Tuomas Ojanen

LAUSUNTO

Ympidristoministerié on pyytanyt valtiosddntooikeudellista arviotani voimassa olevan
maankdytto- ja rakennuslain (132/1999) 12 a luvussa sdddetyn maksusta sopimisen (91 b §
3 momentti) perustuslainmukaisuudesta. Maankéytto- ja rakennuslain 91 b §n 3
(222/2003) momentin mukaan ”(m)aankdyttosopimuksilla voidaan tdimé&n luvun
kehittamiskorvausta koskevien sddnndsten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten
vilisistd oikeuksista ja velvoitteista.”

Arviotani on pyydetty sddnnoksestd oikeusvaltioperiaatteesta sddtdvan perustuslain 2 §:n
3 momentin, asetuksen antamista ja lainsdddantovallan siirtdmistd sddtdavan perustuslain
80 §:n, valtion veroista ja maksuista sddtdvan perustuslain 81 §:n ja kunnallisesta
itsehallinnosta sddtavan perustuslain 121 §:n seka hallintotehtdvan antamista muulle kuin
viranomaiselle sddtdvan perustuslain 124 §:n kannalta.

Arviotani on pyydetty erityisesti siitd, onko nykymallinen sddntely mahdollista sdilyttaa
maankdaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistuksessa. Siltd osin kuin maksusta sopiminen
olisi ongelmallista perustuslain kannalta, arviotani on pyydetty my®0s siitd, miten
mahdolliset perustuslakiongelmat voitaisiin poistaa.

Esitian lausuntonani seuraavan.



Valtiosdantooikeudellisen arvion lihtokohtia

Maankdytto- ja rakennuslain 12 a luvun sddntely kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien
kustannusten korvaamisesta ja maankdyttsopimuksista

1. Maankéytto- ja rakennuslaki (132/1999) on alun perin sdddetty
perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella (PeVL 38/1998 vp). Tuolloin
perustuslakivaliokunta arvioi maankaytto- ja rakennuslain 11 §:n mukaisen
sddantelyn maankadyttosopimuksista olevan sopusoinnussa silloisen
oikeuskdytdnnon kanssa, koska maankdyttosopimus ei nimenomaisen maininnan
mukaan syrjdyttanyt kaavoitukselle laissa asetettuja tavoitteita ja
sisdltovaatimuksia.

2. Maankdytto- ja rakennuslakia muutettiin perustuslakivaliokunnan
mydtdvaikutuksella (PeVL 53/2002 vp) vuonna 2003. Tuolloin sdddettiin voimassa
olevan maankdaytto- ja rakennuslain 12 a luvun (222/2003, 91 a-p §) mukainen
jarjestelmd, jossa kaavasta merkittdvad hyotyd saavat maanomistajat osallistuvat
kunnalle aiheutuviin asemakaavan toteuttamiskustannuksiin. Kustannuksiin
osallistumisesta sovitaan ensisijaisesti maankayttosopimuksin, mutta kunnalla on
toissijaisesti mahdollisuus perid kustannukset kunnallisena julkisoikeudellisena
maksuna.

3. Maankdytto- ja rakennuslain 91 a §:n 1 momentin mukaan asemakaavoitettavan
alueen maanomistaja, jolle asemakaavasta aiheutuu merkittavaa hyotyd, on
velvollinen osallistumaan yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin siten kuin lain
12 a luvun sddnnoksissd kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvista
kustannuksista saadetdan.

4. Kustannuksiin osallistumisesta on pyrittdva sopimaan maanomistajan kanssa.
Taman velvollisuuden tdyttimisessd maanomistajia on pyké&ldn 2 momentin
mukaan kohdeltava yhdenvertaisesti.

5. Lain 91 b §:ssd on taas sdddetty maankadyttosopimuksista, joilla tarkoitetaan
hallituksen esityksen (167/2002 vp) mukaan sopimuksia, joilla kunta ja
maanomistaja keskenddn sopivat maanomistajan omistaman alueen maankayton
muuttamiseen liittyvistd tavoitteista ja ndiden muutosten toteuttamiseen liittyvista
osapuolten vilisistd velvoitteista. Pykdldn 1 momentin mukaan kunta voi tehdd
kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvid sopimuksia
(maankédyttosopimus). Maankédyttosopimuksessa ei kuitenkaan voida sitovasti
sopia kaavojen sisdllostd. Pykdlan 3 momentin mukaan maankdyttosopimuksilla
voidaan osapuolia sitovasti kehittdmiskorvausta koskevien sadnnosten
rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista.
Lisdksi 91 b §:ssd sdddetdin siitd, missd kaavoittamisen vaiheessa
maankdyttosopimus voidaan sitovasti tehdd ja miten maankdyttosopimuksista on
tiedotettava.

6. Maankédytto- ja rakennuslain 91 c §:ssd sdddetddn, ettd jos maanomistajan kanssa ei
ole syntynyt sopimusta hdnen osallistumisestaan yhdyskuntarakentamisesta
aiheutuviin kustannuksiin, kunta voi luvussa tarkemmin sdddetyin edellytyksin
perid maanomistajalta tontin arvonnousuun suhteutetun osuuden
yhdyskuntarakentamisen arvioiduista kustannuksista (kehittdmiskorvaus).

7. Maankéaytto- ja rakennuslain 91 d-p §:ssd on tarkemmin sdddetty
kehittdimiskorvausten madrddn ja madraamiseen liittyvistd seikoista.



8. Edelld selostetuilla maankéaytto- ja rakennuslain 12 a luvun sdannoksilld ei
kuitenkaan ollut lain esitdiden mukaan tarkoitus supistaa maankadyttosopimusten
kayttoalaa aiemmasta maankaytto- ja rakennuslain 11 §:n mukaisesta. Sitd vastoin
esitdiden mukaan 12 a luvun sddntelylld on tarkoitettu sdadtdd laissa tarkemmin
aiempaan oikeustilaan verrattuna maankayttosopimusten
tekemismahdollisuudesta ja niihin liittyvastd menettelystd. Lain esitdoiden mukaan
sopimusmenettely on edelleen tarkoitus olla ensisijainen keino kaavan
toteuttamisen aiheuttamien kustannusten jakamiseksi kunnan ja maanomistajan
kesken. (HE 167/2002 vp, s. 21)

9. Edelleen lain esitviden mukaan kehittamiskorvausta koskevilla sdannoksilld on
pyritty turvaamaan maanomistajien tasapuolinen kohtelu. Kaavoituksen ja
maankayttosopimusten keskindisestd suhteesta on taas esitoissd todettu, ettd
kaavoitus on prosessina itsendinen, ensisijainen ja riippumaton kunnan
harjoittamasta sopimustoiminnasta, minkd johdosta etukéteen tapahtuva sitova
sopiminen kaavan sisallostd olisi kiellettya.

10. Lisdksi maankédytto- ja rakennuslain 12 a luvun esittissd on tuotu esiin, ettd kunnan
tulisi pyrkid maankayttosopimuksiin, mikd antaisi mahdollisuuden joustavien ja
kulloisissakin olosuhteisissa tarkoituksenmukaisimpien ratkaisujen hakemiseen.
Tdhan liittyen maankdyttosopimusten sisdltovaatimuksia lakiin ei tarkoituksella
ehdotettu, jotta sddntely edelleen mahdollistaisi kdytannossa toimivaksi
osoittautuneet sopimusjarjestelyt, joissa on monipuolisesti saatettu sopia kaavan
toteuttamiseen liittyvistd kysymyksistd. Esitoiden mukaan sopimusmenettelyssa
kustannussidonnaisuus on voinut olla silld tavoin viljdd, ettei kysymys aina ole
ollut juuri kaavamuutokseen liittyvien toteuttamiskustannusten korvaamisesta.
Vallinnutta sopimuskéaytantod ei taltakddn osin ollut tarkoitus muuttaa esitéiden
mukaan (ks. HE 167/2002 vp s. 16 ja 21-22).

11. Lis&ksi erityisesti nyt arvioitavana olevasta maankéaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3
momentista todetaan hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa
seuraavaa:

“Kaavoitusmenettelyn ensisijaisuutta turvaavilla rajoituksilla ei sindnsé ole tarkoitus
supistaa sopimusten kiyttdalaa nykykdytannon mukaisesta. Niinpd 3 momentissa
sdddetddn, etteivit 12 a luvun kehittdmiskorvausta koskevat sddnnokset, joilla maaritellaan
kustannusperusteisesti maanomistajan velvollisuus osallistua kaavan toteuttamisen
kustannuksiin, rajoita mahdollisuutta maankéyttosopimuksin sopia laajemminkin ja
muutenkin kuin kustannusperusteisesti maanomistajan ja kunnan keskindisistd kaavan
toteuttamiseen liittyvistd velvoitteista.

Tavanomaista onkin sopimuskéytannossa ollut, ettd on sovittu maanomistajan osallistuvan
kunnalle aiheutuviin kustannuksiin sen hyodyn perusteella, joka maanomistajalle on
arvioitu kaavasta koituvan. Sopimuskéytdnnossda on myos ollut yleistd, ettd maanomistaja
on sopimuksessa sitoutunut noudattamaan esimerkiksi asuntotuotannon laadulle ja
maédrille sekd kaava-alueen rakentamisaikataululle asetettuja tavoitteita. Kunta ja
maanomistaja voivat samoin sopia muista kaavan toteuttamiseen liittyvistd kysymyksistd,
kuten maanomistajan osallistumisesta koulu-, pdivikoti- ja muiden vastaavien palvelujen
toteuttamiseen sekéd esimerkiksi asuntotuotannon hallintamuodon jakautumisesta
sopimusalueella.

Sopimusmenettelysséd kustannussidonnaisuus on myds voinut olla silléd tavoin viljad, ettei
kysymys aina ole ollut juuri kaavamuutokseen liittyvien toteuttamiskustannusten
korvaamisesta. Tallin sopimuskorvaus on voinut perustua arvioon arvonnoususta ja sen



jakamiseen maanomistajan ja kunnan kesken taustanaan ajatus kunnalle keskimadarin
vastaavasta hankkeesta aiheutuvien kustannusten summaarisesta kattamisesta. Vallinnutta
sopimuskéaytantod ei taltdkddn osin ole tarkoitus muuttaa.”

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytinto

12.

13.

14.

15.

16.

Maankéytto- ja rakennuslain 12 a luvun sddtdmiseen johtaneen hallituksen
esityksen sddtamisjdrjestysjaksossa on tarkasteltu maanomistajan velvollisuutta
osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin (MRK 91 a,91c,91eja91f8§)ja
maankdyttosopimuksia (MRK 91 b §) perustuslain yhdenvertaisuutta (6 §),
omaisuudensuojaa (15 §), vastuuta ympadristostd (20 §) ja asetuksen antamista (80 §)
sekd kunnallisen verotusoikeutta (121 § 3 momentti) koskevien perustuslain
sdannosten kannalta (HE 167/2002 vp, s. 29-32).

Kuten jo edelld ilmeni, maankédytto- ja rakennuslain 12 a luku on sdéddetty
perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella (PeVL 53/2002 vp), lain 91 b §
mukaan lukien.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 53 /2002 vp on erikseen arvioitu
ehdotettua maankayttosopimussddntelyd. Lausunnossa paitsi viitataan edelld
mainittuun perustuslakivaliokunnan lausuntoon PeVL 38/1998 vp myos
arvioidaan ehdotettua sdantelyd perustuslain 20 §:n 2 momentin kannalta. Sen
mukaan julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa
elinympadristodan koskevaan paatoksentekoon. Lausunnossa kiinnitetdan huomiota
tarpeeseen varmistaa sdadnnosperusteisesti se, ettd maankdyttosopimus voidaan
tehdd sitovasti aikaisintaan sen jdalkeen, kun kunnan perustellut kannanotot
kaavaehdotuksesta tehtyihin muistutuksiin on esitetty.

Lisdksi kehittamiskorvausta koskevassa jaksossa perustuslakivaliokunnan
lausunnossa kiinnitetddn huomiota siihen, ettd maanomistajan velvollisuudesta
osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin voidaan sopia
maankdyttosopimuksella, joka on valiokunnan mukaan ensisijainen tapa.

Lisdksi perustuslakivaliokunnan lausunnossa arvioidaan kehittdmiskorvausta
perustuslain 121 §:n 3 momentissa sdddetyn kunnallisen veron seké valtion veroista
ja maksuista sddtdvan perustuslain 80 §:n kannalta. Lausunnossa kiinnitetdan
huomiota ensinnékin siihen, ettei perustuslakiin sisdlly sddntelyd kunnallisista
maksuista, jotka on tapana ollut jakaa julkisoikeudellisiin ja yksityisoikeudellisiin
maksuihin. Julkisoikeudellinen kunnallinen maksu voi lausunnon mukaan
kuitenkin perustua lain sdannoksiin, mutta niiden maksettavaksi maardaamistd on
mahdollista myos suoraan kunnallisen itsehallinnon perusteella. Lisédksi
lausunnossa tarkastellaan valtion verojen ja maksujen keskeisend erona pidettya
kysymystd maksun vastikkeellisuudesta. Vaikka jonkin rahasuorituksen maksun
luonteen edellytyksend ei ole tdysi kustannusvastaavuus, lausunnossa todetaan se,
ettd mitd suuremmaksi maksu toisaalta muodostuu palvelun tuottamisen
kustannuksiin verrattuna, sitd lahempand on suorituksen pitdminen
valtiosddntoisend verona.

Oikeuskaytinto

17.

Edelld selostetun perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon ohella maankaytto-
ja rakennuslain 91 b §:n mukaisista maankayttosopimuksista on jonkin verran
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tuomioistuinkdytantod, jossa on muun muassa linjattu maankéyttosopimusten
oikeudellista luonnetta. Kysymykselld maankadyttosopimusten oikeudellisesta
luonteesta hallinto- vai yksityisoikeudellisena asiana on merkitystd muun muassa
siltd osin kuin on kysymys siitd, missd tuomioistuimessa maankéayttosopimuksia
koskevat riidat kasitelldaan.

Maankéytto- ja rakennuslain 12 a luvun sddtdmiseen johtaneissa esitdissd ei ole
nimenomaisesti kasitelty sitd, onko maankédyttosopimuksissa kysymys
yksityisoikeudellisista sopimuksista vai hallintosopimuksista. Sitd vastoin aiemmin
maankdyttosopimuksista sddtdneen maankdytto- ja rakennuslain 11 §:n esitdiden
mukaan maankdyttosopimus oli luonteeltaan yksityisoikeudellinen sopimus (HE
101/1998 vp s. 64).

Korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus ovat linjanneet maankayttosopimusten
oikeudellista luonnetta toisiinsa ndhden eri tavoin. Yht&élta korkein oikeus on
katsonut, ettd maankédyttosopimuksessa on kysymys yksityisoikeudellisesta
sopimuksesta, jotka koskevat riidat kuuluvat yleisten tuomioistuinten tutkittaviksi
(KKO 2016:8).

Toisaalta korkein hallinto-oikeus on katsonut, ettd maankédyttosopimuksessa on
kyse hallintolaissa tarkoitetusta hallintosopimuksesta, johon sindnsa voi
julkisoikeudellisten piirteiden ohella sisdltyd myos yksityisoikeudellisia piirteitd
(ks. erit. KHO 2016:52, ks. my0s esim. KHO 2021:24). Korkeimman hallinto-
oikeuden oikeuskdytdnnossd on todettu, ettd kaavojen laatiminen ja niiden
toteuttaminen ovat kunnan harjoittamaa julkisen vallan kdyttod ja ettd maankéaytto-
ja rakennuslaissa tarkoitettu maankayttosopimus liittyy siten jo tarkoituksensa
vuoksi julkisen vallan kdyttoon osana kunnan harjoittamaa maapolitiikkaa. Silld
seikalla, ettd sopimuksessa ei voida sitovasti sopia kaavojen siséllostd, ei ole tassa
suhteessa ratkaisevaa merkitystd korkeimman hallinto-oikeuden mukaan.
Sopimuksen madritteleminen oikeudelliselta luonteeltaan hallintosopimukseksi ei
mydskddn edellytd, ettd silld olisi siirretty julkisen vallan kayttod yksityiselle
taholle. Maankéayttosopimusta voidaan ndin ollen yleisesti luonnehtia hallintolaissa
tarkoitetuksi hallintosopimukseksi. Maankdyttosopimukset sisdltavat siita
huolimatta tyypillisesti my6s yksityisoikeudellisia sopimusehtoja, kuten
alueluovutuksiin ja niistd maksettaviin korvauksiin liittyvid ehtoja.

Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytannossa kuitenkin painotetaan viime
kiddessd maankédyttosopimusten oikeudellisen luonteen méadrittamisen kannalta
sitd, ettd maankdyttosopimuksin voidaan sopia laajasti erilaisista kaavojen
laatimiseen ja toteuttamiseen liittyvistd velvoitteista ja ettd maankdyttosopimukset
voivat olla ldhtokohdiltaan ja sisélloltdan hyvin erilaisia. Tamén vuoksi kysymys
siitd, missd jdrjestyksessd yksittdistd maankayttosopimusta koskeva riita-asia on
ratkaistava, mddraytyy korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytannon mukaan
tapauskohtaisesti toisaalta sopimuksen sisdllon ja toisaalta asiassa esitettyjen
vaatimusten suhteen.

Edelld selostetussa tuomioistuinkdytinnossa on kuitenkin tullut esiin ”vain”
kysymys maankdyttosopimusten oikeudellisesta luonteesta edelld selostetulla
tavalla. Sitd vastoin kysymys maankadyttosopimusten ja varsinkin maankdytto- ja
rakennuslain 91 b §:n 3 momentin perustuslainmukaisuudesta perustuslain 106 §n
(perustuslain etusija) ndkokulmasta ei ole tullut esilld sen paremmin yleisissa
tuomioistuimissa kuin hallintotuomioistuimissa.



Lailla sddtdmisen vaatimus
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Arviotani on pyydetty maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentista
oikeusvaltioperiaatteesta sddtdvan perustuslain 2 §:n 3 momentin, asetuksen
antamista ja lainsdddantovallan siirtdmistd sadtavan perustuslain 80 §:n, valtion
veroista ja maksuista sddtdvan perustuslain 81 §:n ja kunnallisesta itsehallinnosta
sddtdvan perustuslain 121 §:n sekd hallintotehtdvan antamista muulle kuin
viranomaiselle sddtdvan perustuslain 124 §:n kannalta.

Tassd yhteydessd ei ole ndhdékseni tarpeellista alkaa tehdd yksityiskohtaisesti
selkoa yleiselld tasolla ndistd perustuslain sdannoksistd perustuslain esitdiden ja
perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon valossa. Sitd vastoin riittdad todeta, ettd
nditd sddannoksid yhdistdd ennen muuta lailla sddtimisen vaatimus, so. se, ettd
julkisen vallan kaytosta (PL 2.3 §), yksiloiden oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista sekd perustuslain mukaan muuten lain alaan kuuluvista asioista (PL 80
§:n 1 momentti), valtion veroista ja maksuista (PL 81 §) ja kunnallisverosta (PL 121.3
§) sekd hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle (PL 124§ ) on
sdddettava lailla, mihin sisdltyy my0s tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden
vaatimuksia.

Edelld lailla sdadtamisen vaatimuksesta todettu vaatii kuitenkin muutaman
tasmennyksen. Ensinndkin perustuslain 81 §:ssd ja 121 §:n 3 momenteissa sdddetddn
verolakien sisdltovaatimuksista, so. siitd, ettd laissa on oltava sdanndkset
verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekd verovelvollisen
oikeusturvasta. Perustuslain 81 §:n 1 momentissa taas sdddetididn siitd, ettd valtion
viranomaisten virkatoimien, palvelujen ja muun toiminnan maksullisuuden seka
maksujen suuruuden yleisistd perusteista sdddetddn lailla. Perustuslain 81 § asettaa
ndin ollen veroista sdddettdville laeille tiukempia vaatimuksia kuin maksuista
sadtdville laeille.

Vakiintuneen médritelmdn mukaan perustuslain 81 §:n 1 momentissa ja 121 §:n 3
momentissa tarkoitettu vero on rahasuoritus, joka ei ole korvaus tai vastike julkisen
vallan maksuvelvolliselle antamista eduista tai palveluista ja jolle on ominaista
valtion menojen rahoittaminen (HE 1/1998 vp, s. 134/1I). Perustuslain 81 §n 1
momentissa sdddetylld maksulla taas tarkoitetaan korvausta tai vastiketta valtion
viranomaisten virkatoimista, palveluista tai muusta toiminnasta. Maksun mé&aran
tulee siis olla suhteutettu virkatoimesta tai palvelusta syntyneisiin kustannuksiin.
Verojen ja maksujen keskeisend erona perustuslain 81 §:n kannalta on pidetty
maksun vastikkeellisuutta. Jonkin rahasuorituksen maksun luonteen edellytyksend
ei kuitenkaan ole tdysi kustannusvastaavuus (HE 1/1998 vp, s. 134/1I). Mit4
suuremmaksi ero maksun ja etenkin julkisoikeudelliseen tehtdvadn liittyvan
suoritteen tuottamisesta aiheutuvien kustannusten vililld kasvaa, sitd ldhempéana
on pitdd suoritusta valtiosddntooikeudellisena verona. Merkitystd voi samoin olla
silld, onko asianomaisen suoritteen vastaanottaminen vapaaehtoista vai pakollista.
Veron suuntaan viittaa, jos suoritusvelvollisuuden aiheuttamista suoritteista ei voi
kieltdaytyd ja velvollisuus koskee suoraan lain nojalla tietyt tunnusmerkit tayttavia
oikeussubjekteja, samoin kuin se, ettd rahasuorituksen tarkoituksena on kattaa
yleisesti lakisddteisten viranomaistehtdvien kustannuksia. (ks. esim. PeVL 52/2010
vp, PeVL 47 /2005 vp, PeVL 12/2005 vp).



Arvio maankdytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentista
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Maankéyttosopimuksista sddtdvd voimassa olevan maankaytto- ja rakennuslain 91
b § mukaan lukien sen 3 momentin sddnnos siitd, ettd maankayttosopimuksilla
voidaan lain 12 a luvun kehittdmiskorvausta koskevien sddnnosten rajoittamatta
laajemminkin sopia osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista, on edelld
selostetulla tavalla sdddetty eduskunnan perustuslakivaliokunnan
myotdvaikutuksella (PeVL 53/2002 vp) nykyisen perustuslain (731/1999) voimassa
olon aikana. Perustuslakivaliokunnan lausunnosta on tehty selkoa edelld. Lisdksi
perustuslakivaliokunta oli jo aiemmin vanhan perustuslain voimassaolon aikana
ottanut kantaa maankéayttosopimuksiin ja pitdnyt niitd perusteiltaan
ongelmattomina perustuslain kannalta (PeVL 38/1998 vp).

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on johtava asema lakien
perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa (HE 1/1998 vp, s. 164).
Vakiintuneena ldhtokohtana on, ettd jos perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa
jonkin lakiehdotuksen perustuslainmukaisuuteen lain sddtamisvaiheessa ja
katsonut, ettd lakiehdotus on perustuslain mukainen ja voidaan siksi sdataa
tavallisen lain sddtamisjdrjestyksessd, lakiehdotuksen mukaista sddantelyd on
pidettdava perustuslain mukaisena.

Koska maankaytto- ja rakennuslain 12 a luku ja siten my®0s siihen sisdltyva 91 b §
on sdddetty perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella nykyisen perustuslain
voimassaolon aikana, voidaan nidin ollen lahtokohtaisesti katsoa, ettd voimassa
oleva maankéytto- ja rakennuslain 91 b § on perustuslain mukainen, mukaan lukien
pykildan 3 momentti, jonka mukaan maankdyttosopimuksilla voidaan taman luvun
kehittamiskorvausta koskevien sddnndsten rajoittamatta laajemminkin sopia
osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista on perustuslain mukainen.
Tuomioistuinkdytantd maankdytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentista ei anna
aihetta arvioida ldhtokohtaisesti toisin sidnnoksen suhdetta perustuslakiin. Tadssa
yhteydessd on syytd todeta, ettd tuomioistuimen arvioidessa perustuslain 106 §:n
etusijasddnnoksessd tarkoitettua ristiriidan ilmeisyyttd sen on otettava perustuslain
esitdiden mukaan huomioon perustuslakivaliokunnan asema lakien
perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa. Perustuslain 106 §:n mukaan jos
tuomioistuimen késiteltdvand olevassa asiassa lain saédnnoksen soveltaminen olisi
ilmeisessd ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen on annettava etusija
perustuslain sddnnokselle. Perustuslain 106 §:n esitdiden mukaan lain soveltamisen
ja perustuslain ristiriitaa ei voida pitdd perustuslain 106 §:n tarkoittamassa mielessa
ilmeisend, jos perustuslakivaliokunta on ottanut siihen kantaa lain
sddtamisvaiheessa ja katsonut, ettei ristiriitaa ole olemassa (HE 1/1998 vp, s. 164).
Vaikka maankéaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momenttia voidaan siis
lahtokohtaisesti pitdd perustuslain mukaisena edelld esitetyilld perusteilla,
sdannoksen perustuslainmukaisuuden arvioinnissa on otettava huomioon
asianomaisen sddnnoksen sddtdmisajankohta. Maankaytto- ja rakennuslain 12 a
luku, johon 91 b § sisdltyy, on tullut voimaan 13.3.2003. Koska kysymys on siten
verraten vanhasta laista, jonka jdlkeen perustuslain tulkintakdytanto on kehittynyt,
maankdaytto- ja rakennuslain 91 b §:n sddtamisvaiheen kannanotoille ei valttamatta
sellaisenaan voida antaa ratkaisevaa merkitystd sidnnoksen
perustuslainmukaisuuden arvioinnissa valtiosddannon nykytilassa.
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Maankéytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentti on sinédllddn muutoinkin varsin
poikkeuksellinen salliessaan lain 12 a luvun kehittdimiskorvausta koskevien
sddnnosten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vilisistd oikeuksista ja
velvoitteista maankdyttosopimuksilla. Perustuslakivaliokunnan
lausuntokdytannossa ei ole muissa yhteyksisséd linjattu aivan vastaavaa tilannetta,
jossa merkittdvad julkista valtaa kdyttdavalle julkisen vallan taholle (kunta
kaavoitusvallan kédyttdjand ja soveltaessaan 91 a §:n 1 momenttia maanomistajan
velvollisuudesta osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin sekd siten
pyrkiessd sopimaan kustannuksiin osallistumisesta maanomistajan kanssa)
sdddetddn laissa mahdollisuus sopia yksityisten oikeussubjektien (maanomistajat)
kanssa lain kehittdmiskorvausta koskevien sddnnosten rajoittamatta laajemminkin
osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista, ja jossa perustuslakivaliokunta on
kuitenkin nimenomaisesti pitanyt kehittdimiskorvausta ”verojen ja maksujen
kategorioissa maksuna” perustuslain 81 §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla
(PeVL 53/2002 vp).

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytantod on kuitenkin sopimusperusteisista
toimivaltajdrjestelyistd, joissa on ollut kysymys kuntien mahdollisuudesta sopia
esimerkiksi yhteisoveron jako-osuuden maksamisesta kokonaan tai osittain joko
kuntalain mukaiselle kokeiluseudun yhteiselle toimielimelle tai ehdotuksen
mukaiselle julkisoikeudelliselle seudulliselle toimielimelle. Kunnat ovat voineet
myds sopia siitd, ettd niiden yhteinen, maakuntakaavan mukaisesti laadittu
yleiskaava saatetaan vahvistettavaksi alueelliselle ympaéristokeskukselle
ympadristoministerion asemesta. Edelld mainituissa tilanteissa kysymys on ollut
asianomaisten kuntien mahdollisuudesta sopia poikkeuksista muiden lakien
sdaannoksiin. Vaikka perustuslakivaliokunta on tilloin pitdnyt sopimusten ulospdin
suuntautuvien eriasteisten normatiivisten vaikutusten vuoksi sddntelyd
huomionarvoisena perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaisen
oikeusvaltioperiaatteen kannalta, jonka mukaan julkisen vallan kédyton tulee
perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia,
valiokunta ei kuitenkaan ole ndhnyt sopimusjdrjestelylle valtiosdantooikeudellista
estettd. Valiokunta on kuitenkin samalla tuonut “sopimusrakennelman”
vaihtoehtona esiin sellaisen sddntelymallin, joka ei samalla tavalla rakennu
sopimuksien varaan ja joka on valiokunnan mukaan ”asiallisesti paremmin
sopusoinnussa perustuslain 2 §:n 3 momentin kanssa”. Téllaisena
sopimusjdrjestelyjen vaihtoehtona valiokunta on pitdnyt sitd, ettd kokeiluseudun
kunnille annetaan suoraan valta pddttdd yhteisoveron jakamisesta tai etta
alueellinen ympdristokeskus sdddetdan kokeiluseudun kuntien yhteisen
yleiskaavan vahvistusviranomaiseksi. (ks. PeVL 11/2002 vp)
Perustuslakivaliokunta on my®s linjannut perustuslain suhdetta tyoehto- ja
virkaehtosopimuksiin ja tdlloin painottanut, ettd lains&d&tdjd ei kuitenkaan saa
siirtdd mitd tahansa asioita sovittavaksi tyo- tai virkaehtosopimuksin, silld
perustuslain 80 §:n 1 momentti asettaa sopimuksille dédrirajat, jotka tulee harkita
kunkin asian kohdalta erikseen. Yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista
tulee sddtdd aina lailla (PeVL 1/2005 vp, ks. my6s PeVL 41/2000 vp).
Perustuslakivaliokunta on edelleen todennut viranomaisten
tietojensaantioikeuksien yhteydessd saannosehdotuksista, joiden mukaan
viranomaisella on ollut oikeus saada tiedot myos teknisen kayttoyhteyden avulla
tai tietojoukkona siten kuin siitd rekisterinpitdjan kanssa sovitaan, ettd sdannoksestd
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on vélttdméatontd kaytdava ilmi sopimuksentekovallan rajautuminen niihin
kaytannon menettelyihin, joita teknisen kayttoyhteyden avaaminen toisen
viranomaisen henkilorekisteriin edellyttdd (PeVL 58/2018 vp ja PeVL 60/2018 vp)
Lisdksi perustuslakivaliokunnan lausuntokdytantod on jonkin verran
mahdollisuudesta poiketa asetuksella lain sidnnoksistd. Valiokunta on pitdnyt
mahdollisuutta poiketa lain sddntelystd asetuksella ldhtokohtaisesti
valtiosdantooikeudellisesti ongelmallisena lain ja asetuksen vilisten hierakkisten
suhteiden ndkokulmasta. Silti sddntelymalli on kuitenkin ollut
perustuslakivaliokunnan mukaan hyvéaksyttdvad, jos laissa on ollut
asetuksenantovaltuutta rajoittavia ja ohjaavia saannoksid riittdvassd madrin
poikkeussdantojen antamisen tarkoituksesta, joita perustuslakivaliokunnan
kdytannossad on tédllaisen valtuussddntelyn yhteydessd pidetty vélttamattoming
(ks. esim. PeVL 14/2006 vp, s. 2, PeVL 20/2004 vp, s. 4/11, PeVL 35/2005 vp, s.
4/1I).

On korostettava, ettd edelld selostettu perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanto
sellaisista sopimus- tai asetusperusteisista jdrjestelyistd, joissa on ollut kysymys
mahdollisuudesta sopia poikkeuksista lakien sddnnoksiin tai mahdollisuudesta
asetuksella poiketa lain sddnnoksistd, ei sellaisenaan sovellu maankaytto- ja
rakennuslain 91 b §:n 3 momentin mukaiseen sopimusjdrjestelyyn. Silti
valiokunnan lausuntokaytantoé havainnollistaa sitd, ettd maankdytto- ja
rakennuslain 91 b §:n 3 momentin mukainen mahdollisuus
maankdayttosopimuksilla sopia 12 a luvun kehittdmiskorvausta koskevien
sddnnosten rajoittamatta laajemminkin osapuolten vilisistd oikeuksista ja
velvoitteista on valtiosdantooikeudellisesti verraten omintakeinen jarjestely, joka ei
ole parhaiten sopusoinnussa perustuslain 2 §:n 3 momentin, 80 §n 1 momentin ja
81 §:n 2 momentin kanssa siltd osin kuin ndmad perustuslain sdannokset ilmentavit
vaatimusta, jonka mukaan viranomaisten julkista valtaa sisédltdvdn hallinnollisen
toimivallan tulee perustua lakiin ja ettd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista, samoin kuin maksujen suuruuden yleisistd perusteista, tulee saataa
lailla.

Vaikka maankéaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momenttia voidaan ndin ollen
jossain madrin problematisoida useisiin perustuslain sadannoksiin sisédltyvan lailla
sddtdamisen vaatimuksen kannalta, vastapainoksi on kuitenkin ensinndkin
toistettava, ettd perustuslakivaliokunta on ottanut sidnnokseen nimenomaisesti
kantaa lain sddtamisvaiheessa ja tdlloin katsonut, ettd siannos - kuten maankaytto-
ja rakennuslain 12 a luku yleensdkin - on sopusoinnussa perustuslain kanssa.
Edelleen on merkitysta silld, ettd maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentin
mukainen mahdollisuus sopia laajemminkin osapuolten vilisistd oikeuksista ja
velvoitteista lain 12 a luvun sddnnosten rajoittamatta perustuu nimenomaiseen lain
sdaannokseen, so. 91 b §:n 3 momenttiin, so. siitd on sdddetty lailla. Koko 12 a luvun
kehittamiskorvausta koskevista sidnnoksistd poikkeava sopimusjdrjestely on siis
mahdollista nimenomaan lain 91 b §:n 3 momentin nojalla tehtavalla
maankayttosopimuksella. Merkitystd on lisdksi annettava 91 b §:n 3 momentin
sanamuodolle, joka on mahdollistava (“Maankadyttosopimuksilla voidaan taman lain
tamdn luvun kehittdmiskorvausta koskevien sdannosten rajoittamatta
laajemminkin sopia osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista). Koska
maankdyttosopimuksen solminen ei ole pakollista, molemmat sopijapuolet voivat
aina harkita, ovatko valmiita sitoutumaan sopimukseen ja silld tavoin sopimaan
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laajemminkin osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista lain 12 a luvun
kehittamiskorvausta koskevien sddnndsten rajoittamatta. Jos sopimusta ei tehdd,
sovellettaviksi tulevat 12 a luvun kehittdmiskorvausta koskevat sadannokset, joilla
maddritelldadn kustannusperusteisesti maanomistajan velvollisuus osallistua kaavan
toteuttamisen kustannuksiin.

Asken todetusta huolimatta saattaisi kuitenkin olla tarve kehittds voimassa olevaa
sddntelyd yhtaalta esimerkiksi siten, ettd laissa tdsmennettdisiin
sopimuksentekovallan asiallista alaa, so. sitd, miltd osin ja mista
maankdyttosopimuksilla voidaan sopia laajemmin osapuolten valisistd oikeuksista
ja velvoitteista lain 12 a luvun kehittdmiskorvausta koskevien sadannosten
rajoittamatta.

Toisaalta voisi olla tarvetta varmistaa sdédnnosperusteisesti se, ettd 91 b §n 3
momentin mukainen sopimus perustuu maanomistajan osalta riittdvaan tietoon
osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista sekd 12 a luvun kehittdmiskorvausta
koskevista sdannoksistd sekd vapaaseen tahtoon. Sopimusosapuolten asema ei
kuitenkaan ole vélttamattd samanarvoinen, kun sopijaosapuolina ovat yhtaalta
kunnat ja toisaalta yksittdiset maanomistajat, jotka voivat olla tiedollisten ja
taloudellisten resurssiensa puolesta huomattavankin erilaisia. Tédtd perustelisi myos
perustuslakivaliokunnan suostumusta perusoikeuksien rajoitusperusteena koskeva
lausuntokdytdnto, jossa valiokunta on pitdnyt oleellisena muun muassa sitd, mita
voidaan pitdd oikeudellisesti relevanttina suostumuksena tietyssa tilanteessa.
Valiokunta on télloin edellyttanyt suostumuksenvaraisesti perusoikeussuojaan
puuttuvalta lailta muun muassa tarkkuutta ja tasmallisyyttd, sidannoksid
suostumuksen antamisen ja sen peruuttamisen tavasta, suostumuksen aitouden ja
vapaaseen tahtoon perustuvuuden varmistamista sekd sdantelyn
valttamattomyytta (PeVL 19/2000 vp, s. 3/11, PeVL 27/1998 vp, s. 2/11 sekd PeVL
19/2000 vp, s. 3/1I). Vaikka nyt on kysymys mahdollisuudesta kehittimiskorvausta
koskevien sddannosten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vélisistd
oikeuksista ja velvoitteista ja siten sopimuksella poiketa perustuslakivaliokunnan
perustuslain 81 §:n 2 momentissa tarkoitetuksi maksuksi katsomasta
kehittamiskorvauksesta, perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossa
suostumukselle asetettuja edellytyksid perusoikeussuojan rajoitusperusteena
voidaan soveltaa myos nyt késilld oleviin maankayttosopimuksiin.

Perustuslain 81 ja 121 §

41.

42.

Arviotani on pyydetty maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentin
perustuslainmukaisuudesta myos valtion maksuista sddtdvan perustuslain 81 §:n 2
momentin, kunnallisesta verosta sddtdvan perustuslain 121 §:n 3 momentin ja
hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle sddtavan perustuslain 124
§:n kannalta.

Perustuslain 81 §:n 2 momentin mukaan ndiden maksullisuudesta ja maksujen
suuruuden yleisistd perusteista sdddetddn lailla. Perustuslain 121 §:n 3 momentissa
sdddetdadn kunnallisesta verosta. Sidannoksen mukaan kunnilla on verotusoikeus.
Lailla sdddetddn verovelvollisuuden ja veron madrdytymisen perusteista sekd
verovelvollisen oikeusturvasta. Sitd vastoin kunnallisista maksuista ei
perustuslakiin sisélly sdannoksiad. Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen
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hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla,
jos se on tarpeen tehtdvian tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvian hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa
julkisen vallan kayttod sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain
viranomaiselle.

Nahdé&kseni maankéaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momenttia ei ole arvioitava
toisin sen paremmin perustuslain 81 §:n 2 momentin mukaisen valtion
viranomaisten virkatoimia, palveluja ja muuta toimintaa koskevan maksus&dantelyn
kuin hallintotehtdvéan antamisesta muulle kuin viranomaiselle sdatdavan
perustuslain 124 §:n kannalta. Sama koskee my6s kunnallista veroa sdatavaa
perustuslain 121 §:n 3 momenttia.

Ensinndkin on huomattava, ettd perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL
53/2002 vp on nimenomaisesti kasitelty maankaytto- ja rakennuslain 12 a luvun
sddntelyd perustuslain 81 §:n 2 momentin sekd kunnallisesta verosta sddtdvan
perustuslain 121 §:n 3 momentin kannalta. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa
paddytddn yksiselitteisesti johtopddtokseen, ettd maankaytto- ja rakennuslain 12
luvun sadannokset kehittamiskorvauksesta ovat “valtiosddntooikeudellisesti
asianmukaiset”.

Kuten edelld on jo todettu, valiokunnan lausunnossa ei sindnsd nimenomaisesti
arvioida maankéytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentin mukaista
mahdollisuutta sopia maankédyttosopimuksilla kehittamiskorvausta koskevien
sddnnosten rajoittamatta laajemminkin sepia osapuolten vilisistd oikeuksista ja
velvoitteista. On kuitenkin huomattava, ettd maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:44
on késitelty muiden 12 a luvun sddnnosten ohella hallituksen esityksen
sddtdamisjdrjestysjaksossa, jossa on nimenomaisesti todettu, ettd muun muassa
”...maankdyttosopimuksia koskeva sddnnos (91 b §) vaativat sddtamisjarjestyksen
lahempada tarkastelua.” (HE 167/2002 vp, s. 29). Ndin ollen on kaikki syy olettaa,
ettd perustuslakivaliokunta on perustuslaillista arviota tehdessddn lausunnossaan
PeVL 53/2002 vp ollut sindnsé tdysin tietoinen myds maankédytto- ja rakennuslain
91 b §:n 3 momentin mukaisesta mahdollisuudesta sopia maankayttosopimuksella
kehittamiskorvausta koskevien sddnndsten rajoittamatta laajemminkin sopia
osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista, vaikka valiokunnan lausunnossa
nimenomaisesti kasitellddn vain sopimuksen suhdetta kaavoitukseen, eikd
perustuslain 81 §:n 2 momentissa tarkoitetuksi maksuksi katsottuun
kehittamiskorvaukseen.

Vaikka on perusteita katsoa, etteivit perustuslain 81 ja 121 § estd nykymallisen
sddntelyn sdilyttamistd maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistuksessa, on
syytd kuitenkin uudistaa myos edelld esitetty siitd, ettd maankdytto- ja rakennuslain
91 b §:n 3 momentti ei ole kuitenkaan ainakaan parhaiten sopusoinnussa
perustuslain 2 §:n 3 momentin, 80 §:n 1 momentin ja 81 §:n 2 momentin kanssa silta
osin kuin ndma perustuslain sdannokset ilmentdvit vaatimusta, jonka mukaan
viranomaisten julkista valtaa sisdltdvan hallinnollisen toimivallan tulee perustua
lakiin tai ettd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista, samoin kuin
maksujen suuruuden yleisistd perusteista, tulee sdatda lailla. Viittaan myos edelld
esitettyyn tarpeesta harkita sopimusvallan alan asiallista tdismentdmistd sekd sen
varmistamista sddnnosperusteisesti, ettd sopimus perustuu maanomistajan osalta
riittdvddn tietoon osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista sekd 12 a luvun
kehittamiskorvausta koskevista sidannoksistd sekd vapaaseen tahtoon.
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Perustuslain 124 §

47.

48.

49.

50.

51.

52.

Arviotani on pyydetty maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentin
perustuslainmukaisuudesta perustuslain 124 §:n kannalta.

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa
tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa
sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Perustuslain 124 §:n esitdiden mukaan ldhtokohtana on, ettd julkisen
hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle sdddetddn lailla. Koska
etenkin julkisten palvelutehtdvien hoitaminen on kuitenkin voitava jarjestad
joustavasti eikd téllaisten tehtdvien antamisesta ole sddntelyn tavoitteiden kannalta
tarpeen edellyttdd saadettdaviksi yksityiskohtaisesti lailla, hallintotehtdvan
antamisesta muulle kuin viranomaiselle voidaan sditaa tai padattad myos lain nojalla.
Tehtdvdn antamiseen oikeuttavan toimivallan on tédlldinkin perustuttava lakiin (HE
1/1998 vp, s. 179/1). Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnossa on lisdksi
katsottu, ettd julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle
myos lain nojalla tehtédvilld sopimuksella (PeVL 26/2017 vp, PeVL 11/2004 vp, s.
2/1, PeVL 11/2002 vp, s. 5/1).

Perustuslain 124 §:n keskeisend tarkoituksena on rajoittaa julkisten
hallintotehtédvien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle.
Pykaildn esitoissd korostetaan sitd, ettd julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee
pddsdaannon mukaan kuulua viranomaisille ja ettéd téllaisia tehtdvid voidaan antaa
muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti (HE 1/1998 vp, s. 178/11.)

Perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla julkisella hallintotehtdvalld viitataan verraten
laajaan hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien
toimeenpanoon sekd yksityisten henkildiden ja yhteistjen oikeuksia,
velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvid tehtdvid.
Lainsdddanto- tai tuomiovallan kdyttod sen sijaan ei voida pitdd saannoksessa
tarkoitettuna hallintotehtdvani. Perustuslain 124 §:n sadnnos kattaa seké
viranomaisille nykyisin kuuluvien tehtédvien siirtdmisen ettd hallintoon luettavien
uusien tehtdvien antamisen muille kuin viranomaisille (HE 1/1998 vp, s. 179/1).
Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossé tietyn tehtdvan vahvatkaan
yksityisoikeudelliset piirteet tai yksityiseen etuun ja elinkeinotoimintaan liitty vt
painotukset eivat valttamaittd ole estdneet pitdmastd tehtdvad perustuslain 124 §:ssd
tarkoitettuna julkisena hallintotehtdvand. Perustuslakivaliokunta on ndin ollen
pitanyt esimerkiksi valtion vientitakuiden myontdmistd (PeVL 2/2001 vp),
tyottomyyskassojen hoitamia tyottomyysturvalain mukaisia ansiopdivarahan
toimeenpanotehtdvid (PeVL 46/2002 vp) ja oikeusapu- ja edunvalvontatehtavia
julkisina hallintotehtdvind. Valiokunta on tdlloin antanut merkitystd sille, ettd kyse
on viranomaisen jarjestdmisvastuulla olevasta lakisddteisestd palvelutehtdvistd,
jonka toteuttamista voitiin valiokunnan mielestd luonnehtia myos tosiasialliseksi
hallintotoiminnaksi (esim. PeVL 5/2021 vp ja PeVL 16/2016 vp). Samoin julkisten
hankintojen tekemiseen ja toteuttamiseen liittyvid tehtdvid sekd asiantuntija- ja
tukitehtdvid on pidetty julkisena hallintotehtdvénd, vaikka hankintojen tekemiseen
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liittyykin perustuslakivaliokunnan mukaan vahvoja yksityisoikeudellisia piirteita
(PeVL 15/2019 vp).

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon valossa perustuslain 124 §:n
mukaisessa hallintotehtdvéan antamisessa muulle kuin viranomaiselle voi etenkin
yksityisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin vaikuttavissa tehtédvissé olla lahinna kyse
viranomaistoiminnalle edellytyksid luovasta, avustamis- tai teknisluontoisesta tai
muutoin epditsendisestd toimintakokonaisuudesta. Perustuslakivaliokunta on
pitanyt esimerkiksi viisumihakemuksiin liittyvien avustavien tehtdvien antamista
kunniakonsulille tai ulkoiselle palveluntarjoajalle (PeVL 55/2010 vp) sekd
oleskelulupa-asioihin liittyvien tiettyjen avustavien ja teknisten tehtdvien antamista
toisen Schengen-valtion edustustolle (PeVL 62/2014 vp) julkisena hallintotehtdvana
perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 26/2018 vp on varsin kattavasti tehty
esimerkinomaisesti - mutta toisaalta vain esimerkinomaisesti - selkoa niistad
tehtdvistd, joita valiokunta on pitdnyt julkisina hallintotehtdvind perustuslain 124
§:ssd tarkoitetulla tavalla.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytdnnossad on vain harvoin nimenomaisesti
todettu, ettd jossain tehtdvéassa ei ole ollut kysymys julkisesta hallintotehtavéasta
perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla. Julkisesta hallintotehtédvésta ei ollut kyse
esimerkiksi sellaisessa puolueettomassa, tekniseen asiantuntemukseen
perustuvassa testauksessa ja sertifioinnissa, joka ei vaikuttanut viranomaisen
toimivaltaan pddttdd laitteiden ja rakenteiden méadrdaikaistarkastuksissa
kaytettdvistd menetelmistd ja henkiloistd (PeVL 4/2012 vp). Julkisesta
hallintotehtédvéstd ei ollut kysymys myoskddn varmennetoiminnassa, jonka luonne
oli perustuslakivaliokunnan mielestd tosiasiassa etdantynyt julkiseen
hallintotehtdvéaan liitettdvistd ominaispiirteistd (PeVL 16/2009 vp).

Vaikka perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun julkisen hallintotehtdvan
merkitysyhteydet ovat muodostuneet verraten laajoiksi ja moninaisiksi
perustuslakivaliokunnan lausuntokédytannossd, on ensinndkin vahintdankin
epdselvad, tuleeko maankdyttosopimuksia ylipddtdan arvioida perustuslain 124 §:n
kannalta. Tétd perustee jo yksin se seikka, ettei perustuslakivaliokunta lainkaan
edes maininnut, saati tarkemmin tarkastellut maankéayttosopimuksia séannoksen
kannalta lausunnossaan PeVL 53/2002 vp. Liséksi on perustuslain 124 §:n
soveltuvuuden kannalta ldhtokohtaisesti huomioitava, ettd maankdyttosopimusten
toisena sopijaosapuolena on kuitenkin julkisen vallan lukuun laskettava, so. kunta.
Ndin ollen maankédyttosopimukset eivit merkitse kaavoituksen ja kaavojen
toteuttamisen sekd osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista sopimisen
osoittamista kokonaan varsinaisen viranomaiskoneiston ja yleensd julkisen vallan
ulkopuolelle, mistd perusteiltaan on kyse perustuslain 124 §:ss4.

Perustuslain 124 §:n sovellettavuutta voisi ldhinnd perustella se myos edelld
selostetussa korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytannossd todettu seikka, etta
maankdytto- ja rakennuslaissa tarkoitettu maankayttosopimus liittyy
tarkoituksensa vuoksi julkisen vallan kdyttoon osana kunnan harjoittamaa
maapolitiikkaa ja kaavoitusvaltaa sekd 91 b §:n 3 momentin mukaisen
kehittamiskorvauksen mddraamistd, ja ettd maankdyttosopimusta voidaan
korkeimman hallinto-oikeuden mukaan yleisesti luonnehtia hallintolain 3 §:ssa
tarkoitetuksi hallintosopimukseksi. Hallintolain (434/2003) 3 §:n 1 momentin
mukaan hallintolakia sovellettaessa hallintosopimuksella tarkoitetaan
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viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen hallintotehtdvan
hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kayttoon.

58. Vaikka maankdyttosopimuksiin katsottaisiinkin sisdltyvan perustuslain 124 §:ssd
tarkoitetun julkisen hallintotehtdvan piirteitd, ndhddkseni on kuitenkin selvad, ettei
maankdyttosopimuksissa ole kysymys perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta
merkittdvastd julkisen vallan kaytostd, vaikka maankdyttosopimuksilla on sindnsa
yhteys tarkoituksensa vuoksi julkisen vallan kdyttoon osana kunnan
kaavoitusvaltaa. Maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:sséd on kuitenkin
nimenomaisesti sdddetty siitd, ettei maankadyttosopimuksilla voida sitovasti sopia
kaavojen sisallosta.

59. Maankdyttosopimuksille ei ole myodskddan perustuslain 124 §:n mukaisesta
tarkoituksenmukaisuusedellytyksestd syntyvad estettd, eikd myoskddn ole syytd
katsoa, ettd maankadyttosopimukset sellaisenaan voisivat vaarantaa perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia perustuslain 124 §:ssd
tarkoitetulla tavalla, kun otetaan huomioon yhtdiltd se, maankaytto- ja
rakennuslain 91 b §:n 2 momentin mukaan maankédyttosopimus voidaan osapuolia
sitovasti tehdd vasta sen jdlkeen, kun kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti
ndhtdvilld. Toisaalta saman pykédldn 4 momentin mukaan maankédyttosopimuksesta
tiedotetaan kaavan laatimisen yhteydessa. Tarkoituksesta tehda
maankdyttosopimus on myos tiedotettava osallistumis- ja arviointisuunnitelmassa.
Jos tarkoitus tehdd maankdyttosopimus tulee esille vasta sen jdlkeen, kun
osallistumis- ja arviointisuunnitelma on laadittu, asiasta tulee kaavan laatimisen
yhteydessd tiedottaa osallisten tiedonsaannin kannalta sopivalla tavalla. Lisédksi
maankdytto- ja rakennuslain 91 a §:n 2 momentin mukaan maanomistajia on
kohdeltava yhdenvertaisesti, kun kysymys on maanomistajalle 12 a luvussa
sdddetyn velvollisuuden tdyttamisestd, so. maanomistajan velvollisuudesta
osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin. Nama saannokset luovat
edellytyksid perustuslain 20 §:n 2 momentissa turvattujen osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksien toteutumiselle sekd perustuslain 21 §:ssd sdddettyjen
hyvan hallinnon takeiden toteutumiselle.

60. Edelld esitetyilld perusteilla paddyn kantaan, jonka mukaan perustuslain 124 § ei
estd sdilyttdimastd maankdytto- ja rakennuslain 91 b §:n mukaista sddntelyé lain
kokonaisuudistuksessa. Viittaan kuitenkin myos edelld esitettyyn tarpeesta harkita
sopimusvallan alan asiallista tismentdmistd sekd sen varmistamista
sdadnnosperusteisesti, ettd sopimus perustuu maanomistajan osalta riittavaan
tietoon osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista sekd 12 a luvun
kehittamiskorvausta koskevista sidannoksistd sekd vapaaseen tahtoon.

ingissd 12. pdivand marraskuuta 2021
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