voisi keskenddn sopia sellaisista asioista, jotka
todennékadisesti vaikuttaisivat myds muiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin.

Puoltaisin siten enemman sadntelymallia, joka sindnsa on jo ympéristooikeudellisesti tuttu:
»jarjestysmalli”. >3 Nakemykseni mukaan asukkaiden itsehallinto toteutuisi parhaiten silla, ettd kunta
valmistelisi yksipuolisesti — toki osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet turvaten — tiettya
asemakaavaa koskevan “maankayttojarjestyksen” tai vastaavan, jossa asetettaisiin, lainsaadannon
yleisemman raamin puitteissa, eri tahoja koskevat oikeudet ja velvollisuudet. Niiltd osin, kun oikeudet
ja velvollisuudet sisaltaisivét velvoitteita raha- tai rahanarvoisiin suoritteisiin, voisivat — mikali
lainsaadanndssa maksujen keraaminen on mahdollistettu, eiké esimerkiksi kunta ole toisin paattanyt
— myo6s ne tulla méaaratyiksi tuossa yhteydessa. Nahdakseni tdma tarkoittaisi sopimisvapaudesta
luopumista, mutta toisaalta en nde sitd niin merkittdvana ongelmana, jos saantely tapahtuisi lailla.
Tyypillisesti kuitenkin asemakaavoituksen seurauksena my®s maaomaisuuden arvo nousee, joten
kyse ei nahdakseni ole ainakaan kovin merkittdvasta omaisuuden suojaan puuttumisesta. Omaisuuden
suojan kannalta itseasiassa olisi ndhdékseni jopa myoénteistd, ettei kunta voisi jatkossa de facto vaatia
yksityisia maksamaan sille kuuluvia, kaavoitukseen vélittomasti liittymattdmia kustannuksia
kaavoituksen edellytyksena.

153 Kuten edella (luku 1, alav. 27) olen tuonut esiin, on esimerkiksi Madtta tulkinnut perustuslakivaliokunnan aikanaan
MRL:n saatamisen yhteydessd katsonut juuri tallaisen séantelyn olevan poikkeuksellisesti hyvéksyttdvaa johtuen
ympéristdoikeuden erityispiirteistd. Tdma on myds vahvistettu tuoreesti. Asiassa on kuitenkin syytd huomioida, ettei
pelkka ymparistolainsdaddénnollisyys” nayttéisi olevan riittdvé peruste.
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