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MAAKUNTAKAAVAN JA OIKEUS-
VAIKUTTEISEN YLEISKAAVAN OHJAUS-
VAIKUTUS JA SIITA POIKKEAMINEN
ASEMAKAAVOITUKSESSA

Asiasanat: Maakuntakaava. Yleiskaava. Ohjausvaikutus. Kaavahierarkia.
Asemakaava.
Regional plan. Local master plan. Guiding effect. Planning hierarchy.
Local detailed plan.

1  JOHDANTO!

Kunnallisen kaavanlaatijan on kyettidvd perustelemaan yleispiirteisen kaavan
ohjausvaikutuksen noudattaminen asemakaavoituksessa maankaytto- ja raken-
nuslain (132/1999, MRL) edellyttimaélla tavalla ja mahdollisimman hyviksyt-
tévésti heti kaavaprosessin alusta alkaen. Varsin usein kunnat haluavat toteut-
taa asemakaavan nopeasti, koska kaavoitukseen liittyy usein muutospainetta
maankdyton tarpeiden muuttuessa nopeasti.” Valitusprosessin kdynnistyminen
pidentdd kaavoitusprosessin kestoa jopa kolminkertaisesti, jos valitus etenee
hallinto-oikeuteen ja edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen (KHO).? Lisdk-
si se aiheuttaa yliméardisid kustannuksia.* MRL:n mukaisista kaavoista tehtyja
valituksia ratkaistaan hallintotuomioistuimissa vuosittain suuri maérd.’ Vali-
tusperusteena on yhi useammin se, ettd maakuntakaava tai oikeusvaikutteinen

' Artikkeli perustuu Turun yliopiston oikeustieteellisessd tiedekunnassa kirjoittamaani pro
gradu-tutkielmaan, joka on laadittu yhteisty6ssd Espoon kaupungin kaupunkisuunnittelukes-
kuksen kanssa. Haluan kiittdd Espoon kaupungin kaupunkisuunnittelukeskusta onnistuneesta
yhteistyOsté ja tuesta, tyOtd varten haastateltuja hallinto-oikeustuomareita arvokkaista niake-
myksistd ja ajasta, professori Anne Kumpulaa asiantuntevasta ohjauksesta sekd asianajaja
Tuuli Sonckia avusta ja inspiraatiosta tutkimusaiheen valinnassa. Liséksi kiitdn professori
Tapio Maittdd ja kahta nimetontéd arvioijaa erinomaisista kehittdimisehdotuksista artikkelin
luonnosvaiheessa.

2 HE 251/2016 vp, s. 28; Ympdristoministerié 2017b, s. 2. Rakennetun ympériston on todettu
muuttuvan jatkuvasti, ks. Ympdristoministerié 2014, s. 135.

* Ympdristoministerio 2014, s. 39. Kesto on arvioitu sen mukaan, ettdi KHO hylkd4 valituksen.
Ks. my6s Helsingin Sanomat 2013. Sen mukaan kaavavalituksia késiteltiin hallinto-oikeuk-
sissa vuonna 2012 keskimédrin 11,3 kuukauden ajan.

4 Erkkild 2004, s. 42.

*  Yleis- ja asemakaavaratkaisujen madristd hallintotuomioistuimissa vuosina 2007-2010 ks.
Holopainen ym. 2013, 's. 7.
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yleiskaava ei ole ollut laissa sdddetylld tavalla ohjeena asemakaavoituksessa.®
Asemakaavapddtdos myOs kumotaan hallintotuomioistuimissa kaavan sisaltoon
liittyvistd valitusperusteista yleisimmin siksi, ettd kaava on ylemmaénasteisen
kaavan ohjausvaikutuksen vastainen.’

Ohjausvaikutus perustuu hierarkkiseen kaavajérjestelmédédn, jossa maan-
kayttdsuunnitelmat tismentyvét asteittain niin, ettd yleispiirteisempi kaava oh-
jaa yksityiskohtaisemman kaavan laatimista.® Maakuntakaava on MRL 32 §:n
1 momentin mukaan ohjeena yleiskaavoituksessa ja asemakaavoituksessa, kun
taas oikeusvaikutteinen yleiskaava ohjaa MRL 42 §:n 1 momentin mukaisesti
asemakaavoitusta. Ohjausvaikutus kohdistuu asemakaavoituksen ohella ranta-
asemakaavoitukseen.” Maakuntakaavan ja oikeusvaikutteisen yleiskaavan oh-
jausvaikutusta pidetddn ndiden kaavojen merkityksellisimpana oikeusvaikutuk-
sena.'’

Kunnalla on ldhtokohtaisesti laaja harkintavalta asemakaavan sisallosta.!!
Kunnan on kuitenkin otettava yleispiirteisissd kaavoissa tehdyt maankaytolli-
set ratkaisut yksityiskohtaisessa kaavoituksessa kaavan laatimisen perustaksi.'
Nidma maankaytolliset ratkaisut on maakuntakaavassa laatinut kuntayhtymé
eli maakunnan liitto ja yleiskaavassa kunta itse."”* Maankéyttod koskevista pe-
rusratkaisuista voidaan poiketa asemakaavassa ainoastaan rajoitetusti.' Talld
tarkoitetaan yleispiirteisen kaavan ja asemakaavan hyvaksyttdvaa eroavuutta
ohjausvaikutuksen rajoissa.”® Se tulee erottaa uuden MRL 42 §:n 4 momentin
(230/2017) mukaisesta aidosta poikkeamisesta, jonka nojalla ilmeisen vanhen-
tuneen yleiskaavan ohjausvaikutus voidaan jattdd huomiotta tietyin edellytyk-

¢ Holopainen ym. 2013, s. 18-19. Tarkastelujaksolla verrattuna vuosiin 2001-2002 ja 2003—
2006 vetoaminen MRL 54.1 §:adn eli siihen, ettei maakunta- tai yleiskaavaa ole riittavasti
otettu huomioon, on lisddntynyt.

" Holopainen ym. 2013, s. 26. Asemakaavan maakunta- tai yleiskaavan ohjausvaikutuksen vas-
taisuus oli valituksen hyviksymisperuste noin neljdsosassa valituksista, joissa valitusperus-
teena oli MRL 54 §:n vastaisuus. Vrt. Wdhd 2006, s. 12, jonka mukaan hallinto-oikeuksissa
asemakaava-asioissa yleisin siséllollinen kumoutumisperuste vuosina 2001-2005 oli MRL 54
§:n 2 mom.

8 Hollo 2009, s. 162; Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 19.

?  MRL54 §:n 1 mom. ja MRL 73 §:n | mom.

' HE 101/1998 vp, s. 76; Hallberg ym. 2015, s. 312-313; Ekroos — Majamaa 2018, s. 221. Mer-
kitys heijastuu my6s asemakaavan sisdltovaatimuksiin, jotka on laadittu siitd 1dhtokohdasta,
ettd oikeusvaikutteinen yleiskaava ohjaa asemakaavoitusta. Ks. HE 101/1998 vp, s. 79.

" Syrjinen 1999, s. 204; Jddskeldinen — Syrjinen 2010, s. 181-182; Hallberg ym. 2015, s. 366.

2 HE 101/1998 vp, s. 79.

¥ Ks. maakuntakaavasta MRL 26 §:n 1 mom. ja 27 §:n 1 mom. seki yleiskaavasta MRL 4 §:n
1-2 mom. ja MRL 36 §.

' HE 101/1998 vp, s. 79.

S Haapanala ym. 2002, s. 40; Jédskeldinen ym. 2018, s. 336.
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sin.'® Ohjausvaikutussédénnosten tulkinta ei aina ole kunnissa helppoa. Usein jda
hallinto-oikeuden tai jopa korkeimman hallinto-oikeuden lopullisesti ratkais-
tavaksi, onko asemakaava laadittu yleispiirteisesmman kaavan ohjausvaikutus
huomioon ottaen.

Tédmin artikkelin keskeinen tehtidva on erdiden hallintotuomioistuimien oi-
keuskéyténtdd analysoimalla 16ytéd ja jdsentdd ominaispiirteitd yleispiirteisten
kaavojen ohjausvaikutuksen tulkinnasta asema- ja ranta-asemakaavoituksessa.
Lahestymistapa on kéytdnnonldheinen ja kaavoitusviranomaisten intressejd
palveleva. Tavoitteena on esittdd tutkimustulokset niin, ettd ne voivat auttaa
kaavoitusviranomaisia huomioimaan ohjausvaikutuksen toteutumisen kannalta
merkitykselliset seikat entistd paremmin jo kaavan luonnosteluvaiheessa seka
perustelemaan kaavaratkaisut mahdollisimman hyviksyttévasti.

Artikkelissa tutkin, mitd maakuntakaavan ja oikeusvaikutteisen yleiskaa-
van ohjeena oleminen asemakaavoituksessa ja ranta-asemakaavoituksessa tar-
koittaa. Tutkimus kisittelee ohjausvaikutuksen tulkintaa MRL. 32 §:n 1 momen-
tin, MRL 42 §:n 1 ja 4 momentin sekd MRL 54 §:n 1 momentin ja MRL 73 §:n
1 momentin nojalla. Tutkimuskysymykseen vastaaminen edellyttdd aluksi sen
selvittdmistd, millainen merkitys maakuntakaavan ja oikeusvaikutteisen yleis-
kaavan ohjausvaikutuksella on maankaytto- ja rakennuslaissa osana kaavahie-
rarkiaa. Tdssd yhteydessd havainnollistan ohjausvaikutussddnndsten joustavaa
tulkintaa tutkimalla, millaisiin perusteisiin valittajat vetoavat valittaessaan oh-
jausvaikutuksen sivuuttamisesta ja miten hallintotuomioistuimet perustelevat
ohjausvaikutuksen noudattamista. Tarkasteltavana on myos, millainen merkitys
on uudella MRL 42 §:n 4 momentilla, jolla mahdollistetaan ilmeisen vanhentu-
neen yleiskaavan ohjausvaikutuksesta poikkeaminen. Lopuksi tutkin, millaisin
perustein maakuntakaavan ja yleiskaavan mukaisista maankdyton perusratkai-
suista voidaan asemakaavoituksessa omaksua ohjausvaikutuksen puitteissa hy-
vaksyttdvid eroavuuksia ottaen huomioon, ettid niiden kéyttdala on tarkoitettu
rajoitetuksi. Tétd tarkastellessani vastaan erityisesti siithen, voiko MRL 9 §:n
(254/2017) mukaisella selvitysvelvollisuudella sekd MRL 54 §:n 3 momentis-
sa sdadetyilld elinympériston heikentdmisen kiellolla ja kohtuuttomuuskiellol-
la olla vaikutusta arvioitaessa yleispiirteisen kaavan ja detaljikaavan vélisen
eroavuuden sallittavuutta. Artikkelissa luodaan ndin katsaus siihen, millaisen
harkintavallan ohjausvaikutus jittdd kaavoittajalle ja millaisia rajoituksia oh-
jausvaikutus toisaalta asettaa.

' Tlmeisen vanhentuneen yleiskaavan ohjausvaikutusta koskeva poikkeus on tullut voimaan
1.5.2017. Voimaantulosta ks. L. maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta 230/2017.
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Artikkelin tutkimuksellinen l&dhestymistapa nojaa perinteisen lainopin eli
oikeusdogmatiikan varaan. Tehtdvéna on tulkita ja systematisoida yleispiirteis-
ten kaavojen ohjausvaikutusta koskevaa normistoa ja tuottaa tulkintasuosituksia
siitd, miten tdmén sédntelyn siséltdd on perusteltua tulkita.'” Kéytén tutkimuk-
sessa laajaa empiiristd aineistoa.'® Kyse ei ole kuitenkaan empiirisestd tutki-
muksesta, vaan empiirinen aineisto tukee ja tdydentdd lainopin menetelmia."”
Varsinainen aineiston méérillinen ja laadullinen analyysi jdd parhaimmillaan-
kin pintaraapaisuksi.*® Empiiristid aineistoa kdytetddn tdssd ennen kaikkea oi-
keusldhteend, mutta samalla se havainnollistaa todellisuudessa ohjausvaikutus-
sddnndsten soveltamisessa esiintyvid ongelmia.?! Empiirinen aineistoni koostuu
yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen tulkintaa koskevista korkeimman
hallinto-oikeuden sekd Helsingin ja Turun hallinto-oikeuksien ratkaisuista.
KHO:n ratkaisujen osalta tarkasteluaikavilid ei ole rajattu, vaan tutkin julkais-
tuja paitdksid myos kumotun rakennuslain (370/1958) ajalta. Helsingin ja Tu-
run hallinto-oikeuksien aineisto on kohdennettu vuosina 2014-2016 annettuihin
hallinto-oikeuksien asemakaava- ja ranta-asemakaavavalituksia koskeviin rat-
kaisuihin, joista artikkeliin on valittu olennaisimmat pdatdkset. Rajaus johtuu
ratkaisujen suuresta médrésté ja sen seurauksena tutkimusekonomisista syista.
Aineistorajauksen ulkopuolelta olen liséksi kdyttdnyt muutamaa kiinnostavaksi
kokemaani ratkaisua.”? Lisdksi ohjausvaikutuksesta poikkeamista koskevassa
luvussa tukeudun ldhdeaineistona kahden pitkdén hallintolainkdyton ja MRL:n
parissa tydskennelleen hallinto-oikeustuomarin haastatteluihin.?

Hallintotuomioistuinten ratkaisujen yleistettdvyyteen on ldhtokohtaisesti
suhtauduttava tietylld varauksella. Tapauskohtaisten erityispiirteiden painottu-
minen on nimittdin kaavoitusratkaisuille leimallista.** Perinteisessé ajattelussa
KHO:n ratkaisuilla ei ole sitovuutta ennakkopéatoksind, vaan niilld ratkaistaan

17 Kokko 2014, s. 289; Mddittd Edilex 2015, s. 12; Kokko 2016, s. 31.

'®  Tamad edustaa ympdristdoikeudelle nykyisin tyypillistd metodista pluralismia, jossa erilaisia
tutkimuksellisia ndkdkulmia, menetelmid ja aineistoja yhdistellddn samaan tutkimukseen. Ks.
Midittd Edilex 2015, s. 2.

19 Madttd 2010, s. 190; Mddttd Edilex 2015, s. 6.

»  Empiirisistd tutkimusotteista kattavasti esim. Keindnen — Viidtdnen Edilex 2015, s. 7-15. Em-
piirisen tutkimuksen piirteistd on kirjoittanut myds Ervasti JFT 2000, erit. s. 572.

2l Vastaavanlaista ldhestymistapaa on kdyttdnyt Nyholm véitoskirjassaan, ks. Nyholm 2015, s.
18. Ks. my6s Laakso ym. DL 2003, s. 665; Keindnen Oikeus 2010, s. 466.

2 Kyseiset ratkaisut ovat Helsingin HaO 6.11.2009 nro 09/0813/5 (Espoo), Ita-Suomen HaO
22.5.2015 nro 15/0155/3 (Kytold, Lahti) ja KHO 2.7.2010 t. 1669 (Turku).

# Ks. liitesivu 1. Haastattelut on toteutettu ns. teemahaastatteluina. Teemahaastatteluista katta-
vammin ks. esimerkiksi Hirsjdrvi — Hurme 1982, s. 35-36; Eskola — Suoranta 2001, s. 86;
Hirsjdrvi — Hurme 2014, s. 47-48.

#  Toiminnot voivat poiketa vaikutuksiltaan niin suuresti, ettei niiden samanlainen arviointi ole
mahdollista. Ks. Jéidskeldinen ym. 2018, s. 61-62.
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yksittéistapauksia.”® Niiden tosiasiallinen oikeusldhdeopillinen painoarvo on
kuitenkin suuri.’®* KHO:n oman arvion mukaan sen vuosikirjaratkaisuilla on
merkitystd lain soveltamiselle muissa samankaltaisissa tapauksissa, ja myos ly-
hyilld ratkaisuselosteilla on oikeudellista merkitystd.?” KHO:n ratkaisut voivat
antaa tietoa lainsddddnnon soveltamisesta ja tulkinnasta. Lisédksi tutkimuksel-
lista arvoa voidaan antaa hallinto-oikeuksien péétdksille.?® Niiden pysyvyys on
varsin hyva: KHO hylkdi noin 80 prosenttia hallinto-oikeusratkaisuista tehdyis-
td valituksista.”? Oikeuskdytdnnon tarkastelu lisdd ymmarrystd esimerkiksi siité,
miten lainsdddanto toteutuu ja milla tavalla tuomioistuimet asioita ratkaisevat.*
Tadma tarjoaa mahdollisuuden havainnoida ohjausvaikutussdédnndsten tulkintaa
ja nithin mahdollisesti liittyvid ongelmia ja auttaa suuntaamaan tutkimuksen
oikeuskdytdnnon perusteella merkityksellisiin kysymyksiin, vaikka kaytetty ai-
neisto onkin rajattu.’!

Artikkeli rakentuu neljéstd luvusta. Johdantolukua seuraa varsinaisen tut-
kimuksen aloittava luku 2, jossa analysoin ohjausvaikutusta osana MRL:n kaa-
vahierarkiaa seké ohjausvaikutuksen siséltod padsdadnnon ndkokulmasta. Luvun
tarkoituksena on vastata kysymykseen, millainen merkitys ohjausvaikutuksella
on maankayttd- ja rakennuslain jérjestelméissd. Luvussa syvennytdén oikeus-
kdytantoon siitd ndkokulmasta, miten se havainnollistaa ohjausvaikutuksen
joustavuutta ja tilannekohtaista tulkintaa. Luku 3 keskittyy ohjausvaikutuksesta
poikkeamiseen. Aluksi tutkin, millainen merkitys nimenomaisella yleiskaavan
ohjausvaikutuksesta poikkeamista koskevalla sddnnokselld on. Samalla vastaan
kysymykseen, millaisin perustein poikkeaminen ohjausvaikutuksesta on mah-
dollista oikeuskéytinnosté tehtidvien havaintojen perusteella. Artikkelin padttia
luku 4, jossa tehdédan yhteenveto tutkimustuloksista ja esitetdén johtopédatokset.

»  Husa ym. 2010, s. 60. Ks. my6s Nyholm 2015, s. 22.

% Aarnio 1989, s. 232.

2 Korkein hallinto-oikeus 2016. KHO julkaisee vuosikirjaratkaisujen ja lyhyiden ratkaisuselos-
teiden lisdksi muita padtoksid. Muut paidtokset ovat lahinnd mielenkiintoa heréttivid, mutta
niitd ei oikeudellisen merkityksen puolesta ole julkaistu vuosikirjaratkaisuina tai lyhyina rat-
kaisuselosteina.

*  Husa ym. 2010, s. 60 ja 66.

¥ Korkein hallinto-oikeus 2015.

30 Ervasti 2004, s. 12.

' Lohi 2004, s. 32-34.
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2  OHJAUSVAIKUTUS JOUSTAVANA
PAASAANTONA

2.1 Miti ohjausvaikutus merkitsee?

Maankéytto- ja rakennuslain mukaiset kaavat ovat keskindisessd vuorovaiku-
tus- ja riippuvuussuhteessa, jota kutsutaan kaavahierarkiaksi.*> MRL:n ylhéalta
alaspdin rakentuvassa jérjestelméssé jokaisella kaavatasolla on selked aseman-
sa ja oma tehtdvénsd, jota muille kaavatasoille médritellyt tehtdvét tiydenta-
vit.? Kaavajirjestelmé tdsmentyy asteittain.* Ylemmalld ja yleispiirteisemmaél-
14 suunnittelutasolla laadittu suunnitelma johtaa lopulta yksittdisen hankkeen
toteuttamissuunnitelmaan ja rakennusluvan mukaiseen rakentamiseen.® Usein
kaavahierarkian yhteydessd puhutaan tarkentuvan suunnittelun periaatteesta tar-
koittaen titd maankdyttosuunnitelmien tarkentumista yleispiirteisistd yksityis-
kohtaisiin.*

Ohjausvaikutus tarkoittaa sitd, ettd yleispiirteisempi kaava ohjaa yksityis-
kohtaisemman kaavan laatimista.’” Laissa tamé ilmaistaan MRL 32 §:n 1 mo-
mentissa ja 42 §:n 1 momentissa. Maakuntakaava on MRL 32.1 §:n mukaan
ohjeena laadittaessa ja muutettaessa yleiskaavaa ja asemakaavaa seké ryhdyt-
tdessd muutoin toimenpiteisiin alueidenkdyton jérjestimiseksi. Yleiskaavan
ohjausvaikutuksen padsddnnon ilmaiseva MRL 42.1 § on sisélloltddn ldhes
vastaava: sen mukaan oikeusvaikutteinen yleiskaava on ohjeena asemakaavan
laatimisessa ja muuttamisessa sekd muissa alueidenkdyton jarjestimiseksi teh-
tdvissd toimenpiteissd.® Yleispiirteiset kaavat ohjaavat asemakaavoituksen li-
séksi ranta-asemakaavoitusta.”

Maankadytto- ja rakennuslain esitdiden mukaan yleispiirteisten kaavojen
ohjeena oleminen tarkoittaa sitd, ettd maankdytolliset ratkaisut, jotka yleis-
piirteisissd kaavoissa on tehty, on otettava asemakaavan laatimisen perustaksi.
Ohjausvaikutus mahdollistaa ndistd maankayttéd koskevista perusratkaisuista

2 Hollo 2009, s. 162. Hierarkkisuuden perusidea ilmenee MRL 4 §:sta, jossa saddetadn aluei-
denkdyton suunnittelujérjestelmasta.

3 Ekroos ym. 2012, s. 135; Ekroos — Majamaa 2018, s. 269; Jddskeldinen ym. 2018, s. 100.

3 Jddskeldinen ym. 2018, s. 100.

3 Ekroos ym. 2012, s. 136; Jddskeldinen ym. 2018, s. 100.

% Jddskeldinen — Syrjinen 2010, s. 367.

7 Hollo 2009, s. 162-163.
joka koskee ilmeisen vanhentuneen yleiskaavan ohjausvaikutuksesta poikkeamista. Ks. HE
251/2016 vp, s. 39. Séannokseen palataan tarkemmin luvussa 3.1.

¥ MRL 54 §:n 1 mom. ja MRL 73 §:n 1 mom.
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poikkeamisen vain rajoitetusti.* Poikkeamisella tarkoitetaan tdssd yhteydessé
ohjausvaikutuksen puitteissa tapahtuvaa yleispiirteisen kaavan ja asemakaavan
valistd hyviksyttdvad eroavuutta, johon palaan hieman jiljempéna tdssa alalu-
vussa.” Asemakaavoituksella tarkennetaan yleispiirteisissd kaavoissa osoitettu-
ja maankaytollisid ratkaisuja.*> Ohjeena olemisen tulkintaan vaikuttaa silti my0s
ohjaavan kaavan laatu, silld maakuntakaavan ja oikeusvaikutteisen yleiskaavan
ohjausvaikutuksen tulkinta on ldhtokohdiltaan hieman erilaista. Tdmé johtuu
kyseisten suunnitteluinstrumenttien keskiniisisti eroavaisuuksista.*

Maakuntakaavassa tehddan merkitykseltddan maakunnalliset tai seudulliset
maankayttoratkaisut ja osoitetaan téllaiset hankkeet. Maakuntakaavan tehtdva
ja luonne yleispiirteisend kaavana ja ohjaavien sddnndsten joustavuus otetaan
huomioon maakuntakaavan ohjausvaikutussdannosta sovellettaessa.** Maakun-
takaavassa tehdyt ratkaisut ovat kuntatason kaavoituksen 1dhtokohta.* Kaava-
muodon yleispiirteisyyden seurauksena kunnallisille viranomaisille kuitenkin
jaa yleis- ja asemakaavoja laadittaessa pddsddntoisesti jonkin verran harkinta-
valtaa, joka perustuu paikallisiin olosuhteisiin taikka tarkempiin selvityksiin ja
tutkimuksiin.*® Maakuntakaavan ohjausvaikutuksesta joustetaan usein varsinkin
aluevarausten rajoilla, mikéd johtuu maakuntakaavan ja asemakaavan vilisestd
mittakaavaerosta.”’” Maakuntakaavassa tehdyt ratkaisut — alueidenkdyton peri-
aatteet ja aluevaraukset — tismentyvit kuntatason kaavoituksessa. Niitd ei aina
voida noudattaa tarkasti. Talloin kuitenkin poikkeamiset maakuntakaavassa teh-
dyistd ratkaisuista tulisi perustella yleis- tai asemakaavan tasolla.*® Poikkeami-
seen on oltava asialliset maankaytolliset perusteet.”

Maakuntakaavan ohjausvaikutuksen merkitys korostuu valtakunnallisesti
tai maakunnallisesti merkittdvissd aluevarauksissa.*”® Jos maakuntakaavaan sisél-

@ HE 101/1998 vp, s. 79.

4 Hyvaksyttavistd eroavuudesta ks. Haapanala ym. 2002, s. 40; Jddskeldinen ym. 2018, s. 336.

2 HE 101/1998 vp, s. 79.

“ Hallberg ym. 2015, s. 320-321, 360 ja 365; Ekroos — Majamaa 2018, s. 269-270.

#“  Ekroos — Majamaa 2018, s. 168 ja 269-270; Jddskeldinen ym. 2018, s. 265. MRL 25.3 §
kuuluu seuraavasti: ”"Maakuntakaavassa esitetddn alueiden kdyton ja yhdyskuntarakenteen
periaatteet ja osoitetaan maakunnan kehittdmisen kannalta tarpeellisia alueita. Aluevarauksia
osoitetaan vain siltéd osin ja silld tarkkuudella kuin alueiden kéyttda koskevien valtakunnallis-
ten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka useamman kuin yhden kunnan alueiden
kédyton yhteen sovittamiseksi on tarpeen.” Maakuntakaavan tehtévistd kaavaohjauksen kan-
nalta laajemmin ks. Haapanala ym. 2002, s. 38-39.

¥ Jddskeldinen ym. 2018, s. 265.

4 Ekroos — Majamaa 2018, s. 168.

4 Hallberg ym. 2015, s. 360.

#  Ekroos — Majamaa 2018, s. 168.

% Hallberg ym. 2015, s. 360.

30 Ekroos — Majamaa 2018, s. 169 ja 269.
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tyy tietyn toiminnan maakunnallisesti merkittdva aluevaraus tai maakunnallinen
verkosto, sitd ei voida syrjayttdd kunnallistason kaavoituksessa.’! Maakunnal-
lisesti tai seudullisesti merkittdvan ratkaisun esittiminen vasta yksityiskoh-
taisessa kaavassa on muutoinkin harvoja poikkeustapauksia lukuun ottamatta
ristiriidassa maakuntakaavan kanssa.*> Rakennus- ja luonnonsuojelualueet ovat
vastaavasti niin aluevaraukseen sidottuja, ettd maakuntakaavan ohjausvaikutuk-
sesta ei ole mahdollista omaksua hyvéksyttivda eroavuutta.™

Oikeusvaikutteisesta yleiskaavasta voidaan asemakaavoituksessa poiketa
merkittdvasti rajoitetummin kuin maakuntakaavasta.** Yleiskaavan oikeusvai-
kutukset ovat maakuntakaavaan verrattuna vahvemmat. Esimerkiksi alueiden
sallitut kayttotavat ja muut midrdykset on yleiskaavassa esitettdva yksityiskoh-
taisemmin kuin maakuntakaavassa, jolloin eroavuudet yleiskaavamaarayksista
voidaan havaita helpommin. Niinpd yleiskaavan ohjausvaikutus on oikeudel-
lisesti tiukempi.” Tarkentuminen ja jotkin muutokset ovat kuitenkin hyvak-
syttdvid esimerkiksi siitd syystd, ettd lainmukaisen asemakaavan vaatimukset
edellyttivét niiden tekemisté. Yleiskaavan lahtokohtia joudutaan sopeuttamaan
asemakaavaan jossain mairin myds siksi, ettd asemakaavan tulee liittyd muu-
hun kaupunkirakenteeseen maankéyton suunnittelun kannalta tarkoituksenmu-
kaisesti.*®

Haapanala, Mikkonen ja Reinikainen havainnollistavat ohjausvaikutuksen
tulkintaa alun perin maakuntakaavan ohjausvaikutusta varten kehittdmalldan
kolmijaolla.’” Mallia on sittemmin sovellettu myds yleiskaavan ohjausvaikutuk-
sen tulkintaan.*® Kolmijaossa erotetaan toisistaan yleispiirteisen kaavan tdsmen-
tyminen, yleispiirteistd kaavaa koskeva hyviksyttava eroavuus seké yleispiirtei-
sen kaavan muuttamista edellyttiva ratkaisu.”

Ensinnédkin yleispiirteisen kaavan tismentyminen asemakaavoituksessa on
maankdyton suunnittelujarjestelmaélle tyypillistd, eikd kysymys ole varsinaises-
sa mielessd ohjausvaikutuksen joustavuudesta.® Erityisesti maakuntakaavassa
tarkentumisesta johtuvia eroja ei voida pitdd poikkeamisena ohjausvaikutukses-

' Haapanala ym. 2002, s. 38.

2 Haapanala ym. 2002, s. 39; Ekroos — Majamaa 2018, s. 270. Poikkeustilanteista tarkemmin
ks. Haapanala ym. 2002, s. 39.

33 Jddskeldinen ym. 2018, s. 266.

% Hallberg ym. 2015, s. 365.

% Hikkdnen 2016, s. 179.

¢ Hallberg ym. 2015, s. 365.

7 Haapanala ym. 2002, s. 39-41.

8 Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 320-323; Jddskeldinen ym. 2018, s. 335-338.

% Haapanala ym. 2002, s. 39-41; Jddskeldinen — Syrjinen 2010, s. 320-323; Jddskeldinen ym.
2018, s. 335-338.

8 Haapanala ym. 2002, s. 39-40.
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ta.’! Aluevarauksen tdsmentyessé sen pédasiallinen kayttotarkoitus on sdilytetta-
vi samana. Mittakaavaeroista seuraa, ettd asemakaavoituksessa on mahdollista
osoittaa sellaisia aluevarauksia, joita yleispiirteisessa kaavassa ei ole tehty alue-
varausten pienialaisuudesta johtuen. Tdsmentyminen kattaa myos alueiden rajo-
jen tarkentumisen. Tdsmentymisti tulee arvioida kaavakokonaisuuden eli kaa-
vakartan, kaavamerkintdjen ja -méérdysten seké kaavaselostuksen perusteella.®
Toiseksi tietynlaiset eroavuudet yleispiirteisestd kaavasta voivat olla oh-
jausvaikutuksen ndkokulmasta hyvéksyttiavid.® Yleispiirteisessd kaavassa teh-
dyn aluevarauksen sijaintia ja laajuutta voidaan yksityiskohtaisessa kaavassa
muuttaa.* Aluetta siirrettdessd siirron on kompensaatioperiaatteen mukaisesti
oltava alueeltaan ja kdytettivyydeltdén samanarvoinen kuin alkuperdinen alue-
varaus.® Aluevarauksesta voidaan asemakaavassa my0s kokonaan luopua.
Muutosten tekeminen kuitenkin edellyttdd, ettd ylemménasteisen kaavan kes-
keiset ratkaisut, tavoitteet ja periaattect, esimerkiksi maakuntakaavassa valta-
kunnallisten alueidenkayttotavoitteiden konkretisoinnit, eivét vaarannu.®® On
toisin sanoen varmistuttava, ettd yleispiirteisen kaavan tarkoitus toteutuu ase-
makaavassa.®”’” Lisdksi yleispiirteisen kaavan tavoite on padsdintoisesti turvatta-
va samassa alemmanasteisessa kaavassa, jossa poikkeus tehddén.®®
Asemakaavoituksessa poikkeamista ei myOskédan sallita aluevarauksesta,
jonka sijainti on erityisesti tutkittu ylemménasteisessa kaavassa.® Oikeuskéy-
tannon perusteella yleispiirteisen kaavan tavoitteet ndyttavat korostuvan, jos yk-
sityiskohtaisen kaavan laatimisessa on huomioitava ympéristonsuojeluun ja vir-
kistykseen kytkeytyvid arvoja. Esimerkiksi kumotun rakennuslain soveltamista
koskevassa ratkaisussa KHO 1984 A II 57 rantakaavalla suunniteltiin saaristo-
alueita, jotka seutukaavassa oli varattu erdiltd osin maa- ja metsédtalouden har-
joittamiseen. Toiminnassa tuli ottaa huomioon ulkoilu- ja ympéristonsuojeluna-
kokohdat. Hajarakentaminen oli seutukaavan nojalla sallittu, mutta myos siiné
oli otettava huomioon maiseman ja ympéristonsuojelun asettamat vaatimukset.
KHO arvioi taaja-asutuksen muodostamisen seutukaavan vastaiseksi painottaen
seutukaavan aluevarauksen tarkoitusta ja sitd koskevaa rakentamismaériysta,

8t Ekroos — Majamaa 2018, s. 269-270.

8 Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 320-321; Jddskeldinen ym. 2018, s. 336.
8 Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 321; Jddskeldinen ym. 2018, s. 336.

¢ Haapanala ym. 2002, s. 40.

& Jddskeldinen — Syrjinen 2010, s. 321; Jddskeldinen ym. 2018, s. 336.

% Haapanala ym. 2002, s. 40.

7 Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 321; Jddskeldinen ym. 2018, s. 336.

% Haapanala ym. 2002, s. 40.

% Haapanala ym. 2002, s. 38 ja 40.
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aluevarauksen kokoa ja sen sijoittumista maisemallisesti herkille pienille saa-
rille.”

Lisdksi hyviaksyttavid eroavuuksia arvioitaessa on muistettava, ettd muutos-
mahdollisuudet rakennus- tai luonnonsuojelua koskevissa aluevarauksissa ovat
aluevarauksen laadun vuoksi yleensd melko rajoitetut.”’ Maakuntakaavassa ei
esimerkiksi voida hyviksyttdvésti kokonaan luopua sellaisista aluevarauksista,
jotka perustuvat valtakunnallisiin luonnonsuojeluohjelmiin ja maisema-aluetta
koskeviin pditoksiin sekd Natura 2000 -verkostoon.”? Kaavoituksessa luon-
nonsuojelualueet ovat ympéristonsuojeluun ja virkistykseen ndhden erilaisessa
asemassa. Luonnonsuojelualueita ja Natura 2000-alueita sddtelee luonnonsuo-
jelulaki (1096/1996), joka rajoittaa huomattavasti toimintaa suojelualueilla.”
MRL:sta lahtevan ohjausvaikutuksen tulkintaan on luonnonsuojelun osalta suh-
tauduttava hyvin tiukasti. Téllaisia aluevarauksia ei voida maankdytolld tehda
tyhjaksi. Tiukka tulkinta ndkyy esimerkiksi ratkaisussa KHO 2005:69, jossa
ranta-asemakaavoitettu saari kuului Natura 2000 -alueeseen seké seutukaavan
luonnonsuojelualuevaraukseen. KHO katsoi kaavan olevan seutukaavan vastai-
nen ranta-asemakaavan maankadyttdvaraus ja alueen luonnonarvoista saatu sel-
vitys huomioon ottaen. KHO korosti erityisesti alueen suojelua jo LSL:n nojalla
sekd saaren kuulumista harjujensuojeluohjelmaan ja osaksi olemassa olevaa
suojelualuevarausta. Alue oli merkittdvd luonnonsuojelun, virkistyskdyton ja
sielld olevien esihistoriallisten kohteiden kannalta.™

Asemakaavamaiéraykset ja kaavaselostukseen siséltyvit kaavaratkaisun pe-
rustelut ovat avainasemassa arvioitaessa, kuinka merkittdva ylemmaénasteisesta
kaavasta tehty eroavuus on.” Kolmanneksi nimittdin maankayttoratkaisua, joka
muodostaa ristiriidan yleispiirteisen kaavan kanssa, ei voida hyvéksya yksityis-
kohtaisessa kaavassa.” Muutoin loukataan ylemmaénasteisen kaavan keskeisia
periaatteita.”” Tilanteita ei voida arvioida yleispiirteisen kaavan tdsmentymisena
tai hyvéksyttdvéna eroavuutena siitd.” Talldin kunnan tulee joko muuttaa ohjaa-

0 Samalla tavalla ks. KHO 31.5.1984 t. 2417 (LRS). Ks. maakuntakaavasta mys KHO 2005:4
(Espoo); KHO 2009:77 (Espoo); Helsingin HaO 14.4.2016 nro 16/0318/5 (Raasepori). Y leis-
kaavan ohjausvaikutuksesta merkittdvien virkistysarvojen osalta puolestaan ks. Helsingin
HaO 16.4.2014 nro 14/0295/5 (Espoo).

" Haapanala ym. 2002, s. 40.

2 Hallberg ym. 2015, s. 233.

? Luonnonsuojelusta ja sen toteuttamisesta ks. esimerkiksi Kuusiniemi 2013, s. 1181-1281.

™ Yleiskaavaa koskien luonnonsuojeluarvoista ks. esimerkiksi KHO 2005:76 (Tampere); KHO
9.4.2015 t. 915 (muu paétds) (Rysshamnen, Kirkkonummi); KHO 8.9.2016 t. 3760 (muu péa-
tos) (Kytold, Lahti), ks. luku 3.2.2.

» Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 321; Jddskeldinen ym. 2018, s. 336.

" Haapanala ym. 2002, s. 40.

" Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 321; Jddskeldinen ym. 2018, s. 337.

™ Haapanala ym. 2002, s. 40-41.
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vaa kaavaa tai luopua ristiriitaisesta asemakaavasta.” Ohjaavan kaavan kanssa
ristiriitaisia ratkaisuja ovat esimerkiksi ne, joilla ei huomioida valtakunnallisia
alueidenkayttotavoitteita, luovutaan maakunnallisesti merkittdvasta suojelualu-
eesta, katkaistaan seudullisesti merkittdvé viheryhteys, poiketaan tirkeésté lii-
kenneviylésta tai vaarannetaan alue- ja yhdyskuntarakenteen siilyminen.*

Ohjausvaikutus on viime kédessid osa maankayttd- ja rakennuslain jirjes-
telméd, miké vaikuttaa sen tulkintaan. Kaavoitusviranomaisten harkinta niiden
soveltaessa ohjausvaikutussdédnndksia kytkeytyy osaltaan MRL:n tavoitteisiin
ja systematiikkaan.®’ MRL 5 §:stid ilmenevit alueidenkdyton suunnittelun ta-
voitteet yhtialtd konkretisoituvat kaavojen siséltovaatimuksissa, mutta toisaalta
ne ohjaavat kaavan siséltovaatimusten soveltamista.® Niilld voidaan vahventaa
paatoksenteon argumentointia, kun arvioitavana on sisdltovaatimusten tayttymi-
nen.® Muutoinkin kaavoituksessa ja rakentamisessa viranomaisia sitovat hyvin
hallinnon vaatimukset, kuten yhdenvertaisuus ja luottamuksensuoja, ja kaavoi-
tusratkaisujen tulisi sen vuoksi olla johdonmukaisia, ennustettavia ja riittavasti
perusteltuja.® Aiheen laajempi késittely tissd ei ole tarkoituksenmukaista, mut-
ta erityisesti yhdenvertaisuutta on problematisoitu runsaasti myos ohjausvaiku-
tusta koskevan harkinnan yhteydessa.*

2.2 Ohjausvaikutussiinnosten joustava soveltaminen
oikeuskaytinnossi

2.2.1 Valitusperusteet ohjausvaikutuksen tilannekohtaisen tulkinnan

havainnollistajina

Edelld luvussa 2.1 toin esiin, ettd kaavakokonaisuus ja siten sekéd ohjaavan ettd
laadittavan kaavan sisilto ovat avainasemassa tulkittaessa ohjausvaikutusta. Se,

" Haapanala ym. 2002, s. 40; Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 321.

80 Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 321-322; Jddskeldinen ym. 2018, s. 337.

8 Aiheesta laajemmin ks. Heinild 2017, s. 169-180.

82 YmVM 6/1998, s. 10; Syrjdnen LM 2001, s. 834. Ks. myos MRL 5 §:n 2 mom.

8 Jddskeldinen ym. 2018, s. 160. Tavoitteellisen laintulkinnan merkitystd etenkin kiperissi
tulkintatilanteissa on korostanut Mddttd 2011, s. 221.

8 Tarkemmin ks. Jddskeldinen — Syrjdnen 2010, s. 56-64; Jddskeldinen ym. 2018, s. 60-70.
Periaatteiden merkitystd MRL:n mukaisessa poikkeamispaétoksenteossa on kisitellyt laajasti
Heinild 2017, s. 382-407. Hallinnon siséisistd laatuvaatimuksista ja hallintolain 6 §:n mukai-
sista periaatteista kattavasti ks. esimerkiksi Kulla 2015, s. 94 ja 96-115.

8 Ks. esim. KHO 31.5.1984 t. 2417 (LRS); KHO 2005:5 (Espoo); KHO 26.10.2017 t. 5411
(muu paitos) (Hanko, Bjorkskar), ks. luku 3.2.6; Turun HaO 18.2.2014 nro 14/0037/1 (Tur-
ku).
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miten ohjausvaikutuksen arviointi kytkeytyy kulloisenkin kaavoitustilanteen
ominaispiirteisiin, kdy hyvin ilmi oikeuskédytdnndstd. Valitusperusteet, joissa
kunnan hyviksyméaa kaavaa on vaadittu kumottavaksi ylemmaénasteisen kaavan
ohjausvaikutuksen vastaisena, liittyvét varsin erilaisiin kaavoitustilanteisiin. Va-
litusperusteiden analysoimiseksi olen jakanut valittajat kolmeen ryhméan: yk-
sityishenkil6ihin, elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksiin (ELY-keskukset)
sekd yhdistyksiin, yhteis6ihin ja muihin viranomaisiin kuin ELY-keskuksiin.
Olen pitanyt perusteltuna tarkastella ELY-keskuksia omana ryhménéén eril-
l48n muista viranomaisista. Syynd tdhdn on ensinndkin ollut ELY-keskuksilla
ennen lakimuutosta 230/2017 ollut MRL:iin perustuva laaja toimivalta nimen-
omaan kaava-asioissa ja sen mukainen valitusoikeus kaavan hyviksymispaatok-
sistd.® Nykyisin ELY-keskuksen tehtdvit MRL 18 §:n (230/2017) 2 momentin
mukaan kohdistuvat ainoastaan vaikutuksiltaan valtakunnallisiin ja merkittiviin
maakunnallisiin asioihin. Vaikka ELY-keskuksilla on edelleen oikeus MRL 191
§mn 1 momentin (230/2017) nojalla valittaa kaavan hyvidksymistd koskevasta
paatoksestd, jos asia kuuluu sen toimivaltaan, tehtdvien rajaamisen seurauksena
valitusoikeus on supistunut entiseen ndhden.” Tutkimani ELY-keskusten kaava-
valitukset ajoittuvat kuitenkin ajalle ennen lakimuutosta. Toiseksi ELY-keskusten
tarkastelua erikseen on puoltanut niiden asema tavanomaisimpana viranomaisva-
littajana yleis- ja asemakaava-asioissa seké niiden tekemien kaavavalitusten hyva
menestyminen yleiselld tasolla.®® ELY-keskusten valituksia kaava-asioissa pide-
tadn yleisesti perusteltuina ja korkeatasoisina.* Olen olettanut niiden valitusten
my0s ohjausvaikutuskysymyksen osalta olevan pddsddntdisesti asiantuntevia ja

8 Aiemman MRL 18 §:n (1589/2009) 2 momentin mukaan ELY-keskusten tuli erityisesti val-
voa, ettd kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueiden kiytossé otetaan huomioon val-
takunnalliset alueidenkiyttotavoitteet, muut alueiden kéyttod ja rakentamista koskevat tavoit-
teet sekd kaavoitusasioiden ja rakennustoimen hoitoa koskevat sdédnnokset. Silloisen MRL
191 §:n 1 momentin (1589/2009) ELY-keskuksilla oli toimivaltaansa kuuluvissa asioissa va-
litusoikeus kaavan hyviksymispa&toksista.

8 HE 251/2016 vp, s. 47. Lisaksi maininta ELY-keskuksesta on poistettu uudesta MRL 191 §:n
1 momentista, minki tarkoituksena on rajata viranomaisen valitusoikeus selkeésti ainoastaan
sen toimialaan kuuluviin asioihin.

8 ELY-keskukset tekivit 4,1 % kaikista valituksista tutkimuksessa, jossa tarkasteltiin hallinto-
oikeuksien yleis- ja asemakaava-asioissa tekemid ratkaisuja vuosilta 2007-2010 ja KHO:n
vastaavia ratkaisuja vuosilta 2007-2011. Muiden viranomaisten osuus valituksista oli 1,2 %.
Ks. Holopainen ym. 2013, s. 7 ja 12. Vuosina 2007-2010 ELY-keskusten asemakaavavali-
tuksista hyvéksyttiin 72 % ja ranta-asemakaavavalituksista 50 %. Kyseiselld ajanjaksolla
tarkasteltuna ndma luvut ylittdvét selvésti kaava-asioita koskevien valitusten keskimédérdisen
hyviaksymisprosentin, joka oli 32 %. Ks. tarkemmin Holopainen ym. 2013, s. 23-24.

¥ HE 251/2016 vp, s. 19-20; Ympdristoministerio 2016, s. 35, 38-39 ja 44 ja sielld tarkemmin
Hameen ELY-keskuksen, KHO:n, Vaasan HaO:n ja Turun kaupungin lausunnot, sekid Holo-
painen ym. 2013, s. 23-24. Samoin haastattelut 1 ja 2. Haastateltavat pitivat ELY-keskusten
valituksia kaava-asioissa korkeatasoisina ja relevantteihin seikkoihin kohdistuvina.
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valituskynnyksen korkea seké halunnut peilata niiden valistusten siséltoéd suhtees-
sa muihin valittajaryhmiin, my6s muihin viranomaisiin.

Tutkimieni ratkaisujen perusteella kaikki valittajaryhmét ovat ensinndkin
valittaneet ohjausvaikutusperusteella silloin, kun aluevarausten rajoja on hei-
din kasityksensd mukaan muutettu yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen
vastaisella tavalla. Erityisesti yksityishenkilot ovat valituksissaan vedonneet
toistuvasti aluevarausten siirtdmiseen ja niiden rajojen muuttamiseen ohjaavas-
ta kaavasta poikkeavasti. Esimerkiksi Vantaata koskevassa Helsingin hallinto-
oikeuden ratkaisussa 11.7.2014 nro 14/0584/5 valittaja katsoi asemakaavapaa-
toksen kaventavan viheralueita maakuntakaavan vastaisesti:”

Helsingin HaO 11.7.2014 nro 14/0584/5 (Vantaa)

Yksityishenkilo valitti asemakaavan muutoksesta Langmossen 2, jolla Kehd
III:n liikennealueiden rajoja oli muutettu ja muutettu Heli-radan rautatiealue
erityisalueeksi sekd osoitettu aluevaraukset lumen vastaanottopaikalle ja linja-
autovarikolle. Valittaja piti ratkaisua yleispiirteisen kaavoituksen vastaisena vi-
heralueen kaventamisen ja tievarauksissa tapahtuneiden muutosten johdosta. Ha-
nen mukaansa kaavapditds oli kumottava suojaviheralueen muuttamisen osalta
ja kaavasta oli poistettava aluevaraus lumen vastaanottopaikalle sekd muut alue-
varaukset, joilla viheralueiden laajuutta oli vdhennetty maakuntakaavaan verrat-
tuna.

Hallinto-oikeus hylkési valituksen. Se katsoi, ettd yleiskaava oli ollut riittdvasti
ohjeena asemakaavalle. Kyse oli my0s selvitysten riittdvyydestd ja asemakaavan
muiden sisdltovaatimusten tdyttymisesta.

Yksityishenkil6illd valituskynnys aluevarausten muutoksista on suhteellisen
matala. Oman elinympériston muuttuminen nihddan usein subjektiivisesti suu-
rena asiana.”’ Maakuntakaava ja yleiskaava kuitenkin sallivat usein kaavoittajan
kayttdd harkintavaltaansa ja tehda tiettyyn rajaan saakka tarkennuksia yksityis-

% Aluevarauksien rajojen muuttamiseen ja aluevarausten siirtdmiseen liittyvad ohjausvaikutus-

argumentaatiota on liséksi ratkaisuissa KHO 2016:144 (Tampere); KHO 9.4.2015 t. 914 (muu
piitds) (Angeslandet, Kirkkonummi); KHO 9.2.2016 t. 430 (muu piitds) (Pirkkala); KHO
28.6.2016 t. 2856 (Parainen), ks. luku 3.2.2; KHO 8.9.2016 t. 3760 (muu pédtds) (Kytola,
Lahti), ks. luku 3.2.2; Turun HaO 11.5.2015 nro 15/0109/1 (Jamijarvi); Turun HaO 14.9.2015
nro 15/206/1 (Raisio); Turun HaO 27.10.2015 nro 15/0263/1 (Naantali).

KHO:n kaavaratkaisuja tutkinut Erkkild on havainnut muutoksenhakuprosessin kdynnistyvén
usein niissé tapauksissa, kun valittajan oma ldhiympéristd6 muuttuu sitd kaavoitettaessa. Suu-
ressa osassa 1.1.2000-30.6.2003 annetuista KHO:n kaavapaitoksisté valittajan voitiin paétel-
14 olevan ldhialueen asunto-osakeyhtio tai asukas. Asemakaava-asioissa valtaosassa voitiin
havaita ldhielinympériston muuttaminen kaavalla, josta valitettiin. Kokemusta muutoksen
merkittdvyydestd leimaa subjektiivisuus. Ks. Erkkild 2004, s. 5, 36, 38 ja 41.
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kohtaisessa kaavassa. Ohjausvaikutussidénnoksen joustavuuteen néhden yksi-
tyishenkilGt saattavat tulkita kaavakarttaa ja kaavamerkint6jd tiukasti. Kaava-
ratkaisuissa on lopulta usein kysymys nimenomaan aluevaraukselle tyypillisesta
tarkentumisesta yksityiskohtaisessa suunnittelussa tai joka tapauksessa kaavo-
jen hyviksyttavistd eroavuuksista.”” Talloin kaavan ohjausvaikutuksenvastai-
suus ei luonnollisesti tidyty kaavapdiatoksen kumoamiseksi silld perusteella.

Yhdistykset, yhteisot ja erddt viranomaistahot sekd ELY-keskukset kaytta-
vét valitusoikeuttaan yksityishenkil6itd varovaisemmin, kun ne valittavat alue-
varausten muutoksista yksityiskohtaisessa kaavassa. Yhdistysten, yhteisdjen ja
muiden viranomaisten kuin ELY-keskusten valituksissa tarkempina perusteina
ndiltd osin on vedottu niin aluevarausten supistamiseen® kuin aluevarausten
muuttamiseen toiseen tarkoitukseen kuin ohjaavassa kaavassa®™. Tutkituissa rat-
kaisuissa valittajaosapuolena on ollut usein ympéristd- tai luonnonsuojeluyh-
distys, jolloin etenkin viher- ja virkistysalueiden vihentdminen nousee yleiseksi
argumentiksi.” Samoin ELY-keskukset ovat puuttuneet ohjausvaikutuksen ohit-
tamiseen, mikéli ne ovat katsoneet, ettd ylemmaénasteisen kaavan aluevaraukset
ovat muuttuneet huomattavasti yksityiskohtaisessa kaavoituksessa. Esimerkiksi
virkistysaluetta on véitetty supistetun olennaisesti ohjaavaan kaavaan ndhden’
taikka katsottu alueen kiyttotarkoituksen muuttuneen kokonaan®. Voidaan sa-
noa, ettd ndma kaksi valittajaryhméé puuttuvat ldhinnd merkittdviin muutoksiin
aluevarauksissa.”

Toiseksi analysoiduissa paétoksisséd yksityishenkilot ja ELY-keskukset va-
littavat rakentamisen médristd yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen vas-
taisena. Yksityishenkilot vetoavat useissa ratkaisuissa rakennusoikeuden tai

%2 Ks. esimerkiksi Turun HaO 11.5.2015 nro 15/0109/1 (Jamijarvi); Turun HaO 14.9.2015 nro
15/0206/1 (Raisio).

% Helsingin HaO 16.4.2014 nro 14/0295/5 (Espoo): Espoon ymparistoyhdistys ry:n mukaan
kaavamuutos supisti yleiskaavassa virkistyskayttoon tarkoitettua aluetta olennaisesti. Ks.
myds KHO 2009:77 (Espoo); KHO 19.9.2016 t. 3885 (muu péétos) (Nurmijarvi); KHO
14.11.2016 t. 4824 (Turku), ks. luku 3.2.4; Turun HaO 28.11.2014 nro 14/0360/1 (Turku), ks.
luku 3.2.2; Turun HaO 17.12.2014 nro 14/0376/1 (Turku), ks. tarkemmin luku 3.2 4.

% Esim. KHO 2005:76 (Tampere); KHO 8.9.2016 t. 3760 (muu pdétos) (Kytold, Lahti), ks. luku
3.2.2; Turun HaO 20.10.2014 nro 14/0289/1 (Rauma), ks. luku 3.2.3.

% Néin esimerkiksi ratkaisuissa KHO 2005:76 (Tampere); KHO 2009:77 (Espoo); KHO
8.9.2016 t. 3760 (muu paitds) (Kytold, Lahti), ks. tarkemmin luku 3.2.2; Helsingin HaO
16.4.2014 nro 14/0295/5 (Espoo).

% Helsingin HaO 16.4.2014 nro 14/0295/5 (Espoo).

7 KHO 2005:76 (Tampere); Helsingin HaO 26.6.2015 nro 15/0537/5 (Espoo). Samansuuntai-
sesti KHO 18.6.2015 t. 1701 (muu p&étds) (Espoo).

% ELY-keskuksen osalta ks. kuitenkin my6s KHO 24.11.2015 t. 3400 (muu p&étds) (Polvijarvi,
Syvilahden ranta-asemakaava), jossa ELY-keskuksen viittdma merkittdvd muutos ei koske-
nut kovin suurta aluetta.
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rakennuspaikkojen méérin ylittimiseen suhteessa yleispiirteiseen kaavaan. Esi-
merkiksi ratkaisussa HFD 2016:124 rakennuspaikkojen méardn lisdidmisen kat-
sottiin olevan ristiriidassa osayleiskaavan kanssa.”” Valitusta perusteltiin kaavan
tdsmentymisesti késin:

HFD 2016:124 (Parainen)

Asiassa oli kysymys Paraisilla laaditusta Grénnésin ranta-asemakaavasta, jon-
ka tarkoituksena oli ollut selvittdd maanomistajalle yleiskaavassa merkitseméttd
jéaneiden rakennusoikeuksien mairi ja sijoittaa ne maanomistajan kiinteistojen
alueelle. Useat maanomistajat valittajina vaativat hallinto-oikeudessa kaavapaa-
toksen kumoamista silld perusteella, ettd kiinteistdjen yhteenlaskettu rantaraken-
tamisoikeus oli liian suuri verrattuna ohjaavaan ranta-osayleiskaavaan eika syyté
rakentamisoikeuden lisdykselle ollut esitetty: "Byggritten har bestdmts genom
den lagakraftvunnen stranddelgeneralplanen. Enligt markanvdndnings- och
bygglagen skall detaljplanen uppgoras utgdende fran innehallet i den géllande
generalplanen. I detaljplanen kan planen preciseras, men preciseringen far inte
ske 1 strid med generalplanen. Darfor kan fastigheternas byggratt inte 6kas gen-
om detaljplaneringen.”

Turun hallinto-oikeus hylkési valituksen.'” Tuomioistuimen mukaan se, ettd
yleiskaavassa oli jitetty osoittamatta maanomistajan pyynnosti yleiskaavan mi-
toitusperusteiden mahdollistamia rantarakennusoikeuksia, oli perusteltu syy poi-
keta rantaosayleiskaavasta.

Yksityishenkilot valittivat edelleen KHO:een uudistaen HaO:ssa esittdmansi. He
totesivat myos, ettei kaava-asiakirjoista kdynyt ilmi, ettei kiinteistoille olisi jo
osoitettu sallittua mairda rakennusoikeutta kokonaan yleiskaavatasolla.

KHO piityi ratkaisullaan kumoamaan HaO:n ja kaupunginvaltuuston paitokset
yleiskaavan ohjausvaikutuksen vastaisina. KHO katsoi poikkeaman yleiskaavas-
ta olleen selvé, eikd selvityksistd kdynyt ilmi, miten valituksenalaisessa paétok-
sessd osoitettu maankéytto soveltuisi lahiympéristoon ja yleiskaavan mukaiseen
maankayttoon. !

Tutkimissani padtoksissd ELY-keskuksilla ohjaavaan kaavaan ndhden liian te-
hokkaan rakentamisen salliminen asemakaavassa tai ranta-asemakaavassa on

99

100

101

Ks. liialliseen rakentamiseen liittyvéstd argumentaatiosta myds KHO 11.9.2014 t. 2377 (Kok-
kola); KHO 9.4.2015 t. 914 (muu péitds) (Angeslandet, Kirkkonummi); KHO 6.9.2016 t.

Ks. Turun HaO 24.10.2014 nro 14/0299/1.

Ks. my6s Turun HaO 25.3.2015 nro 15.0084/1 (Naantali), jossa valituksessa todettiin muun
ohella, ettei rakennusoikeuden lisddmiselle yleiskaavan vastaisesti ollut ollut maankaytollisid
perusteita.
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yksi niiden merkittdvimpid argumentteja niiden valittaessa ohjausvaikutuksen
puutteellisesta huomioon ottamisesta. Tarkastelundkdkulmaa voidaan pitdd
laajempana kuin yksityishenkiloilld. Néiltd osin oikeuskdytdnndssd on vedottu
esimerkiksi kohdemerkinndn enimmaéiskerrosalan ylittdmiseen'®, haja-asutus-
luontoista rakentamista tehokkaamman rakentamisen syntymiseen'® seka yleis-
kaavaan néhden liian suureen rakentamisen mitoituslukuun'®, Ohjausvaikutuk-
seen nojautuen on valitettu myds rakentamisen osoittamisesta muulle alueelle
kuin yleispiirteisessi kaavassa on rakentamiselle varattu'® seka yleispiirteisessa
kaavassa osoitetun vapaan rantaviivan lyhenemisestéd rakentamisen johdosta'®.

Kolmas selvi valitusperuste on viitetty ohjausvaikutuksen sivuuttaminen
siten, ettd kaavaratkaisu ei yleispiirteisen kaavan mukaisesti sdilytd kulttuuriym-
pariston tai alueen ominaispiirteitd taikka vaali alueen maisemaa. Valitusperuste
nousee selvésti esiin yhdistysten, yhteisdjen ja erdiden muiden viranomaisten
kuin ELY-keskusten valituksissa. Ndma argumentit ndyttavét liittyvén erityisesti
kaavoitusprosessiin alueilla, joilla yhtddltd on painetta tdydennysrakentamiseen
ja toisaalta tarvetta huomioida alueen erityiset ominaispiirteet. Espoon Tapiola
on hyva esimerkki alueesta, jolla tiydennysrakentamisen on katsottu havittivan
alueen ominaispiirteité yleispiirteisen kaavan vastaisesti:'"’

Helsingin HaO 7.2.2014 nro 14/0068/5 (Espoo)

Pro Tapiola ry, Tapiolan Kilta ry, TANK ry ja yksityishenkild A valittivat Tapio-
lan keskuksen asemakaavan muutoksesta, jolla yleiskaavan keskustatoimintojen
alueelle ja kaupunkikuvallisesti merkittaville alueelle suunniteltiin tdydennysra-
kentamista. Pro Tapiola ry:n ndkemyksen mukaan hyvéksytty asemakaavamuu-
tos oli kulttuuriympériston osalta valtakunnallisten alueidenkayttdtavoitteiden,
maakuntakaavan sekd yleiskaavan vastainen. Valittaja piti Tapiolalle ominaisina
piirteind laaksomaisia maisematiloja ja avoimia nidkymid, jotka nyt katkaistiin
korkealla rakentamisella. Yhdistys katsoi asuinrakentamisen Merituulentien ylle
havittdvan Tapiolan keskeisen sdilyneen ominaispiirteen. Tapiolan Kilta ry taas

12 Ks. Helsingin HaO 16.4.2014 nro 14/0295/5 (Espoo).

103 Ks. KHO 11.5.2017 t. 2263 (muu paitds) (Hanko); KHO 26.10.2017 t. 5411 (muu paétods)
(Hanko, Bjorkskér), jossa myos yhdistys vetosi taaja-asutuksen muodostumiseen ohjausvai-
kutuksen vastaisena ratkaisuna. Ratkaisu esitelldén luvussa 3.2.6.

104 KHO 24.11.2015 t. 3400 (muu paétos) (Polvijarvi, Syvélahden ranta-asemakaava); Helsingin
HaO 26.6.2015 nro 15/0537/5 (Espoo). Jalkimmainen ratkaisu liittyy vahittdiskaupan suuryk-
sikdn mitoitukseen.

105 Ks. Helsingin HaO 14.4.2016 nro 16/0318/5 (Raasepori).

196 Ks. Helsingin HaO 6.6.2016 nro 16/0487/5 (Loviisa).

197 Espoon Tapiolaan liittyy vastaavalla tavalla ratkaisu Helsingin HaO 4.7.2016 nro 16/0610/5
(Espoo). Ks. myoés KHO 2016:59 (Hangon Lénsisatama), tarkemmin luku 2.2.2; KHO
2.7.2010 t. 1669 (Turku), tarkemmin luku 2.2.2; Turun HaO 18.12.2014 nro 14/0377/1 (Tur-
ku); Turun HaO 26.11.2015 nro 15/0294/1 (Turku).
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vaati kaupungin kaavapditoksen kumoamista muun ohella asemakaavan sisélto-
vaatimusten vastaisena ja valtakunnallisia alueidenkayttStavoitteita edistdmétto-
ménd. TANK ry:n valituksen mukaan rakennettava kohde ei sopeutunut ymparis-
toon, kaupunkikuvaan ja maisemaan. A vaati padtoksen kumoamista.

Helsingin hallinto-oikeus hylkési valitukset. Hallinto-oikeuden mukaan raken-
taminen oli toteutettu alueen ominaispiirteitd kunnioittaen ja siten yleiskaavan
ohjausvaikutuksen mukaisesti. Kyse oli liséksi kaavoitusmenettelyn asianmukai-
suudesta, selvitysten riittdvyydestd, valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
edistdmisestd ja asemakaavan siséltovaatimusten tayttymisestd muilta osin. Rat-
kaisu on lainvoimainen.

Vastaavalla tavalla ELY-keskukset ovat valittaneet ohjausvaikutuksenvastaisuu-
desta katsoessaan, ecttei asemakaavatasolla ole kiinnitetty riittdvasti huomiota
tietyn erityisen arvokkaan alueen ominaispiirteisiin.'® Esimerkiksi tapaukses-
sa KHO 2016:59 ELY-keskus arvioi, ettei Hangon Lansisatamassa makasiinin
ja rakennusten purkamisen mahdollistava kaavaratkaisu noudattanut riittavasti
yleiskaavan suojelumiirayksid. Ratkaisussa KHO 2005:76 puolestaan luon-
to- ja virkistysarvoja ei ollut ELY-keskuksen mielestd otettu asianmukaisesti
huomioon. Alueen ominaispiirteiden turmeleminen vastoin ohjaavaa kaavaa ja
suojeluarvojen puutteellinen huomioon ottaminen esiintyvat kuitenkin myos
yksityishenkil6illd valitusperusteina vedottaessa siihen, ettd ohjausvaikutus ei
ole toteutunut MRL:n edellyttdmalla tavalla.'®

Valitusperusteet, joissa on vedottu yleispiirteisen kaavan puutteelliseen
huomioon ottamiseen, muodostavat moninaisen ryhmén. Ne osoittavat ohjaus-
vaikutussddntelyn joustavuutta, silld sddnnosten tulkinta on riippuvaista kulloi-
sestakin kaavoitustilanteesta.

2.2.2 Hallintotuomioistuimet ohjausvaikutuksen joustavuuden tulkitsijoina

Ohjausvaikutuksen tulkinta on tilannekohtaista, kuten edelld valitusperusteiden
avulla esitin. Asiaa hieman erilaisesta ndkokulmasta tarkasteltaessa myds hal-
lintotuomioistuinten tulkinnat osoittavat, ettd ldhtokohtaisesti monenlaiset kaa-
voitusratkaisut mahtuvat yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen raameihin.

108 Ks. KHO 2016:59 (Hangon Léansisatama), tarkemmin luku 2.2.2; KHO 1.12.2016 t. 5083
(Kirkkonummi).
19 Ks. KHO 2005:69 (Puumala), tarkemmin edelld luku 2.1; KHO 2014:54 (Tampere); KHO

Turun HaO 11.5.2015 nro 15/0110/1 (Turku).
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Hallintotuomioistuinten argumentaatiossa esiintyy tutkimissani péétok-
sissd tiettyjd yhtdldisyyksia tilanteissa, joissa ohjausvaikutuksen soveltamisen
kannalta vastakkain ovat alueen kdyttdminen ja erilaiset kaupunkikuvaan, ra-
kennus- ja kulttuurihistoriaan ja maisemaan liittyvét suojeluarvot. Tdllainen
tilanne esimerkiksi on ollut késilld kaavoitettaecssa Espoon Tapiolaa tai Turun
keskusta-aluetta, joihin molempiin liittyy yhtdéltd erityisid kaupunkikuvalli-
sia, kulttuurihistoriallisia ja maisemallisia arvoja.''® Toisaalta kyse on alueista,
joihin kohdistuu epdilemittd rakennuspainetta. Niin kuin osoitin luvussa 2.2.1,
analysoimassani oikeuskiytdnnossa valittajat vetoavat tdlloin usein siihen, ettd
asemakaavoitus turmelee alueen ominaispiirteité tai ei ota niitd riittdvésti huo-
mioon. Lahes kaikissa tutkimusaineistooni kuuluneissa tapauksissa hallintotuo-
mioistuin kuitenkin on hyvéksynyt kunnan eli kaavoittajan vastakkaisen néke-
myksen.

Kunta on ratkaisujen perusteella ndissé tilanteissa usein viitannut siihen,
ettid kaavoituksessa on tullut sovittaa erilaisia ja osittain ristikk&isié tavoitteita
yhteen. Valitun vaihtoehdon on edistettévé niité tavoitteita mahdollisimman hy-
vin.""" Kunnan mukaan suojeluarvot on yleensa riittdvasti turvattu asemakaava-
madrayksin sekd kaavan vaikutukset tutkittu laajasti mm. vaihtoehtotarkastelun
avulla.'? Molempien osapuolten nikemykset ovat kuitenkin hallinto-oikeudessa
olleet merkityksellisid: hallinto-oikeuksilla on tapana korostaa, ettd yhtiilta alu-
eelle on voitu tai tullut osoittaa rakentamista ja toisaalta on pitdnyt huomioida
suojeluarvot. Kyse on ollut oikeudellisesti varsin tulkinnanvaraisista tilanteista
liittyen ohjausvaikutuksen riittdvdéin huomioon ottamiseen. Rakentaminen on
tarkastelemissani ratkaisuissa kuitenkin padsaantoisesti katsottu ohjaavan ylem-
pitasoisen kaavan mukaiseksi. Harkinnassa on kiinnitetty erityisesti huomiota
asemakaavaan sisdllytettyihin, rakentamista koskeviin suunnitteluméaarayksiin
ja erityisen merkityksellisten kohteiden suojeluun.'* Myds kaavoitettavan alu-
een rakentamisen sijainti riittdvan etdilld alueen ominaispiirteiden kannalta

10 KHO 2.7.2010 t. 1669 (Turku), tarkemmin luku 2.2.2 jéljempdnd; Helsingin HaO 7.2.2014
nro 14/0068/5 (Espoo), tarkemmin luku 2.2.1; Helsingin HaO 4.7.2016 nro 16/0610/5 (Es-
poo); Turun HaO 26.11.2015 nro 15/0294/1 (Turku); Turun HaO 22.9.2016 nro 16/0213/1
(Turku). Vastaavasti myos Turun HaO 31.5.2016 nro 16/0129/1 (Naantali).

" KHO 2016:59 (Hangon Lénsisatama), ratkaisusta tarkemmin mydhemmin luvussa 2.2.2; Hel-
singin HaO 7.2.2014 nro 14/0068/5 (Espoo), ks. luku 2.2.1; Helsingin HaO 4.7.2016 nro
16/0610/5 (Espoo); KHO 2.7.2010 t. 1669 (Turku), ks. mychemmin luku 2.2.2.

112 Helsingin HaO 7.2.2014 nro 14/0068/5 (Espoo), ks.luku 2.2.1.

113 Helsingin HaO 22.12.2016 nro 16/1068/5 (Raasepori); Turun HaO 26.11.2015 nro 15/0294/1
(Turku); Turun HaO 31.5.2016 nro 16/0129/1 (Naantali).
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tirkeistd kohteista turvaa suojeluarvojen sédilymistd.!'* Nihdékseni tuo tietyn
vilimatkan sdilyminen on tirked seikka ominaispiirteiden sailyttimiseksi, vaik-
ka ratkaisussa KHO 2.7.2010 t. 1669 kaupungin sallittiin rakentaa jopa omi-
naispiirteen pédille ja katsottiin kaavaméérdykset ja muiden ominaispiirteiden
suojelu riittdviksi toimenpiteiksi:

KHO 2.7.2010 t. 1669 (Turku)

Telakkarannan asemakaavalla ja asemakaavan muutoksella muodostettiin Aura-
joen rantamaisemaan jokisuulle joitakin kortteleita, katu-, tori-, virkistys- ja ve-
sialueita, katualuetta seki suojeltavaa aluetta ja rakenteita. Tarkoitus oli muuttaa
kdytostd poistunut telakka-alue asumiseen.

Vasemmistoliiton Turun kunnallisjdrjesto ry, Turun kulttuuriympéristoyhdistys
Puu ja Talo ry ja Museovirasto valittivat kaavapaitoksestd hallinto-oikeuteen.
Vasemmistoliiton Turun kunnallisjirjestd vaati pddtoksen kumoamista pienta-
lokorttelin 46 osalta. Sen mukaan kulttuuriperinnén arvojen selvittdminen oli
sivuutettu samoin kuin yleiskaava, jossa korostettiin muutosten tekemisté niin,
ettei alueen ominaispiirteitd turmella. Muutokset eivit olleet harkittuja. Turun
kulttuuriympéristdyhdistys Puu ja Talo ry piti asemakaavaa MRL 5 ja 54 §:ien
sekd MRA 1 §:n ja yleiskaavan vastaisena. Se katsoi, ettei alueen arvoja ollut riit-
tivisti selvitetty ja ettd kaavapaatos muutti alueen maisemallista luonnetta ja joh-
ti kulttuurihistoriallisen arvon katoamiseen. My0s se nosti esiin yleiskaavamaa-
rdyksen muutosten tekemisen tavasta. Nyt kaavalla sallittiin asuinrakentamista,
joka peitti Korppolaisméen ja Turun linnan vélisen ndkdyhteyden, ja hivitettiin
vanhat telakkarakenteet. Lisdksi yhdistyksen mukaan yleiskaavan kanssa sopu-
soinnussa olevia vaihtoehtoja ei ollut tutkittu, viranomaislausuntoja tai muistu-
tuksia ei ollut otettu huomioon eikd melun vaikutuksia selvitetty. Lopuksi Mu-
seovirasto vaati kaavapaatoksen kumoamista korttelin 46 osalta katsoen kaavan
mahdollistavan kulttuurimaisemaan liittyvien olennaisten arvojen héavidmisen.
Kuten muutkin valittajat, se vetosi yleiskaavan sisdltoon. Sulkutelakka-alueelle
rakentaminen muuttaa merkittivasti Aurajoen laiturimaiseman ominaisluonnetta
ja ilmettd Museoviraston nikemyksen mukaan. Kaupunginhallitus vaati lausun-
nossaan valitusten hylkdamistd. Sen mukaan meluselvitykset olivat riittavié ja
alueen arvo oli ollut kaavaprosessin aikana hyvin tiedossa. Kaavalla haluttiin
suunnitella asuinrakentamista veden déreen ja samalla turvata kulttuurihistori-
alliset arvot, jotka voitiin séilyttdd useiden kaavaratkaisussa omaksuttujen yksi-
tyiskohtien mydta.

Turun hallinto-oikeus teki suunnittelualueella katselmuksen ja kumosi kaava-
paatoksen kahta korttelia lukuun ottamatta. Se nosti esiin muutosten tekemisti

!4 Helsingin HaO 7.2.2014 nro 14/0068/5 (Espoo), ks. tarkemmin luku 2.2.1; Helsingin HaO
4.7.2016 nro 16/0610/5 (Espoo); Helsingin HaO 22.12.2016 nro 16/1068/5 (Raasepori). Tay-
dennysrakentamisen sijoittelusta ks. mys KHO 2014:54 (Tampere).
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koskevan yleiskaavamaérdyksen ja totesi, ettei yleispiirteisistd kaavoista ilmen-
nyt tarkemmin, mitd alueen ominaispiirteet tarkoittivat. Hallinto-oikeus katsoi
niiden olevan Korppolaisméki, Turun linna ja vanhat telakkarakenteet. Sen pe-
rusteella se edelleen péétyi sithen, ettd rakentaminen korttelissa 46 hamarsi sul-
kutelakan alkuperdisen kayttotarkoituksen ja havitti kulttuurihistoriallisen arvon
sekd turmeli maiseman. Suojeluméériykset yksin eivit taanneet alueen ominais-
piirteiden sdilymistd ottaen huomioon rakentaminen kortteleissa 46 ja 47. Yleis-
kaava ja maakuntakaava eivit siten olleet olleet riittdvésti ohjeina.

Kaupunginhallitus valitti asiassa KHO:een vaatien hallinto-oikeuden paatdsta
kumottavaksi. Valituksessa esitettiin HaO:n ratkaisun perustuneen osittain tar-
koituksenmukaisuusharkintaan ja rakentamisen vastaavan kdyttotarkoitukseltaan
yleiskaavavarausta sekéd kaavan turvaavan yleispiirteisten kaavojen viheryhteys-
varauksen. Kaupunki painotti eri vaihtoehtoja tutkitun ja ominaispiirteiden séi-
lyttdmiseksi riittdvid muutoksia tehdyn. Museoviraston lausunnossa katsottiin
HaO:n tavoin, ettd kaavan vaikutus kulttuurihistoriallisiin arvoihin oli heiken-
tévéd ja rakentaminen hdivytti alueen alkuperdistd kiyttotarkoitusta ja turmeli
maiseman. Yhdistysten selvitysten sisdltd oli hallinto-oikeusvaihetta vastaava.

KHO kumosi hallinto-oikeuden péaiatoksen. KHO pohti yleiskaavamaardayksen
termin ’turmella’ siséltod todeten, ettei se tarkoittanut ominaispiirteiden heiken-
témistd vaan niiden menettdmistd kokonaan tai olennaisilta osin. KHO:n mukaan
Korppolaisméki ja ndkyma siltd ja sille muuttui olennaisesti ja méen merkitys
maisemaelementtind vdheni huomattavasti. Myds linnan ja méden vilinen na-
koyhteys rajoittui huomattavasti. Telakkatoiminnasta muistuttavat ominaispiir-
teet heikkenivét. Toisaalta méen lakea ei louhittu ja ndkymét sdilyivét ainakin
jossain médrin. Matala rakentaminen ei turmellut linnan ja méen vélistd yhteyttd
taikka maisemaa. Myds telakka-allas sdilyi venesatamaksi osoitettuna ja osit-
tain pihakadun alle jadvéna, eivdtka kaikki laivanrakennusteollisuuteen liittyvét
elementit hdavinneet. Eri mieltd ollut esittelijaneuvos sen sijaan olisi pysyttidnyt
hallinto-oikeuden ratkaisun korttelin 46 osalta. Han katsoi sen olevan yleiskaa-
van vastainen, silld rakentaminen ndkyi poikkeavana ja vieraana elementtind ja
sulkutelakan kdyttotarkoitus ja merkitys hdmaértyivét. Tama johti maisemaan ja
telakkatoimintaan liittyvien ominaispiirteiden turmeltumiseen.

Kunnan nidkemyksid kaava-asioissa puoltava hallintotuomioistuinten argumen-
taatio selittyy osaltaan kunnan kaavoitusmonopolilla, jonka mukaan kunta voi
varsin vapaasti paattdd laadittavan kaavan siséllostd ja keskendén ristiriitaisten
siséltdvaatimusten painottamisesta.'> Tdhdn viittaa esimerkiksi ratkaisu KHO
2016:59:

115 Kaavoitusmonopolista lisdd ks. Syrjdnen 1999, s. 204-207; Jddskeldinen — Syrjcdnen 2010, s.
19 ja 181-182; Hallberg ym. 2015, s. 366.
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KHO 2016:59 (Hangon Ldnsisatama)

Lénsisataman asemakaavalla ja sen muutoksella tavoiteltiin satamatoimintojen
kehittdmistd. Samalla asemakaavoituksella mahdollistettiin aiemmassa asema-
kaavassa suojelumerkinnélld varustetun, rakennushistoriallisesti arvokkaan ma-
kasiinirakennuksen, Englannin makasiinin, purkaminen valtakunnallisesti mer-
kittdvin rakennetun kulttuuriympériston alueella. Ensiasteena muutoksenhaussa
asiaa kasitteli Helsingin hallinto-oikeus, jonne Museovirasto, Hangon ymparis-
toyhdistys ry sekd Uudenmaan ELY-keskus valittivat vaatien kaavapaitoksen
kumoamista. Museovirasto esitti pddasiallisine argumentteineen, ettd kaavapda-
toksen mydtd havitetddn rakennettuun ympéristdon liittyvid erityisid arvoja eikd
oteta huomioon maakuntakaavasta johtuvia vaatimuksia kulttuuriympariston ja
maiseman vaalimisesta tai valtakunnallisia alueidenkayttdtavoitteita kulttuu-
riympariston turvaamisesta. Kaava ei myoskéén tdyttdnyt vaatimusta eri tavoit-
teiden yhteensovittamisesta. Hangon ympéristdyhdistys ry esitti ldhinni, ettd
padtoksen pohjaksi olisi tullut tehdd enemmain selvityksid sekd ymparistovai-
kutusten arviointimenettely, mutta vetosi myds tarpeeseen sailyttdd historiallisia
arvoja. Uudenmaan ELY-keskus vaati makasiinin purkamisen mahdollistavan
kaavamadrdyksen kumoamista ja totesi, ettd pdétds oli yleiskaavan vastainen,
koska se ei luonut edellytyksid rakennetun ympériston vaalimiselle ja johti sithen
liittyvien erityisten arvojen havittdmiseen. Kaupunki vastapuolena selvitti, et-
tei satamatoimintojen kehittdminen ollut mahdollista, jos makasiini suojeltaisiin
paikalleen.

Helsingin hallinto-oikeus kumosi kaavapditoksen Englannin makasiinia kos-
kevan kaavamiérdyksen (sr-2) osalta.'® Tuomioistuimen ndkemyksen mukaan
tehdyt selvitykset olivat riittdvit eikd Natura-arviointi ollut puutteellinen. Kaava
ei myoskadn ollut terveellistd, turvallista ja viihtyisdd elinympdristod tai luon-
nonympariston vaalimista koskevien sisdltdvaatimusten vastainen. Sitd vastoin
HaO katsoi, ettei kaavapditoksessd tdytetty rakennetun ympériston séilyttdmi-
seen kohdistuvaa sisdltovaatimusta eikd otettu riittdvdsti huomioon yleiskaa-
vasta johtuvia suojeluméérdyksid tai valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita
kulttuuriperinndsta.

Hangon kaupunginvaltuusto valitti KHO:een vaatien hallinto-oikeuden péatok-
sen kumoamista siltd osin kuin silld oli kumottu sr-2-merkintd sekd vaatien hal-
linto-oikeudelle tehtyjen valitusten hylkdamistd kokonaisuudessaan. Kaupungin
mukaan yleiskaavan ohjausvaikutuksen toteutumisen edellytykseni ei ole yleis-
kaavan ehdoton noudattaminen. Vaihtoehtoja oli tutkittu ja pdadytty painotta-
maan eri tavoitteita tdlla tavalla.

KHO paétyi kumoamaan Helsingin HaO:n ratkaisun sekd hylkdaméén ensivalit-
tajien valitukset. KHO arvioi laajasti sekd Englannin makasiinin kulttuurihisto-
riallisia arvoja ettd toisaalta rakennuksen merkitysti sataman kehittimisen kan-

116 Helsingin HaO 26.9.2016 nro 14/0713/5.
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nalta. Lopputuloksena KHO totesi, ettei kaupungin ratkaisu, jossa rakennusta ei
ollut suojeltu, ei ollut lainvastainen.

Ratkaisussa KHO nosti esiin sen, ettd asemakaavan lainmukaisuuden arvioi-
miseksi oli tdssd punnittava toisiinsa ndhden vastakkaisia, valtakunnallisiin
alueidenkéyttotavoitteisiin sisdltyvid tavoitteita sataman kehittdmisesti ja ra-
kennusperinnén suojelemisesta. KHO:n lausuman mukaan kunnalla on 18ht6-
kohtaisesti oikeus painottaa asemakaavan eri sisiltovaatimuksia silld tavalla
kuin kunta nékee parhaaksi. Kaikki sisdltovaatimukset on kuitenkin otettava
punninnassa lain edellyttdmailld asianmukaisella painoarvolla huomioon.

Valittajat ndyttavét tarkastelevan valituksen kohteena olevaa kaavapaitos-
td usein omasta subjektiivisesta nékokulmastaan. Analysoimissani péaatoksissé
kunnan taas voidaan tulkita padsaéntoisesti tarkastelevan kaavaa kokonaisuute-
na ja arvioivan, tayttdako laadittava kaava laajassa tarkastelussa yleispiirteisen
kaavan ohjausvaikutuksen asettamat edellytykset. Osapuolten ndkdokulmissa
ilmenee kaavaratkaisuissa tiettyd eroavuutta, joka vaikuttaa osaltaan ohjausvai-
kutuksen riittdvastd huomioon ottamisesta tehtdviin tulkintoihin. Ohjausvaiku-
tuksen tarkastelu laajasta perspektiivistd heijastuu kuitenkin my6s hallintotuo-
mioistuinten ratkaisujen siséltdihin ja nékyy tutkimieni ratkaisujen perusteluista.
Tamai saattaa ndyttaytya siten, ettd kuntien ndkemykset menestyvét helposti. II-
meistéd on, ettd kunnatkaan eivit aina kykene tasapainottamaan yleispiirteisesté
kaavasta kumpuavia ristikkdisid vaatimuksia asianmukaisesti. Kaavapaatoksistad
saattaa kummuta varsin monimutkaisia tulkintatilanteita, kuten edelld kéasitellyt
ratkaisut osoittavat. Télloin on perusteltua saattaa ohjausvaikutuksen tulkinnan
lainmukaisuus hallintotuomioistuimen arvioitavaksi.

Ennen kaikkea ohjausvaikutusargumenttien menestymiselle hallintotuo-
mioistuimissa leimallista on tapauskohtaisuus, jota méérittelevit muutoksen-
haunalaisen kaavan ja kaava-alueen ominaispiirteet sekd ohjaavan kaavan sisél-
t0 ja tarkkuus. Néin pitdd ollakin, silld kaavat ovat hyvin erilaisia. Toisin kuin
valittajat, hallintotuomioistuin on tarkastelemassani oikeuskiytinndsséd lahes
aina katsonut pienet poikkeamat ja aluevarausten rajoissa tapahtuneet muutok-
set yleispiirteisen kaavan sallituksi tarkentumiseksi. Mitd huomattavampi poik-
keama yleispiirteisen kaavan ja yksityiskohtaisen kaavan vililld toisaalta on,
sitd paremmat mahdollisuudet on menestyé viitteelld, jonka mukaan yleispiir-
teinen kaava ei ole ollut riittévisti ohjeena. Tdm4 oli jo tutkimuksen ldhtokoh-
tainen olettamus, mutta ilmeni myds hallintotuomioistuinten paétoksistd. Kaa-
vakokonaisuuden ja selvityksissd ilmenneiden seikkojen perusteella on tédllin
arvioitava, onko eroavuuksiin olemassa hyvéksyttdvda maankéytollistd syyta.
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3 YLEISPIIRTEISEN KAAVAN
OHJAUSVAIKUTUKSESTA POIKKEAMINEN JA
HYVAKSYTTAVAT EROAVUUDET

3.1 Ilmeisen vanhentuneen yleiskaavan ohjausvaikutuksesta
poikkeaminen ja siinnoksen merkitys padsidnnolle

Yleiskaavan ohjausvaikutuksen noudattaminen asema- ja ranta-asemakaavan
tasolla on aiemmassa luvussa kuvatulla tavalla pdasdantd. Toukokuun alussa
2017 voimaan tulleella lakimuutoksella yleiskaavan ohjausvaikutusta tiyden-
nettiin ilmeisen vanhentuneita yleiskaavoja koskevalla sddntelylld. Sen myd6ta
MRL 42 §:4én on lisdtty uusi 4 momentti, joka kuuluu seuraavasti:'"’

”Jos yleiskaava on ilmeisen vanhentunut, asemakaava voidaan perustellusta
syystd laatia tai muuttaa sisdlloltddan 1 momentissa sdddetystd poiketen. Télloin
on kuitenkin huolehdittava siité, ettd asemakaava sopeutuu yleiskaavan kokonai-
suuteen ja otettava huomioon, mitd 39 §:ssd sdddetiiin yleiskaavan sisaltovaati-
muksista.”

Uusi séddannds muodostaa poikkeuksen yleiskaavan noudattamista koskevasta
padsddnndstd. Sen tarkoitus on viljentdd ja joustavoittaa yleiskaavan ohjaus-
vaikutusta tilanteissa, joissa yleiskaava on ilmeisen vanhentunut. Asemakaava
voidaan téllaisissa tilanteissa perustellusta syystd laatia tai muuttaa sitd paa-
sdanndstd poiketen eli ilman, ettd yleiskaava on asemakaavoitukselle ohjeena.'®
Saannoksen tarpeellisuutta on perusteltu silld, ettd kdytdnndssad kunnat ovat toi-
sinaan puutteellisesti tiyttédneet velvollisuutensa pitdé yleiskaavat ajan tasalla.
Tamén seurauksena on asemakaavoitettu alueita, joilla yleiskaavat ovat olleet
vanhentuneita.'"” Vanhentuneiden ja muutoin puutteellisten yleiskaavojen on
katsottu olevan usein syynéd asemakaavoituksessa syntyviin ongelmiin johtaen
muun muassa kaavoitusprosessien pitkittymiseen.'*

Velvollisuus laatia asemakaava yleiskaavan ohjausvaikutuksen edellytta-
méllé tavalla on joka tapauksessa edelleen ensisijainen, silld yleiskaavan huo-
mioon ottamista koskevaan pddsaantoon ei lakimuutoksen myota kajottu. Ase-
makaavoituksen kohdistuessa vanhentuneen yleiskaavan alueelle 1dhtokohtana

"W HE 251/2016 vp, s. 39. Voimaantulosta ks. L maank&ytt6- ja rakennuslain muuttamisesta
230/2017.

8 HE 251/2016 vp, s. 39.

W HE 251/2016 vp, s. 16 ja 39-40. Kunnan velvollisuus pitdé yleiskaavat ajantasaisina syntyy
MRL 36 §:std, jonka mukaan kunnan tulee huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan laatimisesta ja
sen pitdmisestd ajan tasalla.

120 HE 251/2016 vp, s. 16-17.
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pidetdén yleiskaavan tarkistamista, ei asemakaavan laatimista tai muuttamista
yleiskaavan vastaisesti.'?! Lisdksi asemakaavoitus on jo ennen MRL 424 §:n
voimaantuloa voitu joustavasti sopeuttaa yleiskaavan periaatteisiin.'”? Yleis-
kaavasta poikkeavia ratkaisuja on voitu aiemminkin omaksua asemakaavassa,
jos ne ovat riittdvasti nojautuneet yleiskaavassa tehtyihin maankéyttoratkaisui-
hin.'” Tétd mahdollisuutta véljennetddn nyt rajoitetusti koskien ilmeisen van-
hentuneita yleiskaavoja.'**

MRL 42 §:n 4 momentissa sdadetyn poikkeamissddnnoksen kéyttdala on
rajoitettu. Sddnnoksen mukaan yleiskaavan tulee olla ilmeisen vanhentunut. Joi-
takin yleisid suuntaviivoja kaavan vanhentuneisuuden arvioimiseksi annetaan
esitdissd. Ensinndkin arvioitavaksi tulee, ohjaako yleiskaava tarkoituksenmu-
kaisella tavalla yhdyskuntien ja maankdyton kehittdmistd sekd asemakaavoi-
tusta. Toiseksi kiinnitetddn huomiota olosuhteiden muuttumiseen: yleiskaava
voidaan katsoa vanhentuneeksi, jos olosuhteet ovat muuttuneet niin merkit-
tavisti, ettd yleiskaavan mukaisia ratkaisuja ei voida endd pitdd perusteluina.
Vanhentuneisuuden arviointiin vaikuttaa myos yleiskaavan iké, joka kuitenkaan
ei yksinddn vdistiméttd merkitse kaavan vanhentuneisuutta. Yleiskaava voi iés-
tddn huolimatta olla edelleen tarkoituksenmukainen, jos esimerkiksi ympériston
suojelemiseen ja sdilyttdmiseen liittyvét arvot ja tavoitteet ovat kaava-alueella
erityisen merkittdvid.'* Sen sijaan Hdkkdnen on aiemmin esittinyt, ettd yleis-
kaavan ohjausvaikutuksen noudattaminen voitaisiin jopa kytked tiettyyn voi-
massaoloaikaan eli ohjausvaikutus velvoittaisi jonkin méairdajan.'* Hallituksen
esityksen nakokanta on kuitenkin selvisti titd perustellumpi: selvdnd voidaan
pitdd, ettei yleiskaavan aluevarauksen ajantasaisuus perustu vain kaavan ikéa
koskevalle harkinnalle. Esitdiden mukaan yleiskaavan vanhentuneisuuden ar-
viointikriteeriksi voidaan katsoa myo0s yleiskaavan ristiriitaisuus alueelle myo-
hemmin laaditun maakuntakaavan kanssa. Asemakaava on tilloin mahdollista
laatia ottaen huomioon maakuntakaavan periaatteet. Lopuksi yleiskaavan van-
hentuneisuuden arvioinnissa merkitystd annetaan vield eri viranomaisten kan-
nanotoille.'’

Sen liséksi, ettd yleiskaavan on oltava ilmeisen vanhentunut, tulee toisek-
si asemakaavan laatimiselle ottamatta huomioon yleiskaavan ohjausvaikutusta
olla perusteltu syy. Esitéiden mukaan perusteltu syy voi olla se, ettd asema-

2L HE 251/2016 vp, s. 40.

22 HE 251/2016 vp, s. 7. Ks. myds HE 101/1998 vp, s. 79.
2 Haapanala ym. 2002, s. 40; Ympdristoministerio 2017a.
12 Ympdristoministerio 2017a.

13 HE 251/2016 vp, s. 40.

126 Hikkdnen 2016, s. 177.

27 HE 251/2016 vp, s. 40
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kaavan vaikutukset kyetéén arvioimaan ilman kaavan tarkastelua yleiskaaval-
lisessa kontekstissa.'”® Lausuma jéttdd tulkinnanvaraa. Esit0issé ei oteta timén
yksityiskohtaisemmin kantaa, millaisissa tilanteissa asemakaavoituksen vaiku-
tukset pystytdén arvioimaan ilman yleiskaavaan kytkeytyvéai tarkastelua. Lisék-
si perustellun syyn olemassaoloa harkittaessa voidaan huomioida laadittavana
olevan yleiskaavan sisdlto ja linjaukset.'”” Tulkitsen tdmén niin, ettd voimassa
olevan, mutta vanhentuneen yleiskaavan ohjausvaikutuksesta voidaan poiketa,
jos poikkeamisen mydtd asemakaava voidaan suunnitella vastaamaan parhail-
laan laadittavana olevan uuden yleiskaavan sisaltoa.

Kolmanneksi yleiskaavan ohjausvaikutuksesta poikkeamisen edellytyksid
on rajattu niin, ettd asemakaavan tulee soveltua yleiskaavalliseen kokonaisuu-
teen. Asemakaavan siséltovaatimusten lisdksi myds yleiskaavan siséltovaati-
musten on taytyttava. Poikkeamismenettely on tarkoitettu varsinkin tilanteisiin,
joissa vanhentuneeksi todetaan ainoastaan jokin yleiskaavan yksityiskohta,
mutta ei koko yleiskaavaa. Asemakaavoituksessa tehtdvé ratkaisu ei saa olla ris-
tiriidassa yleiskaavan keskeisten tavoitteiden ja periaatteiden kanssa. Esitdiden
mukaan yleiskaavan muuttamista vaativia ratkaisuja voisivat mahdollisesti olla
esimerkiksi viheryhteyden katkaiseminen ja yleiskaavasta poikkeavat merkitta-
vit ratkaisut, jotka liittyvét yhdyskuntarakenteen kehittdmiseen.'*

Yleiskaavan ohjausvaikutuksen pddsdannon sdilyminen, vanhentuneen
kaavan muuttamisen ensisijaisuus seké rajoitetut poikkeamisedellytykset huo-
mioiden vaikuttaa ldhtokohtaisesti siltd, ettd sddnnds ei merkittdviasti horjuta
sitd padsidintod, ettd oikeusvaikutteisen yleiskaavan maankéyttoratkaisut ovat
asemakaavoituksen joustava perusta. Sen sijaan sdidnndksen positiivisiin vai-
kutuksiin lukeutuvat entistd paremmat mahdollisuudet vastata maank&yton
muuttuviin tarpeisiin ja yleis- ja asemakaavoituksen tarkoituksenmukainen oh-
jelmointi.”' Luonnosvaiheen hallituksen esitysté varten annetuissa lausunnoissa
useat tahot pitivit uutta MRL 42 .4 §:44 tervetulleena uudistuksena.'*? Jousta-
vuuden lisdédntyminen on katsottu tarpeelliseksi, ja sddnnoksen otaksutaan voi-
van nopeuttaa kaavoitusprosesseja.'** Toimiessaan sddnnds on kunnille varsin

12 HE 251/2016 vp, s. 40.

12 HE 251/2016 vp, s. 40.

B0 HE 251/2016 vp, s. 40.

B HE 251/2016 vp, s. 28 ja 31.

132 Muutosta positiivisena tai padosin positiivisena ovat pitineet muun muassa maa- ja met-
sdtalousministerio, Liikennevirasto, Eteld-Karjalan liitto, Hdmeen liitto, Lapin liitto, useat
kunnat, Elinkeinoeldmaén keskusliitto EK, Palkansaajakeskusjirjestot SAK, AKAVA ja STTK
sekd YVA ry. Ks. Ympdristoministerié 2016, s. 107 ja 109-114.

Télla tavalla esim. Liikenneviraston, Eteld-Karjalan, Eteld-Pohjanmaan ja Hameen liittojen,
Uudenmaan liiton sekd Joensuun, Rovaniemen ja Salon kaupunkien lausunnot. Ks. Ympdris-
toministerio 2016, s. 109—-112.
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hyodyllinen. Voidaan jopa sanoa, ettd sddnnos saattaa parhaimmillaan vahvistaa
ohjausvaikutuksen huomioon ottamisen pddsddntod madritellessddn rajoitetusti
ne tilanteet, joissa ohjausvaikutuksesta poikkeaminen on mahdollista. Saannos
selventéd sité jo entuudestaan ollutta tosiasiaa, ettd ohjausvaikutuksen tulkinnan
joustavuus ei jatku loputtomiin.

Positiivisen palautteen lisdksi sdédnnos kuitenkin sai lausuntokierroksella
osakseen runsasta kritiikkid."** MRL 42 4 §:44 pidetdédn merkittavani poikkeuk-
sena MRL:n systematiikasta ja yleiskaavan ohjausvaikutuksesta.'*> Sdannos on
katsottu sisdllollisesti hyvin tulkinnanvaraiseksi, tulkintaongelmia aiheuttavaksi
ja potentiaalisesti kaavoitusprosesseja pitkittiviksi, jos valitusherkkyys asema-
kaavoista lisdéntyy."** Myoskddn sddnnoksen suhdetta MRL 36 §:n mukaiseen
kunnan velvollisuuteen pitdd yleiskaava ajan tasalla ei ndhda riittdvan selva-
nd."””” Heinild on katsonut, etti MRL 424 §:n ristiriita yleiskaavaa koskevan
suunnitteluvelvoitteen sadtavan MRL 36 §:n kanssa on selvd. Ndiden sdannos-
ten suhdetta toisiinsa tai sitd, miten poikkeamissdédnnds suhteutuu MRL 177
§:44n, jonka nojalla kunta voidaan velvoittaa saattamaan yleiskaava ajantasai-
seksi, ei kdytdnnossd ole edes arvioitu. Myoskddn MRL 424 §:n merkitystd
koko maankéyton suunnittelujarjestelméssa ei ole harkittu.'®

MRL 42.4 §:n saatamisen uhkana ovat lausuntokierroksen vastausten pe-
rusteella yleiskaavoitusmotivaation laskeminen, maankdytdon suunnittelun
muuttuminen pirstaleiseksi pienialaisten hankekaavojen kdyton myo6té ja poik-
keamissddntelyn kéyttdminen tilanteissa, joihin sitd ei ole tarkoitettu.' Jois-
sakin lausunnoissa katsotaan, ettd joko sddnndkseen tai vdhintdén sen esitdi-
hin olisi tullut lisdtd maininta siitd, ettd maakuntakaava kuitenkin on ohjeena
yleiskaavoitukselle sekd vanhentuneen yleiskaavan alueella myds asemakaa-

13 Kriittisesti tai varauksella sdénndkseen ovat suhtautuneet esimerkiksi hallintotuomioistuimet
(pl. Himeenlinnan hallinto-oikeus), ELY-keskukset, Lahden kaupunki ja luonnonsuojeluyh-
distykset. Ks. Ympdristoministerio 2016, s. 107-109 ja 112—114.

135 Néin esim. Eteld-Pohjanmaan, Hameen ja Kaakkois-Suomen ELY-keskukset, KHO, Helsin-
gin ja Vaasan hallinto-oikeudet ja Pohjanmaan liitto. Ks. tarkemmin Ympdristoministerio
2016, s. 107-110.

3¢ Em. seikkoihin kiinnittdvdt huomiota mm. Hédmeen, Kaakkois-Suomen ja Pohjois-Savon
ELY-keskukset, KHO, Helsingin, Itd-Suomen ja Vaasan hallinto-oikeudet, Eteld-Savon maa-
kuntaliitto, Natur och Milj6, SATO Oyj ja Suomen luonnonsuojeluliitto. Ks. Ympdristominis-
terié 2016, s. 108-110 ja 113—114. Tulkinnanvaraisuus ja tulkintaongelmien riski todettiin
my0s haastatteluissa 1 ja 2.

BT Ympdristoministerio 2016, s. 108, ja sielld Pohjois-Savon ELY-keskuksen lausunto.

138 Heinild 2017, s. 186.

% Néin esim. Eteld-Savon, Kainuun ja Pohjois-Savon ELY-keskukset, Itd-Suomen hallinto-
oikeus, Liikennevirasto, Museovirasto, Uundenmaan liitto ja Natur och Miljé. Ks. tarkemmin
Ympdristoministerio 2016, s. 107-111 ja 113.
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voitukselle."*” Oma nikemykseni on, ettd asemakaavoituksessa vanhentuneen
yleiskaavan alueella ei maakuntakaavaa voida ottaa huomioon kuin selvitys-
aineistona.'*! Yleiskaavan vanhentuneisuus on tosin huomioitava selvitys-
velvollisuudessa muutoin, silla selvityksin on MRL 9 §:n mukaisesti kyetta-
vi arvioimaan asemakaavan merkittdvét vaikutukset. Esitoissd esitetddn, ettd
maakuntakaavan periaatteet voidaan asemakaavoituksessa ottaa huomioon, jos
yleiskaava on sisélloltdén ristiriitainen myohemmin alueelle laaditun maakunta-
kaavan kanssa.'*> On huomattava, ettd maakuntakaava koskee nykyisinkin MRL
32.3 §:n mukainen viistymisvaikutus yleiskaavan ollessa voimassa, jolloin lau-
sunnoissa esitetty maakuntakaavan suora ohjausvaikutus asemakaavoitukseen
olisi ristiriidassa tdmén kanssa.

Myos sadannoksen esitoissd ndhddaan MRL 424 §:n sddtdmiselld olevan
mahdollisia ongelmia. Néiksi tunnustetaan suunnitelmallisen maankéyton heik-
keneminen, valitusten lukumaéérillinen kasvu, laajojen ympéristovaikutusten
puutteellinen tunnistaminen seké kansalaisten kokemus siité, ettid yleiskaavan
periaatteet vaikuttavat aiempaa vahdisemmin elinympériston laatuun liittyvissé
kysymyksissd asemakaavoituksessa.'*

Saannoksen saama kritiikki on perusteltua. Yhdyn useisiin lausuntoihin sii-
nd, ettd poikkeamisen edellytykset on sédédetty sanamuodoltaan avoimiksi. Tul-
kinnanvaraisuus koskee niin ilmeistd vanhentuneisuutta, perusteltua syytd kuin
asemakaavan sopeutumista yleiskaavan kokonaisuuteen, mutta erityisen suuri
ongelma on perustellun syyn arvioinnissa: Sité ei ole liiemmalti esitdissd avattu.
Liséksi sen suppeisiin perusteluihin liittyy ilmeinen tulkintaongelma. Perusteltu
syy voi siis esitdiden mukaan olla se, ettd asemakaavan vaikutukset on mah-
dollista arvioida ilman yleiskaavaan perustuvaa arviointia. Virkkeesti voidaan
vetdd johtopddtods, ettd perusteltu syy ei vilttdmattd ole lainkaan varsinainen
maankdyttoon perustuva syy, vaan tietynlaisen kaavoitusprosessiin liittyvin
edellytyksen tayttyminen. Toisaalta vanhentuneesta yleiskaavasta siséllollisesti
poikkeava, laadittavana oleva yleiskaava on taas selvisti maankéytollinen syy,
joka voi oikeuttaa vanhentuneesta kaavasta poikkeamisen. Téysin selva ei ti-
mékaédn edellytys ole. Kuinka laajamittaisia poikkeuksia voidaan laadittavan
yleiskaavan siséllon ja linjausten perusteella tehdd, kun asemakaavan tulee silti

140 Esim. Pohjois-Karjalan maakuntaliitto ja Pohjois-Pohjanmaan liitto. Ks. Ympdristoministerio
2016, s. 111.

41 Ratkaisussa KHO 2.7.2010 t. 1669 (Turku) KHO on todennut, ettei maakuntakaavalla ole
yleiskaavan voimassa ollessa ohjausvaikutusta, kun asemakaavaa laaditaan tai muutetaan,
mutta maakuntakaava voidaan ottaa huomioon selvitysaineistona. Ratkaisu esitelldén luvussa
222.

2 HE 251/2016 vp, s. 40.

S HE 251/2016 vp, s. 31-32 ja 34.
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sopeutua vanhentuneen yleiskaavan kokonaisuuteen? Sddnnoksen tavoitteiden
perusteella kovinkaan laajoja ne eivit voi olla. Tata tukee erityisesti se aiemmin
esiin tuotu seikka, ettd poikkeamismenettely on tarkoitettu kaytettdviksi ennen
kaikkea, jos yleiskaava on vain jonkin yksityiskohdan osalta vanhentunut, mutta
ei kokonaisuutena.'* Télloin poikkeamisen ei ole tarpeenkaan olla laajaa.

Sddnnoksen sisdltimit moniselitteiset termit saattavat avata tien sdannok-
sen tarkoitettua laajempaan soveltamiseen, mika taas tulisi heikentdmaéén yleis-
kaavan ohjausvaikutuksen merkitystd. Lisdksi sddnnoksestd kumpuaviin tulkin-
taongelmiin liittyy ilmeinen riski siitd, ettd sddnndksen soveltaminen synnyttda
valituksia. Tuolloin kaavaratkaisun lainmukaisuus joudutaan ratkaisemaan vas-
ta hallintotuomioistuimessa. Titd ei voida pitdd nopeana prosessina eikd kunti-
en edun mukaisena. Koska sddnnokseen liittyy ndin merkittdvid huolenaiheita,
suhtaudun sédénnokseen varauksella. Mahdollisesti aiheellisempaa kuin nimen-
omaisen poikkeuksen sddtdminen yleiskaavan ohjausvaikutuksesta olisi etsid
keinoja, joilla edistettdisiin MRL 36 §:n mukaisen, yleiskaavojen ajantasaisuut-
ta koskevan velvollisuuden noudattamista.

3.2  Hyviksyttiviit eroavuudet yleispiirteisesti kaavasta
— milloin ne voidaan sallia asemakaavoituksessa?

3.2.1 Oikeuskdytdnnossd vahvistetut lihtékohdat hyviksyttiville
eroavuuksille

Téssd luvussa analysoin, millaisissa tilanteissa asemakaavassa voidaan oh-
jausvaikutuksen puitteissa yleiselld tasolla sallia ns. hyviksyttdvd eroavuus
yleispiirteisestd kaavasta. Hallituksen esityksessd mainitaan ndiltd osin, ettd
yleispiirteisisséd kaavoissa tehdyistd maankédyttoratkaisuista saadaan poiketa ra-
joitetusti.'*® Maankayttd- ja rakennuslain voimaantulon jilkeen oikeuskirjalli-
suudessa puolestaan on esitetty, ettd ohjausvaikutuksen joustavuus sallii tietyn-
tasoiset eroavuudet ylemmaénasteisesta kaavasta.'#

KHO on oikeuskiytdnnossddn vahvistanut rajat sille, millaisissa maankéyt-
toratkaisuissa otetaan riittdvasti huomioon yleispiirteisen kaavan ohjausvaiku-
tus. Viime aikoina titi on arvioitu varsinkin ratkaisussa HFD 2016:124'¥ seka
KHO 2016:144. Ratkaisussa HFD 2016:124 todetusti yksityiskohtaisen kaa-

“ HE 251/2016 vp, s. 40.

' HE 101/1998 vp, s. 79.

¢ Haapanala ym. 2002, s. 40.
47 Ks. tarkemmin luku 2.2.1.
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voituksen perusta on siind, miten maankéyttd on jaettu eri tarkoituksiin yleis-
piirteisessd kaavassa. Ylemmalld kaavatasolla tehtyjd ratkaisuja tarkennetaan
asemakaavassa. On sallittua tehdéd yleiskaavasta joitakin pienid poikkeuksia,
jos ne perustuvat hyviksyttidviin maankéytollisiin syihin. Toisaalta ratkaisun
KHO 2016:144 mukaan yleiskaavallisia aluevarauksia voidaan muuttaa jonkin
verran, kun huolehditaan siitd, ettei yleiskaavan aluevarauksen merkitys muu-
tu. Seuraavaksi tarkastelen, millaisissa konkreettisissa tilanteissa hyvéksyttava
eroavuus yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksesta voi tulla kysymykseen.

3.2.2 Selvitysten johtopddtokset hyviksyttivin eroavuuden perusteena
asemakaavassa

Maankaytto- ja rakennuslain 9 §:n 1 momentin mukaan kaavan tulee perustua
kaavan merkittévét vaikutukset arvioivaan suunnitteluun ja sen edellyttdmiin
tutkimuksiin ja selvityksiin. Selvitysten on oltava tapauskohtaisen arvioinnin
perusteella riittdvid, eli kaavoittajan on selvitettdva kaikki kaavan laatimisen
kannalta merkitykselliset seikat.'*® Velvollisuuden tiyttdmiseksi on tunnistetta-
va kaavan merkittavét vaikutukset, joiden pohjalta syntyy tietynlaisia tutkimus-
ja selvitystarpeita.'” Niin kutsuttuina perusselvityksiné on otettava selvii aina-
kin kaavoitettavan alueen ja sen lahiympariston luonnonoloista, rakennettua ja
muuta kulttuuriympéristdd, vdeston oloja, ympériston tilaa, olemassa olevia ja
suunniteltuja toimintoja, alueen kehitysndkymid ja muita kaavaratkaisuihin vai-
kuttavia seikkoja.'”® Myds kaavan tehtdvén ja tarkoituksen kautta kohdennetaan
selvityksid olennaisiin seikkoihin.'!

Lisdksi MRL 9 §:n 2 momentin mukaan kaavaa laadittaessa on tarpeellises-
sa mddrin selvitettdva suunnitelman ja tarkasteltavien vaihtoehtojen toteuttami-
sen ympadristovaikutukset. Selvitettdviin ympéristovaikutuksiin lukeutuvat yh-
dyskuntataloudelliset, sosiaaliset, kulttuuriset ja muut vaikutukset tarpeellisessa
laajuudessa.'” Selvitysten perusteella on voitava arvioida kaavan merkittavit

148 Ekroos — Majamaa 2018, s. 44.

9 HE 334/2014 vp, s. 14.

50 HE 101/1998 vp, s. 63; Hallberg ym. 2015, s. 68, jossa todetaan my®s, ettd perusselvitykset
auttavat kaavoituksen tavoitteiden ja eri vaihtoehtojen asettamisessa.

U HE 334/2014 vp, s. 14; Hallberg ym. 2015, s. 68.

152 Selvitysten tarpeellisuutta arvioidaan kaavan tehtdvin ja tarkoituksen, aiempien selvitysten ja
muiden asiaan vaikuttavien seikkojen valossa, ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 46. Ks. my0os
MRA (895/1999) 1 §.
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vélittomadt ja vélilliset vaikutukset koko alueella, jolla kaavasta johtuvia olen-
naisia vaikutuksia esiintyy.'>*

Selvittdmisvelvollisuuden avulla varmistutaan siitd, ettd kaava tayttaa sille
laissa asetetut siséltovaatimukset ja edistdd mahdollisia kaava-aluetta koskevia
valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita. Ndiden funktioiden lisdksi MRL 9 §
on yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen tulkinnalle tirked: selvityksin 0soi-
tetaan, ettd ylemmanasteisen kaavan ohjausvaikutusta on noudatettu.'>*

Ohjausvaikutuksen huomioon ottaminen voi nédhdéakseni ilmetd selvityk-
sistd kahdella tavalla: Yhtaalta riittdvien selvitysten perusteella on todettavissa,
ettd alemmanasteisessa kaavassa on noudatettu ylemménasteisen kaavan oh-
jausvaikutusta. Toisaalta selvityksistd saadut tiedot voivat joissain tapauksissa
johtaa siihen, ettd kaavaprosessissa tunnistetaan, millaiset kaavaratkaisut olisi-
vat yleispiirteisen kaavan lahtokohdista sallittuja, mutta ohjausvaikutuksesta on
tarpeen perustellusta syystd tehdd vdhdinen eroavuus alemmanasteisessa kaa-
vassa. Toisin sanoen asema- ja ranta-asemakaavan tasolla tehtévét selvitykset
saattavat osoittaa, ettei yleispiirteisen kaavan edellyttimi maankéayttoratkaisu
ole syysté tai toisesta perusteltu tai mahdollinen. Tdméa nidkokulma saa tukea
oikeuskirjallisuudesta. Ekroos ja Majamaa toteavat, ettd asemakaavoituksessa
tehtyjd tarkempia selvityksié ja tutkimuksia voidaan kéyttdd argumentaation tu-
kena perusteltaessa sitd, miksi yleispiirteisen kaavan ratkaisusta on tehty poik-
keama.'

Selvitysvelvollisuuden merkitys ohjausvaikutuksen tulkinnalle nékyy vah-
vasti oikeuskédytdnndssi. Selvitysten perusteella tietynasteisia eroavuuksia kaa-
vamuotojen vélilld on puollettu jo vanhemmassa oikeuskadytdnnosséd. Ratkaisus-
sa KHO 1991 A 63 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei poikkeamia yleiskaavan
rakentamista ja rakennusten purkamista koskevista kaavaméaardyksistd ollut
perusteltu tarkentuneella tosiasiatiedolla tai muutoin hyvéksyttavésti. Kyse oli
siten yleispiirteiseen kaavaan nahden ristiriitaisesta ratkaisusta.

153 Ekroos — Majamaa 2018, s. 46. Lain esitéiden mukaan olennaisia vaikutuksia esiintyy taval-
lisesti yli kuntarajojen tai muiden hallinnollisten rajojen. Ks. HE 101/1998 vp, s. 63.
MRA 1 §:n mukaan selvitysten on annettava riittavat tiedot, jotta voidaan arvioida suunni-
telman toteuttamisen merkittévit valittomét ja vélilliset vaikutukset:
1) ihmisten elinoloihin ja elinympéristdon;
2) maa- ja kallioperddn, veteen, ilmaan ja ilmastoon;
3) kasvi- ja eldinlajeihin, luonnon monimuotoisuuteen ja luonnonvaroihin;
4) alue- ja yhdyskuntarakenteeseen, yhdyskunta- ja energiatalouteen seka liikkenteeseen;
5) kaupunkikuvaan, maisemaan, kulttuuriperintdon ja rakennettuun ympéristoon;
6) elinkeinoeldmén toimivan kilpailun kehittymiseen.
154 Jddskeldinen — Syrjinen 2010, s. 141; Jddskeldinen ym. 2018, s. 169.
155 Ekroos — Majamaa 2018, s. 168. Kirjoittajat puhuvat tdssd maakuntakaavaan ndhden poikkea-
vasta ratkaisusta, mutta luonnollisesti tarkemmilla selvityksilld ja tutkimuksilla voidaan ase-
ma- ja ranta-asemakaavassa aivan vastaavasti perustella yleiskaavasta poikkeavaa ratkaisua.
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KHO 1991 4 63

Yleiskaavassa oli médritty tilakohtainen mitoitusohje rakentamiselle. Pddsééan-
tdisesti mitoitus riippui rantaviivakilometreistd ja mitoitusvyohykkeestd ja erdil-
14 saarilla pinta-alasta. Alle kahden hehtaarin saarille ei saanut lainkaan rakentaa.
Kaavoitettuun alueeseen sisdltyi yleiskaavassa myos suojeltavien kalastajakylan
rakennusten korttelialue, jonka rakennuksia ei saanut purkaa ilman painavaa
syytd. Laaditulla rantakaavalla osoitettiin saarille seitsemén palstaa: kolme pie-
nille saarille ja nelji néitd suurikokoisimmille saarille.

KHO Kkatsoi, ettd rantakaava poikkesi yleiskaavasta pienille saarille osoitetun
maankdyton ja kaavamédrdysten suhteen. Erdélld saarella rakentamista osoitettiin
kaksi kertaa yleiskaavan sallima méaard. Lisdksi kalastajakyldn rakennusten koh-
dalle oli vastoin yleiskaavaa osoitettu maatilojen talouskeskus, jossa rakennukset
sai purkaa ja jonne sallittiin rakentaa maatalouden rakennuksia. Hyvéksytty ran-
takaava oli yleiskaavan vastainen. Poikkeamat yleiskaavasta eivit saaneet tukea
tarkentuneesta tosiasiatiedosta tai muusta hyviksyttdvasta perustelusta.

Myos myohemmaéssd oikeuskdytdnnossd on tapauksia, joissa yleispiirteisen
kaavan mukaista vaihtoehtoa on tutkittu ja todettu se selvitysten perusteella toi-
mimattomaksi. Selvityksin on nimenomaisesti osoitettava, ettd yleispiirteisen
kaavan ja detaljikaavan véliselle eroavuudelle on olemassa hyviksyttdvd maan-
kéaytollinen syy, jolloin detaljikaavassa on huomioitu riittdvésti yleispiirteisen
kaavan ohjausvaikutus. Témaé kéy ilmi seuraavasta ratkaisusta:

KHO 8.9.2016 t. 3760 (muu pdcdtos) (Kytold, Lahti)

Kyto6lan (10.) kaupunginosan asemakaavalla ja asemakaavan muutoksella suun-
niteltiin aiemmalle hajarakentamisalueelle pientalorakentamista. A, 20 muuta
yksityishenkilod ja Salpausseldn luonnonystivit ry sekd Pdijat-Hameen lintu-
tieteellinen yhdistys valittivat asiasta [ti-Suomen hallinto-oikeuteen. A, hdnen
asiakumppaninsa ja Salpausseldn luonnonystidvét ry perustelivat vaatimustaan
kaavapiaitoksen kumoamisesta etenkin silld, ettd asumisen kaavoittaminen 14-
hivirkistysalueelle oli maakunta- ja yleiskaavan vastaista, paétds johti luonnon-
ympdriston erityisten arvojen hévittimiseen ja selvitykset olivat puutteellisia.
Péijat-Hameen lintutieteellinen yhdistys ry vetosi omasta puolestaan 14hivirkis-
tysalueen kaavoittamiseen yleiskaavan ohjausvaikutuksen vastaisesti asumista
varten seki alueen luonnonarvoihin ja puutteellisesti tehtyihin selvityksiin. Vali-
tuksiin antamassaan lausunnossa Lahden kaupunki toi nimenomaisesti esiin sen,
ettd tarkemmassa suunnittelussa oli tarkoituksella poikettu yleiskaavasta, mutta
poikkeamiseen oli maankaytdlliset perusteet.

Itd-Suomen hallinto-oikeus kumosi kaavapditoksen kolmen korttelin osalta, silld
selvitysten perusteella ei voitu arvioida luonnonarvojen vaalimisen edellytyk-
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sen tdyttymistd liito-oravaan liittyen."* Muilta osin HaO hylkasi valitukset. HaO
omaksui sen kannan, ettd poikkeaminen yleiskaavasta ei kuitenkaan merkinnyt
poikkeamista yleiskaavan keskeisistd periaatteista eikd vaarantanut kaavan ta-
voitteita. Selvitykset katsottiin riittdviksi, eikd kaavapaétds vaarantanut luonnon-
arvoja.

Ensivalittajat valittivat hallinto-oikeuden paitoksestd KHO:een. A asiakump-
paneineen ja Salpausseldn luonnonystévit ry viittasivat aiemmin esitettyyn tay-
dentéen sitéd vield selvitysten tarpeella ja luonnonarvojen huomioon ottamisella.
My®os Paijat-Hameen lintutieteellinen yhdistys ry uudisti lausumansa KHO:ssa.
Liséksi se totesi muun muassa, ettd yleiskaavassa suunnittelualue oli pdédasiassa
lahivirkistysaluetta, jonka laajuutta asemakaavassa pienennettiin. Lisdksi yleis-
kaavatasoisen virkistysyhteysvarauksen katsottiin kaventuvan huomattavasti ja
pahimmillaan rakentamisen myo6ti jopa katkeavan. Yhdistyksen mukaan raken-
taminen saattoi jopa johtaa luontoarvojen merkittivdén heikentymiseen.

KHO hylkasi valitukset. Se ei muuttanut HaO:n paétdksen lopputulosta ja aino-
astaan viittasi HaO:n perusteluihin ja sielld sovellettuihin oikeusohjeisiin seka
KHO:ssa esitettyihin vaatimuksiin ja saatuun selvitykseen.

Korkeimman hallinto-oikeuden péétoksestd ilmenee, ettd kaupungin hallinto-
oikeuteen toimittaman lausunnon mukaan yleiskaavasta oli asemakaavassa tie-
toisesti ja perusteltujen syiden nojalla véhaisesti poikettu. Muutokset johtuivat
asemakaavan suunnittelussa ilmitulleista seikoista, jotka suurimmaksi osaksi
koskivat maasto- ja maaperdolosuhteita ja joita ei ollut voitu yleiskaavatasol-
la ottaa huomioon. Asuintontteja oli siirretty osaksi yleiskaavan ldhivirkistys-
alueille pddosin viemérdinnin tarkoituksenmukaiseksi jérjestdmiseksi: Erddlla
alueella maastonmuodot estivdt viemérdinnin jarjestimisen yleiskaavassa ra-
kentamiseen osoitetulle alueelle tai aiheuttivat sen, ettd viemdérilinja piti vetda
juuri tiettyyn suuntaan. Toisaalle tuli alueella jo olevan rakentamisen takia joka
tapauksessa rakentaa katu seki vesi- ja vieméariputket, minka vuoksi kunnallis-
teknisistd ja kustannussyistd uusia tontteja oli osoitettu kadun alkuun osittain
lahivirkistysalueille. Yleiskaavan toimitila-aluevarauksista taas oli tehty poik-
keamia sijoittaen niitd virkistysalueille, koska toinen varaus sijaitsi yksityisen
maanomistajan asuintilan vieressé ja toinen alue oli liian pieni ja maaperéltdan
huono.

Kuvatussa ratkaisussa KHO 8.9.2016 t. 3760 hallinto-oikeus lausui paa-
toksensd perusteluissa, ettd yleiskaavan ehdoton noudattaminen ei aina ole
valttdimatontd, koska asemakaava perustuu tarkempaan tutkimukseen ja suun-
nitteluun. Siitd syystd perusteltu poikkeaminen on mahdollista, jos se ei hei-

136 Jtd-Suomen HaO 22.5.2015 nro 15/0155/3.
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kenné yleiskaavan perustavanlaatuisia tavoitteita. Hallinto-oikeus, jonka perus-
telut KHO hyviksyi, katsoi tdssd kaavamuotojen vilisiin eroavuuksiin olleen
hyviaksyttavit perustelut ja toisaalta eroavuuksia kompensoidun osoittamalla
yleiskaavan rakentamiseen varatuille alueille virkistysalueita. Ratkaisu osoittaa
kuitenkin, ettd jo yleispiirteisessd kaavoituksessa tehtdvien selvitysten laadulla
on varsin suuri merkitys. Ei luonnollisesti ole kaavoitusprosessin sujuvuuden
kannalta toivottavaa, ettd yksityiskohtaisessa kaavoituksessa joudutaan totea-
maan, ettd yleispiirteisen kaavan maankéayttoratkaisu ei ole mahdollinen ja kaa-
vataloudellisesti jarkeva.

My6s Turun hallinto-oikeuden ratkaisussa 28.11.2014 nro 14/0360/1 vaa-
dittiin hyvéksyttdvin maankaytollisen syyn esittimistd poikkeamalle yleispiir-
teisestd kaavasta.””’ Tapauksessa kaupunki pyrki selvityksin osoittamaan, etté
osayleiskaavasta poikkeava maankédyttdvaraus oli mahdollinen. Tarkoitus oli
nayttdd, ettd alueelle, jolla asuinrakentaminen oli osayleiskaavan mukaan kiel-
letty, voitiin osoittaa asumista. Hallinto-oikeus ei titd hyvaksynyt, vaan totesi,
ettei ollut edes esitetty mitdin maankayttdon liittyvad perustetta, joka oikeuttai-
si kayttotarkoituksen muutoksen.

Turun HaO 28.11.2014 nro 14/0360/1 (Turku)

Ratapihankatu 51 -asemakaavamuutoksella osoitettiin asuinrakennusten kortteli-
alue. Meidin Turku — Vart Abo ry valitti kaupunginvaltuuston kaavapaitoksesti
ja vaati paatoksen kumoamista osayleiskaavan ohjausvaikutuksen vastaisena.
Yhdistys kiinnitti huomionsa kaavamairdykseen, jonka mukaan osayleiskaavan
mukaiselle keskustatoimintojen alueelle ei saanut sijoittaa asumista eikd toimin-
taa, joka aiheuttaa runsasta ajoneuvoliikennettd. Nama tiedot kavivit ilmi myos
kaavaselostuksesta. Alue ei edes soveltunut asumiskdyttoon melun ja ilmansaas-
teiden vuoksi.

Hallinto-oikeus hyvéksyi valituksen ja kumosi kaupunginvaltuuston péaétoksen.
Hallinto-oikeus totesi, etti asiassa oli selvityksin pyritty osoittamaan, etti ase-
makaavalla oli mahdollista poiketa voimassa olevasta yleiskaavasta. Uudella
osayleiskaavalla oli ratkaistu laajemman ratapiha-alueen ja sen ldhiympariston
maankadyttd yksittdiseen asemakaavamuutokseen verrattuna pidemmalld aika-
janteelld, eikd se tissd ollut ollut ohjeena suppeaa asemakaavan muutosta laadit-
taessa. Kaavamuutoksen tulisi toteuttaa yleiskaavan tarkoitusta. Hallinto-oikeu-
den mukaan kaupunki ei ollut esittdnyt mitddn maankayttoon liittyvad perustetta
yhden tontin kayttdtarkoituksen muuttamiseen yleiskaavasta poiketen. Se, ettd
selvitykset tukivat jossain méérin mahdollisuutta sijoittaa alueelle asumista tiuk-
koja melua ja turvallisuutta koskevia maardyksid noudattaen, ei ollut riittdva pe-
ruste ndin merkittivaan poikkeamiseen.

157 Ratkaisu on julkaistu Edilex-lakitietopalvelussa, miké lisdd sen merkityst.
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Vaatimus maankéytollisen syyn esittdmisestd rajoittaa selvitysten johto-
paitosten perusteella tehtdvia eroavuuksia. Aluevarauksen tarkoituksenmukai-
suuteen liittyy tdssd suhteessa kiinnostavia kysymyksid. Miten on kohdeltava
tilannetta, jossa yleispiirteisen kaavan mukainen ratkaisu osoittautuu tarkem-
missa selvityksissd kustannustehokkuudeltaan heikoksi? Nahdékseni timénkal-
taisesta syysté tehtdva eroavuus yleispiirteisestd kaavasta voi olla hyviksyttéva,
jos muutoin yleispiirteisen kaavan mukainen ratkaisu sellaisenaan olisi kdytan-
ndssd mahdoton ja suhteettoman kallis toteuttaa. Ratkaisussa KHO 28.6.2016
t. 2856 eroavuus kuitenkin sallittiin, kun yleiskaavan mukainen rakentaminen
oli jossain méédrin vaikeampaa ja kalliimpaa kuin ranta-asemakaavassa osoitettu
vaihtoehto eivitkd luonto- ja maisemaselvitykset estineet rakennuspaikkojen
siirtoa vastarannalle.

KHO 28.6.2016 t. 2856 (Parainen)

Kaupunginvaltuusto oli hyviksynyt Paraisten kaupungissa Inion kylédssé sijait-
sevalle saarella maanomistajan laatiman Johansholman ranta-asemakaavan, jolla
oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa alun perin itdrannalle osoitetuista rakennus-
paikoista kolme neljésta siirrettiin ldnsirannalle. Léansiranta oli yleiskaavan mu-
kaan maa- ja metsdtalousvaltaista aluetta, jolla oli maisemallista merkitystd (MU).
Yksityinen valittaja saattoi kaavapditoksen lainmukaisuuden hallinto-oikeuden
harkittavaksi. Valittajan mukaan yleiskaavassa omaksuttu rakennuspaikkojen si-
joittelu oli maankéaytdllinen perusratkaisu, josta poikkeaminen edellytti painavaa
perustetta. Kaupunginhallituksen lausunnon mukaan ranta-asemakaavassa oli
tutkittu tarkemmin tilan rakennettavuutta, minki seurauksena hyvéksytty kaava
tarkensi yleiskaavaa ja huomioi paikalliset erityisolosuhteet yleiskaavatasoista
maankdyttoratkaisua paremmin. Kaavan laatimisesta vastannut maanomistaja
puolestaan totesi selityksessédn, ettd yleiskaavasta poikkeamiselle oli perustellut
syyt: Rakentamisen osoittaminen itdrannalle ei ollut tarkoituksenmukaista eika
sithen kéyttotarkoitukseen soveltuvaa, ja ldnsirannalle voitiin rakentaa aiheutta-
matta yleiskaavan vastaista haittaa luonnonmaisemalle. Lisdksi ndin rakentama-
tonta aluetta ja rantaviivaa turvattiin laajemmin kuin yleiskaavassa.

Turun hallinto-oikeus hylkési valituksen ja katsoi rakennuspaikkojen siirron
sallituksi.’® Perusteluina olivat, ettd rakentamisen mitoitus tai rakentamisesta
vapaan rannan maird ei ollut vahentynyt ja ettd kaavaselvitykset maisema- ja
luontoarvoista eivdt muodostaneet estettd siirrolle. Hallinto-oikeudessa kyse oli
myos vuorovaikutusmenettelyn toteutumisesta, kulkuyhteyksien jérjestdmisestd,
rakentamisen ja maankdyton sopeutumisesta rantamaisemaan ja muuhun ympa-
ristoon sekd ympaéristdarvojen huomioon ottamisesta.

158 Turun HaO 16.6.2015 nro 15/0153/1.
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Yksityishenkilo valitti hallinto-oikeuden péaitoksestd edelleen KHO:een vaa-
tien sen kumoamista. Valittaja esitti aiemmat valitusperusteensa uudistaen, ettéd
kaavapditos poikkesi ohjausvaikutuksen tulkinnan osalta vakiintuneesta linjasta
ja oli ndin my6s yhdenvertaisen kohtelun vastainen. Kaupunginhallituksen se-
lityksessd katsottiin yleiskaavasta poikkeavaa rakentamisen sijoittelua tutkitun
riittdvasti. Maanomistaja piti selityksessddn poikkeamisen perusteita tdssd tapa-
uksessa riittdvind ja hyvaksyttdvina.

KHO hylkaési valituksen eikd muuttanut hallinto-oikeuden paétostd. Padtoksen
muuttamiseen ei katsottu olleen perusteita huomioon ottaen hallinto-oikeuden
padtos sekd vaatimukset ja selvitys korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Vastoin ratkaisussa omaksuttua kantaa yleispiirteisen kaavan mukaisen vaihto-
ehdon muodostuminen hieman odotettua vaikeammaksi ja siten kalliimmaksi ei
yleensd ndhddkseni voisi muodostaa perusteltua syytd, joka oikeuttaisi yleispiir-
teisen kaavan ja yksityiskohtaisen kaavan vilisen eroavuuden. Harkinnassa on
kuitenkin néhtévd kaava kokonaisuutena. Erityisesti yleispiirteisestd kaavasta
tehtdvin eroavuuden vaikuttaessa samalla heikentdvésti muihin yleispiirteiselld
kaavalla turvattuihin tirkeisiin arvoihin — kuten tdssd maisema-arvoihin — on
kustannussyillé perusteltaviin eroavuuksiin suhtauduttava varauksella.

3.2.3 Aluevarauksen vanhentuneisuus hyvdksyttivin eroavuuden perusteena

Eroavuutta yleispiirteisen ja yksityiskohtaisen kaavan vililld voi puoltaa yleis-
piirteisessé kaavassa osoitetun aluevarauksen vanhentuneisuus. Johtopditos
nousi esiin myds toisessa haastattelussa.'”” Ohjaavan kaavan aluevarauksen
vanhentuneisuudesta johtuva eroavuus yleispiirteisen kaavan aluevarauksesta
on ollut késilld ratkaisussa Turun HaO 20.10.2014 nro 14/0289/1. Siiné eroa-
vuus yleiskaavasta sallittiin, koska yleiskaavan aluevaraus perustui sellaiselle
toiminnalle, jonka tarve oli sittemmin muuttunut ja jota vastaavalle rakentami-
selle kaupungilla ei ollut tarvetta.'®

Turun HaO 20.10.2014 nro 14/0289/1 (Rauma)

Asemakaavoitettu alue oli yleiskaavassa palvelujen ja hallinnon aluetta ja kuu-
lui my6s UNESCO:n maailmanperintokohteen suojavyohykkeeseen. Puhelin-
laitoksen korttelin 212 asemakaavamuutoksella alue muutettiin asuin-, liike- ja
toimistorakennusten kayttoon ja UNESCO-aluevaraus sdilytettiin. Valittajat hal-

15 Haastattelu 1.
10 Ks. myos Turun HaO 24.3.2016 nro 16/0069/1 (Turku).
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linto-oikeudessa olivat kaksi yksityisté ja asunto-osakeyhtid. Asunto-osakeyhtid
vditti, ettd kaava oli yleiskaavan vastainen mm. silld perusteella, ettd yleiskaavan
mukaan alueelle olisi tullut sijoittaa palveluita ja asemakaavassa alue varattiin
padosin asumisen kayttoon.

Hallinto-oikeus hylkisi valitukset. Tuomioistuin katsoi, ettd yleiskaavasta oli
tésséd tapauksessa poikettu perustellusta syystéd. Yleiskaavaméairayksen taustalla
oli puhelinlaitoksen toiminta, mutta toiminta ja sen tilatarpeet olivat sittemmin
muuttuneet. Alue oli timin myo6td jadnyt osittain tarpeettomaksi, minkd liséksi
kaupungin ilmoituksen mukaan silld ei ollut tarvetta uudelle hallinnolliselle ra-
kentamiselle. Liséksi hallinto-oikeus piti merkittdvéni alueen keskeistd sijaintia
kaupunkirakenteessa seké selvityksid muusta maankéytostd. Kyse oli hyviksyt-
tévastd tdydennysrakentamisesta. Hallinto-oikeudessa oli kyse myos kaavamer-
kintdasetuksen ja rakentamismadrdyskokoelman vaatimusten sekd asemakaavan
erdiden muiden sisdltdvaatimusten tdyttymisesta.

Edellad kuvattu tilanne vastaa kdytdnnossi nykyistd MRL 42 §:n 4 momenttia,
joka oikeuttaa poikkeamaan ilmeisen vanhentuneen yleiskaavan ohjausvaiku-
tuksesta. Voidaankin kyseenalaistaa, kuinka suuri kaavoituksen nopeutumiseen
liittyvd hyOty on saatavissa uuden, nimenomaisen poikkeussddnnoksen myota,
jos eroavuudet yleispiirteisestd kaavasta ovat jo aikaisemmin olleet mahdollisia
kaavan tietyn osa-alueen vanhentuneisuuden perusteella. Todennédkoisesti sdén-
noksen lavea sanamuoto synnyttéd tulkintaongelmia, jotka kohdistuvat pelkkéa
poikkeamisen hyvéaksyttivyyden arvioimista laajemmalle ja edellyttdvét poik-
keamisen edellytysten merkityssisillon arvioimista.'®!

3.2.4 Olemassa olevasta maankdytostd johtuvat syyt maankdyttoratkaisun
eroavuuden perusteena

Tarkastellun oikeuskdytinnon perusteella suunnittelualueella olemassa oleva
rakentaminen voi tehdd eroavuuden ohjaavasta kaavasta tarpeelliseksi tai ai-
nakin hyvéksyttdviksi. Nostan tésti esiin kaksi keskenddn hieman erilaista esi-
merkkid. Ratkaisussa Turun HaO 17.12.2014 nro 14/0376/1 olemassa olevaa
sairaalatoimintaa voitiin asemakaavan muutoksella hyvéksyttavésti laajentaa,
vaikka sairaalatoimintoja koskevia merkintdjd ei sisdltynyt lainkaan suunnitte-
lua ohjanneeseen yleiskaavaan. Pdatoksessd KHO 14.11.2016 t. 4824 maakun-

161 Tghan tapaan myds haastattelu 1, jossa arvioitiin tulkintaongelmaksi nousevan muun muassa,
onko yleiskaava ollut ilmeisen vanhentunut ja sopeutuuko asemakaava yleiskaavan kokonai-
suuteen ja mité se tarkoittaa. Vastaavasti haastattelussa 2 ennakoitiin vaikeita tulkintaongel-
mia. Sdidnnos ndhtiin kenties védrinlaisena vilineend toteuttaa prosessien joustavoittamis- ja
nopeuttamistavoitteita.
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takaavaan puolestaan sisdltyi yksiselitteinen suunnitteluméérdys, jonka mukaan
suunniteltaessa loma-asutusta meren tai vesiston ranta-alueelle tuli rakentama-
tonta rantaviivaa varata mahdollisimman yhtendisind kokonaisuuksina véhin-
tddn 40 % suunniteltavan alueen rantaviivasta. Alueen rakentamistehokkuus oli
kuitenkin jo vanhastaan niin suurta, ettei suunnitteluméaérdysta voitu toteuttaa,
vaan vapaan rannan osuudeksi muodostui 32,6 %. Hallinto-oikeus paétteli maa-
kuntakaavan olleen riittdvalla tavalla ohjeena.

Turun HaO 17.12.2014 nro 14/0376/1 (Turku)

Turunmaan sairaalan asemakaavan muutosalue oli maakuntakaavassa taajama-
toimintojen aluetta ja yleiskaavassa kerrostalovaltaista asuinaluetta. Asemakaa-
van muutoksella jo olemassa olevaa sairaalaa laajennettiin osoittamalla sairaalan
tontin ja viereisten tonttien muodostama kokonaisuus sosiaalitointa ja terveyden-
huoltoa palvelevia rakennuksia varten. Sairaalarakennus merkittiin rakennustai-
teellisesti ja kaupunkikuvallisesti erittdin arvokkaaksi suojeltavaksi rakennuk-
seksi. Lisdksi alueelle osoitettiin asumista ja liikerakennuksia.

Meidén Turku — Vart Abo ry vaati kaavapiitoksen kumoamista hallinto-oikeu-
dessa mm. yleiskaavan ohjausvaikutuksen vastaisena. Sairaala sijaitsi yleiskaa-
van kerrostalovaltaisella alueella. Yhdistyksen mukaan sairaala itd ei ollut asu-
miselle tarpeellinen julkinen tai yksityinen palvelu, jonka sai alueelle sijoittaa.

Hallinto-oikeus hylkési valituksen. Sen mukaan selvitykset olivat my0s vaih-
toehtotarkastelun ndkokulmasta riittdvid sithen ndhden, ettd sairaalatoiminto-
jen laajentaminen ldhtokohtana jo rajoitti mahdollisia kaavoitusvaihtoehtoja.
Ohjausvaikutuksesta HaO totesi, ettd sairaalatoiminnan sijaitessa yleiskaavan
mukaisessa asuinkorttelissa ei yleiskaavassa sen yleispiirteisyyden vuoksi ollut
sairaalatoimintaa koskevaa aluevarausta. Koska asemakaavan muutoksella laa-
jennettiin ja kehitettiin olemassa olevia sairaalatoimintoja, oli yleiskaava ollut
riittdvisti ohjeena. Maankaytto ei kdyttotarkoitukseltaan eronnut kaavamuuto-
salueella olevasta rakentamisesta. Hallinto-oikeus arvioi myds selvitysten riit-
tavyyttd, valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden edistdmisti, maanomista-
jien yhdenvertaista kohtelua ja asemakaavan muita siséltovaatimuksia. KHO ei
myOntanyt asiassa valituslupaa.'®

KHO 14.11.2016 t. 4824 (Turku)

Kaupunginvaltuusto hyvéksyi Harjattula-nimisen asemakaavan, jolla alueelle
suunniteltiin loma-asumista, vihéisissd maérin pysyvid asumista, katualueita,
julkinen kulkuvéyld, ajoyhteyksid, puisto- ja virkistysalueita, venevalkamia, py-
sdkointialueita ja vesialueita. Suunnittelua ohjasi maakuntakaava, jossa alue oli

162

Ks. KHO 15.5.2015 t. 1304.
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maa- ja metsitalousvaltaista aluetta. Sielld kuitenkin sallittiin haja-asutusmainen
pysyva tai loma-asutus seké jokamiehen oikeuksien mukainen ulkoilu ja retkeily.
Suunnitteluméirayksen mukaan rakentamatonta rantaviivaa tuli jattad mahdolli-
simman yhteniisind kokonaisuuksina vahintdén 40 % suunniteltavan alueen ran-
taviivasta. Maakuntakaavaan kuului my6s virkistysalueita, ulkoilureittivaraus ja
veneilyreitti.

Meidin Turku — Vart Abo ry vaati kaavapiitoksen kumoamista hallinto-oikeu-
dessa muun ohella maakuntakaavan ohjausvaikutuksen vastaisena. Sen mukaan
asemakaavassa ei ollut noudatettu maakuntakaavan maankayttovarauksia eikd
madrdystd vapaan rannan maarasta.

Turun hallinto-oikeus hylkasi valituksen.'® Ohjausvaikutuksen noudattamisesta
todettiin, ettd alueella olemassa oleva maankéaytto sekd maakuntakaavan yleis-
piirteisyys huomioon ottaen maakuntakaava oli ollut riittdvasti ohjeena. Maa-
kuntakaavan médrdystd vapaan rannan maérdsti ei olisi ollut olemassa olevan
rakentamisen laajuuden vuoksi edes mahdollista toteuttaa. Kyse oli myds péatta-
jien esteellisyyden, selvitysten riittdvyyden, maisema- ja luonnonarvojen turvaa-
misen sekd yleis- ja asemakaavan sisdltovaatimusten tdyttymisen arvioinnista.

Meidén Turku — Vart Abo ry valitti edelleen KHO:een ja vaati hallinto-oikeuden
ja kaupunginvaltuuston péétdsten kumoamista. Yhdistyksen mukaan oli virheel-
listd tulkita, ettd vapaan rannan madrdd koskevalla kaavamaardykselld ei ollut
asiassa merkitystd, kun rakentamisen johdosta méadra oli jo alitettu. Vapaita ran-
toja vihennettiin maakuntakaavan vastaisesti.

KHO ei valituksen johdosta muuttanut padtoksen lopputulosta. Pddtoksessddan
KHO arvioi endd esteellisyyttd. Muista valitusperusteista se ei erikseen lausunut
mitédn.

Samaan tapaan edelld ratkaisussa KHO 8.9.2016 t. 3760 olemassa olevan raken-
tamisen johdosta asemakaava-alueelle tuli joka tapauksessa rakentaa katu seké
vesi- ja viemdrijohdot, minkéd vuoksi rakentamista oli voitu suunnitella kysei-
selle alueelle yleiskaavan aluevarauksen sijaan.'* Kysymys on siten tilanteista,
joissa olemassa olevan rakentamisen vuoksi yleispiirteisen kaavan noudatta-
minen sellaisenaan on kdynyt epatarkoituksenmukaiseksi. Alueella ennestidén
sijaitseva rakentaminen saattaa olla jopa esteend ohjausvaikutuksen tarkalle
noudattamiselle.'s

16 Turun HaO 15.10.2015 nro 15/0256/1.

164 Ratkaisusta ks. luku 3.2.2.

15 Ks. KHO 14.11.2016 t. 4824 (Turku); Helsingin HaO 7.2.2014 nro 14/0068/5 (Espoo), jossa
alueen rakentamisperiaatteista oli jo ennen laadittua asemakaavaa poikettu. Esittely luvussa
22.1.
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3.2.5 Kunnan strategiset linjaukset kaavamuotojen eroavuutta
puoltavana seikkana

Kaavapaitosten taustalla on moniulotteisia tavoitteita. Tarkastelemani oikeus-
kdytannon perusteella yleispiirteisestd kaavasta tehtdva eroavuus voi osaltaan
ja muiden tavoitteiden ohella johtua kunnan strategisesta linjauksesta maankay-
ton suunnittelussa. Tdméan osoittaa Hangon Lénsisatamaa koskeva tapaus KHO
2016:59.'%¢ Siind makasiinirakennusta ei suojeltu, vaikka yleiskaava kiistatta si-
sélsi suojelumiidrayksid. Vaikka ratkaisussa suurin painoarvo on ollut valtakun-
nallisten alueidenkadyttotavoitteiden ja asemakaavan siséltdvaatimusten keski-
ndiselld punninnalla, kaupungin intressissd kuitenkin oli samalla kehittdd alueen
satamatoimintaa, mika olisi estynyt rakennuksen suojelulla.

Strategisten linjausten merkitystd yhtend elementtiné arvioitaessa ohjaa-
van kaavan ja detaljikaavan eroavuuksia tukevat myos aiemmin késitellyt rat-
kaisut Turun HaO 20.10.2014 nro 14/0289/1'°" ja Turun HaO 17.12.2014 nro
14/0376/1'%. Ensimmaisessa ratkaisussa kyse oli ennen kaikkea puhelintoimin-
taa varten osoitetun aluevarauksen vanhentuneisuudesta, mutta osaltaan myos
siitd, ettd kaupunki ei ilmoituksensa mukaisesti ollut suunnittelemassa uutta
hallinnollista rakentamista. Toisessa ratkaisussa ensisijainen tavoite lienee ollut
olemassa olevan sairaalatoiminnan laajentaminen, mutta pditds sairaalan laa-
jentamisesta heijastaa my0s kunnan intressejé siitd, millaiseen rakentamiseen se
haluaa keskittya alueella. Kaavoittajan ndkdkulmasta voisikin olla kohtuutonta,
ettd toimintaa, joka jo sijaitsee alueella, ei voitaisi kehittdd, koska ylemmaénas-
teisen kaavan ohjausvaikutus estda sen.

Myos padtoksessa KHO 2008:60 hallinto-oikeusvaiheessa todettiin, ettd
sahan toiminnan laajentamisella ja kehittdmiselld oli suurta elinkeinopoliittis-
ta merkitystd koko kunnalle ja maakunnalle. Samanaikaisesti korostettiin, ettd
poikkeama oli pienialainen maakuntakaavan aluevarauksen kokoon suhteutet-
tuna. KHO:ssa hallinto-oikeuden perustelut hyvéksyvié kantaa edusti kuitenkin
vain esittelijan eridva mielipide. Kaupungin kaavapiitos kumoutui silld perus-
teella, ettd teollisuusalueen laajentaminen asuinrakennusten alueelle oli maan-
omistajille kohtuuton ratkaisu ja heikensi oleellisesti heiddn elinympéristdédan.

KHO 2008:60 (Luvia)

Asemakaavoitettu alue oli maakuntakaavassa teollisuustoimintojen aluetta,
jonka ympiérilld oli maa- ja metsitalousvaltaista aluetta ja vdhdn maa- ja met-
sitalousaluetta. Luvian kunnan Sahan alueen asemakaavassa ja asemakaavan

1 Ratkaisu esitellddn luvussa 2.2.2.
17 Esittely edelld luvussa 3.2.3.
18 Esittely edelld luvussa 3.2.4.
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muutoksessa sallittiin teollisuusrakennusten korttelialueen laajeneminen kolmen
asuinkdytdssd olevan kiinteiston alueelle.

H, P ja S esittivit valituksessaan hallinto-oikeudelle muun muassa, ettd kaava-
padtos oli valittajien kannalta kohtuuton, se ei tdyttidnyt terveellisen, turvalli-
sen ja viihtyisén elinympériston asettamia vaatimuksia eikd sahan laajentumis-
vaihtoehtoja ollut selvitetty riittdvisti tai edes esitetty. Hallinto-oikeus hylkési
valituksen. Sen mukaan sahan laajentumisvaihtoehtoja oli selvitetty ja todettu
teollisuuden, asuinrakennusten, valtatien ja maisemaa koskevan seutukaavaméaa-
rdyksen rajoittavan laajenemissuuntia niin, ettd nyt omaksuttu ratkaisu oli ainoa
mahdollinen. HaO korosti my6s sahan elinkeinopoliittista arvoa, poikkeamisen
pienialaisuutta suhteessa maa- ja metsdtalousvaltaisen alueen kokoon ja sitd, ettd
Satakuntaliitto oli aiemmin hyvaksynyt poikkeamisen. HaO:n ndkemyksen mu-
kaan kaavasta johtuva haitta valittajille oli valttiméton lainmukaisen asemakaa-
van aikaansaamiseksi.

H, P ja S valittivat KHO:een. Valituksessa vedottiin kaavan kohtuuttomuuteen,
selvitysten riittimattomyyteen ja seutu- ja oikeusvaikutuksettoman osayleiskaa-
van vastaisuuteen. KHO kumosi hallinto-oikeuden ja kunnanvaltuuston paitokset
katsoen, ettd kaava rikkoi kohtuuttomuuskieltoa maanomistajia kohtaan. KHO:n
mukaan sahan lisdmaan tarve ei oikeuttanut poikkeamaan kohtuuttomuuskiel-
losta, kun asemakaavalla asetettu rajoitus oli huomattava. Kaava ei tayttidnyt
vaatimusta elinympériston terveellisyydestd ja salli elinympériston laadun mer-
kityksellisen heikentdmisen. Ratkaisuun siséltyi esittelijdn eridvd mielipide. Sen
mukaan sahan laajentumisvaihtoehdot oli tutkittu riittdvalla tavalla ja valittajille
aiheutuva kohtuuton haitta oli valttimitdn, kun otettiin huomioon elinymparis-
ton heikentyminen jo entuudestaan teollisuuden johdosta. Esittelija padtyi siihen,
ettei hallinto-oikeuden pédtdksen lopputulosta ollut tarvetta muuttaa.

3.2.6 Elinympdriston heikentdmiskiellon ja kohtuuttomuuskiellon merkitys
arvioitaessa hyviksyttivid eroavuutta

Asemakaavan sisdltovaatimuksista seuraa, ettd yksityiskohtaiseen kaavaan on
mahdollisesti tehtévd tdsmennyksid tai muutoksia yleispiirteisen kaavan oh-
jausvaikutuksesta huolimatta.'® Sisédltovaatimuksiin kuuluvat muun muassa
elinympariston heikentdmisen kielto ja kohtuuttomuuskielto.'”® Elinympariston
heikentdmisen kiellon nojalla on kiellettyd aiheuttaa asemakaavalla kenenkédin
elinympariston laadun sellaista merkityksellistd heikkenemisti, joka ei ole pe-

1 Hallberg ym. 2015, s. 365. Sisiltovaatimuksista asemakaavan osalta ks. MRL 54 §:n 2-3
mom. ja ranta-asemakaavan osalta MRL 73 §:n 1-2 mom.
70 HE 101/1998 vp, s. 79-80; Hallberg ym. 2015, s. 393 ja 395.
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rusteltua asemakaavan tarkoitus huomioon ottaen.'”" Sdénnos ei aseta ehdotonta
kieltoa olla muuttamatta elinymparistod, mutta kaavan on oltava tarkoituksen-
mukainen. Elinympériston merkityksellinen heikkeneminen voidaan hyvéksyé,
ellei sitd voida kaavan tavoite huomioiden vélttda.'” Kaavaratkaisussa elinym-
paristoon kohdentuvat heikentymisvaikutukset tulee kuitenkin minimoida.'”
Kohtuuttomuuskielto taas merkitsee, etti asemakaavalla ei saa asettaa
maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle kohtuutonta rajoitusta tai aihe-
uttaa kohtuutonta haittaa. Kohtuuttomien rajoitusten kielto on padséénto, josta
poikkeamiseksi on oltava erityisid syiti. Edellytyksené on, etté rajoitus tai haitta
on viltettivissa kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjayttdmétta.
Esitdiden mukaan puheena olevat tavoitteet ja vaatimukset voivat olla MRL 54
§:n mukaisia tai yleisempié kaavan laatimistavoitteita taikka koskea vain tiettyd
kaavaa.'”* Mitd kaavalle asetettavista vaatimuksista on lausuttu, ndyttiisi siis
viittaavan myds 1 momentissa sdddettyyn ohjausvaikutukseen.
Tutkimuksellinen ldhtokohtani oli, ettd MRL 54 §:n 3 momentissa sidide-
tyilld elinympériston heikentémisen kiellolla ja kohtuuttomuuskiellolla voisi
olla kahdenlaisia vaikutuksia ylemmaénasteisen kaavan ohjausvaikutuksen tul-
kintaan. Jos ylemmaénasteisen kaavasta halutaan asemakaavassa tehdd vihdinen
eroavuus, voi eroavuus kuitenkin olla kielletty, jos se johtaa kieltojenvastaiseen
lopputulokseen. Toisaalta kielloilla voitaisiin osaltaan perustella ohjausvaiku-
tuksen rajoissa sallittuja eroavuuksia. Suoraa oikeuskirjallisuuden tukea tulkin-
noille ei 16ydy. Tulkintaa kuitenkin puoltavat MRL:n esitdistd ilmeneva seké
oikeuskdytdnnossd havaittava kieltojen periaatteellinen merkitys.!” Esimerkiksi
ratkaisussa KHO 2008:60'7 teollisuusrakennusten korttelialueen laajentaminen
asemakaavalla valittajien asuinkiinteistdille mahdollisti sen, ettd teollisuustoi-
mintoja voitiin sijoittaa suoraan asuinkiinteistdjen ldheisyyteen, sekd synnytti
kiinteist6ja koskevan lunastusmahdollisuuden. Namai seikat johtivat valittajien
elinympériston merkitykselliseen heikentdmiseen ja kohtuuttoman rajoituksen
asettamiseen. Se, ettd kunta halusi laajentaa sahatoimintaa, ei KHO:n mukaan
oikeuttanut kiinteistdjen menettdmisuhan perustavan kaavan laatimista.'”’
Oletustani siitd, ettd heikentdmis- ja kohtuuttomuuskielloin voitaisiin yh-
taalta rajoittaa ja toisaalta perustella kaavamuotojen vélisten eroavuuksien hy-
vaksyttavyyttd, puoltaa kaavaratkaisussa tehtdva kokonaisharkinta, jossa hyo-

" Hallberg ym. 2015, s. 394.

1”2 Ekroos — Majamaa 2018, s. 274.

' HE 101/1998 vp, s. 79; Ekroos — Majamaa 2018, s. 274.

™ HE 101/1998 vp, s. 79.

175 Merkityksestd ks. HE 101/1998 vp, s. 79.

176 Ratkaisu KHO 2008:60 esitellddn tarkemmin luvussa 3.2.5.

177 Ks. kieltojen merkityksestd my6s esim. KHO 2004:33 (Hamina).
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dyt ja haitat punnitaan niin maank&yton kuin maanomistajankin kannalta.'”
Suunniteltu toiminto on sijoitettava niin, ettd se heikentdd elinympéristéd mah-
dollisimman véhan.'” Samoin, jos havaitaan kohtuutonta haittaa aiheutuvan
maanomistajalle, on tutkittava, onko rajoitus valttimaton, jotta saadaan aikaan
muilta osin lain vaatimukset tdyttdvd asemakaava. Mikili kaava voidaan toteut-
taa muulla tavalla aiheuttamatta kohtuutonta rasitusta tai haittaa ja niin, etti se
edelleen tayttdd muut asemakaavan vaatimukset, on valittava tédllainen vaihto-
ehto.”® Kysymys on kokonaisvaltaisesta harkinnasta, jossa punnitaan kaavan si-
séltdvaatimuksia ja kohtuuttomuutta vastakkain ja arvioidaan, onko maanomis-
taja velvollinen sietimédin kyseisen rasituksen tai haitan. Kohtuuttomuuskielto
rajoittaa kunnan harkintavaltaa asemakaavoituksessa.'® Ohjausvaikutusta on
noudatettava, jos siitd yleispiirteisestd kaavasta tehtdvd eroavuus rikkoisi ndita
kieltoja, kuten edelld ratkaisu KHO 2008:60 osoittaa.' Mainittujen seikkojen
johdosta on ajateltavissa, ettd elinympariston merkittavé heikkeneminen ja koh-
tuuttomuus maanomistajalle voisivat joissakin tilanteissa olla sellainen maan-
kaytollinen syy, joka voisi muodostaa hyviksyttdvian perusteen asemakaavan
eroavuudelle yleispiirteisesti kaavasta.

Kohtuuttomuuskieltoon liittyy ldheisesti MRL 101 §.'" Sadnnoksen mu-
kaan tilanteessa, jossa maa on asemakaavassa olevan mairdyksen nojalla osoi-
tettu kéytettaviksi muuhun tarkoitukseen kuin yksityiseen rakennustoimintaan
eikd maanomistaja sen vuoksi voi kohtuullista hyotya tuottavalla tavalla kayttad
hyviékseen aluettaan, kunta tai tietyin edellytyksin valtio on velvollinen lunas-
tamaan alueen tai suorittamaan haitasta korvauksen. Kohtuullista hyotyé arvioi-
taessa otetaan huomioon yleiskaavasta tai ranta-asemakaavasta maanomistajal-
le johtuva hy6ty. Hyoty punnitaan kokonaisuutena ottamalla huomioon kaikki
maa, jonka maanomistaja omistaa kaava-alueella.'® Liheisestd yhteydestd huo-
limatta MRL 54.3 §:114 ja MRL 101 §:114 on eri tehtdvat. Kohtuuttomuuskielto
vaikuttaa kunnan harkintavaltaan rajoittavasti, kun taas lunastus- tai korvaus-
velvollisuuden ilmaiseva MRL 101 § turvaa maanomistajan omaisuudensuojaa,
jos kohtuuton rajoitus tai haitta joudutaan saattamaan voimaan MRL 54.3 §:n
nojalla. MRL 101 §:n soveltaminen on erotettava MRL 54.3 §:n mukaisesta har-
kinnasta.'® Katson, ettd korvaus- tai lunastusvelvollisuus on siind méérin ase-

' Hallberg ym. 2015, s. 395-396.

" HE 101/1998 vp, s. 79.

%0 Hallberg ym. 2015, s. 396.

81 Hiikkdnen 2016, s. 185.

"2 Esittely edelld luvussa 3.2.5.

'8 Hdkkéinen 2016, s. 185-186.

18 Ekroos — Majamaa 2018, s. 562—563.
'8 Hdkkénen 2016, s. 185-186
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makaavan siséltovaatimusten punninnasta erillinen sédannos, etti silld ei liene
erityistd merkitystd harkittacssa sitd, voiko kunta tehda yleispiirteisestd kaavas-
ta hyvéksyttdvan eroavuuden kohtuuttomuuskiellon nojalla.

Oletukseni kieltojen merkityksestd, kun arvioidaan yleispiirteisen kaavan
ja yksityiskohtaisen kaavan keskindisen eroavuuden hyvaksyttavyyttd, sai vah-
vistusta tarkastellusta oikeuskéytinnosté. Ratkaisussa KHO 8.9.2016 t. 3760
yleiskaavan mukaista toimitila-aluevarausta muutettiin asemakaavassa silld pe-
rusteella, ettd toinen suunnitelluista rakennuksista sijaitsi yksityisen maanomis-
tajan asuintilan vieressd.'®® Hallinto-oikeus piti aluevarauksen siirtoa hyvaksyt-
tdvana. Vaikka asiasta ei lausuttu suoraan mitddn, lienee kaupunginvaltuuston
tekemdin ratkaisun ja tuomioistuimen argumentaation taustalla ajatus siité, ettd
toimitilan sijoittaminen asumisen vélittoméaan laheisyyteen olisi ollut elinympéa-
riston heikentdmiskiellon tai kohtuuttomuuskiellon vastaista.

Toisessa haastattelussa nousi esiin, ettd kaava on kokonaisuus, jossa sen
siséltovaatimukset on otettava yhtdldisesti huomioon. Kokonaisuus ei saisi
muodostua esimerkiksi maanomistajalle kohtuuttomaksi.'®” Seké elinympéris-
ton heikentdmiskielto ettd kohtuuttomuuskielto ovat MRL:n esitéiden mukaan
painavia sddnndksid niin kuin aiemmin téssa luvussa perustelin.'®® Mahdollisena
voidaan pitéd sitd, ettd yleispiirteisen kaavan ratkaisuista aiheutuu tarkemmissa
selvityksissd todettavaa elinympériston merkittdvad heikkenemisté tai kohtuu-
ton lopputulos, joka on viltettdvissd omaksumalla niin kutsuttu hyvéksyttava
eroavuus ylemmaéntasoisesta kaavasta. Nahdékseni kyse on tilldin yhtd paina-
vasta ja hyvéksyttavistd maankaytollisestd perusteesta omaksua asemakaavassa
yleispiirteisestd kaavasta eroava maankéyttoratkaisu kuin ne muut havaitsemani
tilanteet, joissa eroavuudet yleispiirteisestd kaavasta on sallittu.

Tassd yhteydesséd on kuitenkin huomattava, ettd kohtuuttomuuskiellot kos-
kevat jo maakuntakaavan ja yleiskaavan laatimista. MRL 28 §:n 4 momentin
nojalla maakuntakaavaa laadittaessa on pidettdva silmalld sité, ettei maanomis-
tajalle tai muulle oikeuden haltijalle aiheudu kohtuutonta haittaa. Vastaavasti
yleiskaava ei MRL 39 §:n 4 momentin nojalla saa aiheuttaa maanomistajalle
tai muulle oikeuden haltijalle kohtuutonta haittaa. Riittévin selvityksin on var-
mistettava, ettd yleispiirteisen kaavan kohtuuttomuuskielto myos tosiasiassa to-
teutuu ja se otetaan huomioon alemmanasteisessa kaavassa.'® Maakuntakaava
sinéllddan on melko harvoin kohtuuton, koska yleensid maankéyttod ei ratkaista

1% Ks. edelld luku 3.2.2.

187 Haastattelu 1.

88 HE 101/1998 vp, s. 79.

18 Jddskeldinen ym. 2018, s. 169. Selvityksin osoitetaan, ettd kaava tdyttdd MRL:n siséltovaati-
mukset ja toteuttaa yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutusta. Ks. myos Hallberg ym. 2015, s.
201.
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kiinteistokohtaisesti, mutta epdselvdn kaavan perusteella kohtuuttomuutta ei
voida edes arvioida.'® Yleiskaavan pohjalta taas tulee voida laatia asemakaava,
ja kohtuuttomuus arvioidaan yleiskaavatasolla. Tdhdn verrattuna asemakaavas-
sa kaavan tavoitteet menevit maanomistajan tai muun oikeudenhaltijan oikeuk-
sien edelle.” Niin ollen onkin arvioitava, ettd asemakaavoituksessa ei tulisi
kovin helposti joutua siihen tilanteeseen, ettd yleispiirteisen kaavan maankéyt-
toratkaisun ottaminen asemakaavan perustaksi johtaa asemakaavan kohtuutto-
muuteen. Toisin sanoen onnistuneessa kaavaprosessissa kohtuuttomuuskielto
ei voi muodostaa tyypillistd maankéytollistd syytéd erota yleispiirteisen kaavan
aluevarauksesta, koska kohtuuttomuusnikokohdat tulevat huomioiduiksi jo
yleispiirteisessi kaavoituksessa.

Mikéli hyviksyttidvid eroavuutta yleispiirteisestd kaavasta kuitenkin pe-
rustellaan silld, ettd muutoin asemakaava on elinympériston heikentdmiskiellon
tai kohtuuttomuuskiellon vastainen, tulee huolehtia siité, ettei ero johda risti-
riitaan ylemmaénasteisen kaavan keskeisten ratkaisujen ja periaatteiden kanssa.
Tdméd on tavanomainen ldhtokohta yleensikin, kun arvioidaan aluevarausten
eroavuuksia yleispiirteisen kaavan ja asemakaavan vililla.'> Tassd yhteydessi
voidaan nostaa esiin ratkaisu KHO 26.10.2017 t. 5411. Ratkaisussa arvioitiin,
sallivatko rantayleiskaavan mééridykset ranta-asemakaavassa muodostetun tihe-
an rakentamisen. Yksityishenkild A asiakumppaneineen vaati hallinto-oikeuden
padtosta kumottavaksi, koska hallinto-oikeus oli véitetysti soveltanut rantayleis-
kaavan ohjausvaikutusta virheelliselld tavalla, joka oli maanomistajien kannalta
kohtuuton. Valittajien ndkemys oli, ettd asutuksen mitoitus noudatti samoja pe-
riaatteita kuin muissa alueen jo lainvoimaisissa ranta-asemakaavoissa.

KHO 26.10.2017 t. 5411 (muu pddtds) (Hanko, Bjérkskdr)

Hangon kaupunginvaltuusto oli hyvidksynyt Bjorkskérin ranta-asemakaavan,
jolla loma-asutusta ja kiintedd asutusta sekd jérjestettiin uudelleen ettd muodos-
tettiin ottaen huomioon arvokas luonnonympéristd, suojelualueet sekd vanha
kulttuuriympaéristd. Rantayleiskaavassa alue oli pddosin harvan loma-asutuksen
aluetta (RA?), jolle ei sallittu muodostaa taaja-asutusta. Tihedn loma-asutuksen
alue oli osoitettu erikseen.

9 Hallberg ym. 2015, s. 203; Jddskeldinen ym. 2018, s. 257. Usein maakuntakaavan kohtuutto-
muus liittyy sithen, ettd valtaosa maanomistajan maista joutuu toimenpidekieltoon, ks. Jddis-
keldinen ym. 2018. s. 257.

Y1 Hallberg ym. 2015, s. 296.

12 Eroavuuksien hyvaksyttavyydestd ks. Haapanala ym. 2002, s. 40. Hyviksyttyjad eroavuuksia
yleispiirteisestd kaavasta on kisitelty edelld luvussa 2.1.
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Hangon ymparistoyhdistys ry ja Uundenmaan ELY-keskus vaativat ranta-asema-
kaavan kumoamista rantayleiskaavan ohjausvaikutuksen vastaisena. Ne katsoi-
vat alueelle muodostuvan taaja-asutusta ja varsin runsasta rakentamista yleiskaa-
vamédrdysten vastaisesti.

Helsingin hallinto-oikeus hyviksyi valitukset. Sen mukaan yleiskaavan hajara-
kennusoikeutta koskevat kaavamaériaykset eivét sallineet taaja-asutuksen muo-
dostamista RAZ-alueille. Muodostettu rakentaminen oli kuitenkin varsin tiheés,
ja uusia rakennuspaikkoja oli osoitettu huomattava méérd, minkd vuoksi yleis-
kaava ei ollut ollut riittdvésti ohjeena.

A ja hénen asiakumppaninsa vaativat korkeinta hallinto-oikeutta kumoamaan
hallinto-oikeuden paitoksen. Valittajien mukaan rakentamisen mitoitus noudat-
ti samaa periaatetta kuin muissa lainvoimaisissa ranta-asemakaavoissa alueel-
la. Hallinto-oikeuden viéitettiin soveltaneen ohjausvaikutusta tavalla, joka johti
maanomistajien kannalta kohtuuttomaan lopputulokseen.

KHO hylkési valituksen hyvéksyen hallinto-oikeuden tulkinnan ohjausvaikutuk-
senvastaisuudesta. KHO totesi, ettei kyseinen ranta-asemakaava ole lainmukai-
nen yhdenvertaisuusperiaatteen nojallakaan kaavan perustuessa sellaiseen aiem-
paan kaavoituskdytdntoon, jossa yleiskaavan ohjausvaikutus mitoituksen osalta
oli mahdollisesti sivuutettu maanomistajien eduksi.

Rantayleiskaavan maarayksiin perustuen ei ratkaisussa voitu muodostaa sellais-
ta taaja-asutusta, jota nyt oli ranta-asemakaavassa eréélle alueelle muodostettu.
KHO:n mukaan perustuslain (731/1999) 6 §:n mukainen yhdenvertaisuuspe-
riaate tulee itsessddn sovellettavaksi kaavoituksessa. Kuitenkaan tdssd hyvak-
sytyn ranta-asemakaavan lainmukaisuutta ei voitu yhdenvertaisuusperiaatteen
nojallakaan perustella silld, ettd kaupungin aiemmassa kaavoituskdytdnnossa
ranta-alueilla yleiskaavan ohjausvaikutus mitoituksen osalta on mahdollises-
ti sivuutettu maanomistajien eduksi. Kyse oli ndhdékseni juuri siitd, ettd ran-
tayleiskaavan ratkaisut, joilla taaja-asutusta ei sallittu, olivat nyt rantayleis-
kaavan siséllolle keskeisid. Taaja-asutuksen muodostaminen olisi loukannut
ohjaavan kaavan keskeisii tavoitteita.

3.2.7 Suojelutarpeista johtuva kompensaatio hyviksyttivin
eroavuuden perusteena

Toisessa toteuttamistani haastatteluista kivi ilmi, etté eroavuutta ohjaavan kaa-

van maankayttoratkaisusta voisivat perustella erilaiset suojelutarpeet. Kyse on
useimmiten luonnonsuojelusta, mutta aivan vastaavasti rakennussuojelulliset
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syyt voivat olla tdmén perusteena. Tilanteet konkretisoituvat erityisesti ranta-
rakentamisessa.'*

Alueen rakennettavuus havaitaan usein vasta asemakaavaa varten tehdyissa
selvityksissé ja tutkimuksissa. Tuolloin saatetaan havaita suojeluarvoja esiin-
tyvén alueella, joka on yleispiirteisessd kaavassa osoitettu rakentamiseen. Ra-
kennusoikeus, jonka maanomistaja menettdd suojelun takia, voidaan kuitenkin
kompensoida turvaamalla hénelle rakennusoikeutta muualle. Kompensaatio voi
johtaa siihen, ettd rakennusoikeus osoitetaan alueelle, joka ei yleispiirteisessa
kaavassa alun perin ole tarkoitettu rakentamiseen. Talloin kuitenkin kaavamuo-
tojen véliseen eroavuuteen on hyvéksyttdvd maankaytollinen syy.'”* Téssdkin
tapauksessa rakennusoikeuden siirrossa on luonnollisesti huomioitava kaavan
sisdltd kokonaisuutena niin, ettei kaavan keskeisid ratkaisuja ja periaatteita vaa-
ranneta.

4 JOHTOPAATOKSET

Artikkelin tavoitteena oli 10ytd4 vastaus siithen, mitd maakuntakaavan ja oike-
usvaikutteisen yleiskaavan ohjausvaikutus tarkoittaa asema- ja ranta-asemakaa-
voituksessa. Tutkimusongelmaa on ldhestytty ratkaisukeskeisestd ndkokulmasta
painottaen tarkastelua oikeuskdytdnndssd ilmeneviin tulkintoihin. Niitd on pei-
lattu oikeuskirjallisuudessa ohjausvaikutuksen soveltamisesta esitettyihin kan-
nanottoihin.

Artikkelin alkuosassa pyrin selvittdmédn, millainen sisdltd ja merkitys
yleispiirteisten kaavojen ohjausvaikutukselle tulee antaa maankaytto- ja raken-
nuslain jarjestelméssd. Keskeinen ldhtokohta on se, ettd koko kaavajarjestelma
perustuu hierarkkiseen ja monitasoiseen systeemiin, jossa yleispiirteinen kaava
ohjaa alemmanasteisen kaavan laatimista ja muuttamista. Yleispiirteisten kaa-
vojen ohjausvaikutus syntyy luonnollisena elementtind kaavahierarkiasta. Oh-
jausvaikutuksen merkitys kiteytyy siihen, ettd yleispiirteisissé kaavoissa omak-
sutut maankdytolliset perusratkaisut muodostavat perustan alemmanasteiselle
kaavoitukselle. Ndistd perusratkaisuista voidaan poiketa vain rajoitetusti.

Ohjausvaikutuksen asemaa erityisen tdrkednd sddntond kuvastaa myos
Haapanalan, Mikkosen ja Reinikaisen kolmiosainen malli, jossa toisistaan ero-
tetaan yleispiirteisen kaavan tdsmentyminen, hyvéksyttiva eroavuus yleispiir-
teisestd kaavasta seké yleispiirteiseen kaavaan néhden ristiriitainen ratkaisu.'”?

193 Haastattelu 1.
19 Haastattelu 1.
S Haapanala ym. 2002, s. 39—41.
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Kolmijako osoittaa, ettéd tarkentuminen kuuluu luonteenomaisena piirteend kaa-
vajarjestelméadn. Yleispiirteisestd kaavasta poikkeavia, mutta ohjausvaikutuksen
sallimia ratkaisuja hyvéksyttdessd on kuitenkin varmistuttava, ettei ratkaisulla
kajota kaavan keskeisiin periaatteisiin, tavoitteisiin tai sijainniltaan erityises-
ti tutkittuihin maankéyttovarauksiin. Oikeuskdytdnnon perusteella erityises-
ti ympéristonsuojelu- ja virkistysarvoihin liittyvd ohjausvaikutuksen tulkinta
on melko tiukkaa. Erojen hyvéksyttavyyden tiukka tulkinta selittyy aluevara-
uksen merkitykselld ja sen sidonnaisuudella juuri tiettyyn alueeseen. Liséksi
lahtokohta on, ettd ohjeena olemisen tulkinta eroaa hieman maakuntakaavan
ja oikeusvaikutteisen yleiskaavan vililld. Maakuntakaava sallii suurempia tés-
mentymis- ja eroavuusmahdollisuuksia, kun taas yleiskaava sitoo tiukemmin
alemmanasteisessa kaavassa hyviksyttdvid maankéyttoratkaisuja. Harkinta kyt-
keytyy samanaikaisesti MRL:n tavoitteisiin ja hyvén hallinnon vaatimuksiin.

Havainnollistin yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen asemaa padsadan-
toné ja joustavana normina tutkimalla ensiksi tarkemmin, millaisiin perusteisiin
valittajat vetoavat valittaecssaan ohjausvaikutuksen sivuuttamisesta. Tutkimusai-
neistossani valittajaryhmien vélilld ilmenee paljon samankaltaisuuksia. Kaikki
valittajaryhmét ovat valittaneet ohjausvaikutusperusteella silloin, kun alueva-
rausten rajoja on heiddn késityksensd mukaan muutettu ohjaavasta kaavasta
poikkeavalla tavalla. Kynnys, milloin valitus tehddin, osoittautui néissa ratkai-
suissa kuitenkin erilaiseksi. Yksityishenkiloiden valituksissa pienetkin muutok-
set aluevarauksissa katsotaan herkésti ohjausvaikutuksen vastaisiksi. Mahdol-
lisuutta yleispiirteisen kaavan tarkentumiseen ei osata tunnistaa. Yhdistykset,
yhteisot ja viranomaiset, erityisesti ELY-keskukset, kayttavét valitusoikeuttaan
harkitummin. Ne vetoavat yleensd aluevarausten olennaisiin muutoksiin, kuten
niiden merkittdvddn supistamiseen tai kayttotarkoituksen muuttamiseen koko-
naan.

Tutkimissani ratkaisuissa sekd yhdistysten, yhteiséjen ja erdiden muiden
viranomaisten kuin ELY-keskusten ettd ELY-keskusten valituksissa painottuu
usein se, ettd valittajien ndkemyksen mukaan kaavaratkaisu ei yleispiirteisen
kaavan mukaisesti sdilytd kulttuuriympériston tai alueen ominaispiirteitd taikka
vaali alueen maisemaa. Alueen ominaispiirteiden turmelemiseen vedotaan kui-
tenkin myds yksityishenkiloiden valituksissa. Liséksi analysoimassani oikeus-
kaytannossd yksityishenkilot ja ELY-keskukset valittavat rakentamisen méaa-
réstd yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen vastaisena. Yksityishenkil6illa
tarkastelu kohdentuu rakennusoikeuden ja rakennuspaikkojen mééran ylittdmi-
seen. ELY-keskusten argumentointi on tdtd laajempaa koskien liian tehokasta
rakentamista, rakentamisen osoittamista muulle alueelle kuin ylemmaénasteises-
sa kaavassa oli rakentamiseen osoitettu sekéd vapaan rantaviivan supistumista
rakentamisen johdosta.
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Myo6s hallintotuomioistuinten kaavapédtosten perusteluista kdy osuvasti
ilmi, ettd ohjausvaikutuksen asianmukainen noudattaminen mahdollistaa erilai-
sia kaavoitusratkaisuja ja sen tulkinta on tapauskohtaista. Tutkimistani ratkai-
suista voidaan tehdd se huomio, etti tavallisesti valituksen koskiessa rakenta-
mista alueelle, jolla on kaupunkikuvallista, kulttuuri- ja rakennushistoriallista
tai maisemallista arvoa, hallintotuomioistuimet hyvéksyvit kaavoittajan nike-
myksen ohjausvaikutuksen tulkinnasta. Ohjeena olevassa kaavassa osoitetut
suojeluarvot katsotaan yleensd riittdvasti turvatuiksi kaavaratkaisuin ja -maé-
rayksin. Korostan kuitenkin, ettd ndissd ratkaisuissa tulkintatilanteet ovat olleet
hyvin monimutkaisia, misté syystd johtopédatdksissa on oltava varovainen. Joka
tapauksessa ratkaisuissa hallintotuomioistuimet vaikuttavat painottavan kunnan
vahvaa kaavoitusmonopolia. Toisaalta kunnat todennikoisesti arvioivat ohjaus-
vaikutuksen toteutumista myds laajemmin kuin asiaa usein subjektiivisesta né-
kokulmasta katsova valittaja. Sama laaja arviointindkokulma nikyy hallintotuo-
mioistuinten paitdsten perusteluissa tutkimusaineistossani.

Artikkelin jalkimmaéisessd osiossa keskiossd olivat yleispiirteisen kaavan
ohjausvaikutuksesta poikkeaminen ja hyviksyttavét eroavuudet yleispiirteisesti
kaavasta. Tarkastelu keskittyi seka ilmeisen vanhentuneen yleiskaavan ohjaus-
vaikutusta koskevaan poikkeussddnnokseen eli MRL 42 §:n 4 momenttiin etta
oikeuskdytdnnostd tehtyihin havaintoihin siitd, millaisissa tilanteissa ylemmaén-
asteisen kaavan ja detaljikaavan eroavuus voidaan hyviksya ja katsoa sen ole-
van riittdvasti ohjausvaikutuksen mukainen.

MRL 42 §:n 4 momentti on nimenomainen poikkeus yleiskaavan ohjaus-
vaikutuksen noudattamisesta. Sen vaikutukset ohjausvaikutuksen merkitykselle
tullaan ndkeméaén tulevaisuudessa. Yhtddltd voidaan argumentoida, ettd sddn-
nds on tarpeellinen ja korostaa yleiskaavan ohjausvaikutuksesta poikkeamisen
poikkeuksellisuutta. S&dnnds soveltuu nimittdin vain rajoitettuihin tilanteisiin:
yleiskaavan on oltava ilmeisen vanhentunut, poikkeamiseen on oltava perustel-
tu syy, ja asemakaavan tulee soveltua yleiskaavan kokonaisuuteen. Yleiskaa-
van keskeisiin tavoitteisiin ja periaatteisiin nédhden ristiriitaista ratkaisua ei ole
mahdollista hyvidksyd. Muutoinkin vanhentuneen yleiskaavan ajantasaistami-
nen priorisoidaan poikkeamiseen ndhden. Toisaalta vaara ohjausvaikutuksen
noudattamisen padsdéntdaseman horjumiselle on aito. Sddnnds muodostaa peri-
aatteellisesti olennaisen poikkeuksen lain systematiikassa. Ongelmana ovat eri-
tyisesti sdédnnokseen siséltyvit tulkinnanvaraiset ja avoimet termit, jotka voivat
tulkintaongelmien ja valitusten lisédntymisen ohella johtaa siihen, ettd sdédnnos-
td kdytetddn tarkoitettua laajemmin. Naistd syistd suhtaudun sddnndkseen varsin
varauksella. Se, miten titd sddnnostd sovelletaan, jad kuitenkin ratkaistavaksi
tulevissa kuntatason kaavapditoksissd sekd viime kédessd hallintotuomiois-
tuimissa.
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Edelleen tutkin, millaisin perustein maakuntakaavan ja yleiskaavan mukai-
sista maankdyton perusratkaisuista voidaan asemakaavassa tehdd hyvaksyttavia
eroavuuksia. Oikeuskédytdnndssd on vahvistettu, ettd ndiden eroavuuksien teke-
misen tulee olla rajoitettua. Eroavuus yleispiirteisestd kaavasta vaatii tuekseen
hyviaksyttavid maankdyttoon liittyvid syitd. Esimerkkejd ndistd 10ytyi ilahdutta-
van paljon analyysin tueksi. Esitetyt tapaukset osoittavat, etti tarve vahéisesti
poiketa yleispiirteisen kaavan aluevarauksesta ohjausvaikutuksen puitteissa voi
konkretisoitua useassa erilaisessa tilanteessa.

Yleispiirteisen kaavan ja yksityiskohtaisen kaavan keskindisen eroavuuden
hyvéksyttavyyttd voivat puoltaa tarkemmat selvitykset, joissa tehdyt havainnot
osoittavat eroavuuden olevan tarpeen tai valttdimatontd maankdyttoon liittyvis-
td syistd. Samoin eroavuuden omaksumista yleispiirteistd kaavasta voi joissain
tilanteissa puoltaa elinympériston heikentdmiskiellon tai kohtuuttomuuskiellon
vastaisen lopputuloksen syntyminen silloin, jos kaava laadittaisiin tdysin ohjaus-
vaikutuksen mukaisena. Sekd MRL 9 §:n ettd MRL 54.3 §:n arveltiin 14htokoh-
taisesti voivan vaikuttaa yleispiirteisen ja detaljikaavan eroavuuden hyvéksy-
mistd puoltavasti, ja analyysi ja hallinto-oikeustuomarin haastattelu tukivat téta
tulkintaa. Kohtuuttomuuskielto ei tosin kdytanndssa usein voi muodostaa hyvak-
syttdvdd maankaytollistd syytd tillaiselle eroavuudelle, koska kohtuuttomuutta
arvioidaan ja otetaan se huomioon jo maakunta- ja yleiskaavoituksessa. Lisdksi
aineiston valossa hyviksyttdvii eroavuutta voidaan osaltaan perustella aluevara-
uksen vanhentuneisuudella, olemassa olevasta rakentamisesta johtuvilla syilla,
kunnan strategisilla linjauksilla sekd suojelutarpeista johtuvalla kompensaatiolla.
Oikeuskéytinnon perusteella kaavan laatimiseen liittyy kuitenkin moninaisia ta-
voitteita, ja perusteet ndyttdvat esiintyvan usein yhdessd. Niistd havaituista pe-
rusteista aluevarauksen vanhentuneisuus vastaa kaytannossa nykyistda MRL 42.4
§:44, mika johtaa sddnnoksen tarpeellisuuden kyseenalaistamiseen.

Millaisen harkintavallan ohjausvaikutus sitten jattda kaavoittajalle ja mil-
laisia rajoituksia se asettaa? Tutkimuksen perusteella selvdd on, ettd kaavoit-
tajan harkintavalta ohjausvaikutuksen tulkinnassa on suurta. Useat erilaiset
maankayttoratkaisut mahtuvat ohjausvaikutuksen sallittuihin raameihin, kun ne
perustellaan asianmukaisesti ja kaavan vaikutukset selvitetéén riittavésti. Kun-
ta voi painottaa yleispiirteisestd kaavasta kumpuavia ristikkdisid vaatimuksia
haluamallaan tavalla yksityiskohtaisessa kaavassa, kunhan kaikki siséltovaati-
mukset téyttyvét. Kaavoittaja ei saa vaarantaa ohjaavan kaavan tavoitteita ja
keskeisid ratkaisuja. Erityisesti sijainniltaan tutkittujen aluevarausten kohdalla
harkintavalta ndyttdytyy suppeampana kuin normaalitapauksessa. Kun asema-
kaavoituksessa tehdddn vihiisid eroavuuksia yleispiirteisesté kaavasta sen oh-
jausvaikutuksen puitteissa, on lisidksi olennaista kyeté selvityksin ja kunnollisin
perusteluin osoittamaan eroavuudelle hyviksyttivd maankaytollinen syy.
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Maakuntakaavan ja oikeusvaikutteisen yleiskaavan ohjausvaikutus ilmenee
vahvana ja joustavana sddntond. Odotan kuitenkin mielenkiinnolla, mihin suun-
taan keskustelu ohjausvaikutuksen merkityksestd kehittyy erityisesti tuoreiden
lakimuutosten jélkeen, ja jatin keskustelun eteenpédin viemisen lainséddtijén
seka tulevan oikeuskdytdnnon ja oikeuskirjallisuuden harteille.
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Maria Hakala

THE GUIDING EFFECT OF REGIONAL
PLAN AND LOCAL MASTER PLAN AND
ITS EXCEPTIONS IN LOCAL DETAILED
PLANNING

According to Sections 32.1 and 42.1 of the Finnish Land Use and Building Act
(No 132/1999), regional plan and local master plan shall be used as a guideline
in local detailed planning. This means that the regional plan and the local master
plan form the basis of land use planning at the municipal level. The land use
planning principles set in the regional plan or in the local master plan are made
concrete in local municipal planning. The possibilities to make exceptions to the
guiding effect are limited. The guiding effect is the most important legal effect
of said plans, but the interpretation and the application of the rules are often
challenging in the municipalities.

In this article, I analyse how the guiding effect of the regional plan and the
local master plan should be interpreted in local municipal planning, under which
circumstances differences between the plan used as a guideline and the local
detailed plan may be justified, and what kind of discretion municipalities may
exercise, when applying the rules. To a notable extent, the article is based on the
analysis of case law of some Administrative Courts in Finland.

This article demonstrates that the guiding effect of the regional plan and
the local master plan is a flexible rule. It allows municipalities to approve local
detailed plans which are various in their content, but which are all in compli-
ance with the guiding effect. Thus, in local detailed planning, municipalities
have great discretion stemming from communal planning monopoly, scale dif-
ferences between the plans, and impact assessment preceding a local detailed
plan. However, the essential land use planning principles of the regional plan or
the local master plan may not be violated, when a local detailed plan is drawn
up or amended.

Land Use and Building Act was amended in 2017 (No 230/2017). A local
detailed plan may now be drawn up without taking into account the guiding ef-
fect of the local master plan under strict circumstances, if the local master plan
is manifestly outdated. The provision is useful in regards to needed flexibility in
land use planning, but the interpretation of the provision may still end up being
problematic mainly due to its definitions open to various interpretations. I argue
that, prior to said new provision, differences to the land use planning principles
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of the plan providing guidance have been already justified under various cir-
cumstances. This means that a specific exception in law might not have been
needed. It can also be noted that differences between the plan used as a guideline
and the local municipal plan may only be approved by a municipality, if they
can be justified by grounds concerning land use.
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LIITE 1: TEEMAHAASTATTELURUNKO

Taustatiedot

— Nimi, iké, edeltidva (oikeustieteen alan) tyokokemus, tyohistoria hallintotuo-
mioistuimissa (vuosina), nykyinen tehtdvinimike, nykyisen tyosuhteen kesto

Ohjausvaikutus valitusperusteena

— Argumentoivatko eri valittajaryhmaét (esim. yksityishenkil6t, yhdis-
tykset ja yritykset, ELY-keskukset) jotenkin eri tavalla valittaessaan
siitd, ettei yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutusta ole otettu riittdvasti
huomioon asema- tai ranta-asemakaavoituksessa?

Ohjausvaikutuksen tulkinta ja perusteleminen tuomioistuimissa

— Millainen merkitys kaavaselostuksella on harkittaessa sitd, onko ase-
makaava tai ranta-asemakaava laadittu yleispiirteisen kaavan ohjaus-
vaikutuksen mukaisesti?

— HaO-tuomarina: Onko tydssdsi muotoutunut joitakin yleisiad arvioin-
tikriteerejd, joiden perusteella maakuntakaavan ja yleiskaavan ohjaus-
vaikutuksen huomioon ottamista yksityiskohtaisessa kaavoituksessa
arvioidaan? Vai onko arviointi aina riippuvaista yksittdistapauksesta
ja sen ominaispiirteista?

— Onko olemassa joitakin sellaisia KHO:n paitoksid, joita kaytétte oh-
jeena ohjausvaikutuksen tulkinnassa késiteltdessd asemakaavavalituk-
sia / ranta-asemakaavavalituksia?

— KHO-tuomarina: Onko joitakin erityisen merkittdvia KHO:n ratkai-
suja, joilla on muuta oikeuskdytidntod ohjaavaa merkitystd ohjausvai-
kutuksen tulkinnassa?

Ohjausvaikutuksen joustavuus

— Koetko tydssési, ettd ohjausvaikutuksen tulkinnassa on eroa riippuen
siitd, ohjaako asemakaavoitusta tai ranta-asemakaavoitusta maakunta-
kaava vai yleiskaava?

— Onko yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksen tulkinnassa mitéén
eroa riippuen siitd, onko laadittavana tai muutettavana kaavana taval-
linen asemakaava vai ranta-asemakaava?
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— Ratkaisussa Turun HaO 15.10.2015 nro 15/0256/1 maakuntakaavaan
siséltyi suunnitteluméérdys, jonka suunniteltaessa loma-asutusta me-
ren tai vesiston MRL 72 §:n mukaiselle ranta-alueelle tulee raken-
tamatonta rantaviivaa varata mahdollisimman yhtenéisind kokonai-
suuksina véhintdin 40 % suunniteltavan alueen rantaviivasta. Voisitko
arvioida, kuinka paljon tdménkaltaiset suhteellisen yksiselitteiset kaa-
vamadrdykset sallivat joustavuutta ohjausvaikutuksen tulkinnassa?

Ohjausvaikutuksesta poikkeaminen

— Kuinka usein ty0ssédsi joudut arvioimaan yleispiirteisestd kaavasta
poikkeamisen sallittavuutta?

— Millaisissa tilanteissa yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutuksesta
poikkeaminen voidaan katsoa tarpeelliseksi tai vélttiméttomaksi?

— Oletko ty0ssési havainnut jutuissa joitakin tiettyja yleisia seikkoja tai
ratkaisulinjoja, joiden perusteella poikkeamisen hyvaksyttavyyttd voi-
daan arvioida?

Ohjausvaikutuksen merkitys

— Millaisena néet ohjausvaikutuksen merkityksen? Kuinka vahva sdanto
se on?

— Turhan sdéntelyn purkaminen ja ilmeisen vanhentuneita yleiskaavo-
ja koskeva tuleva poikkeamissddntely: voisitko arvioida, vaikuttaako
tuleva poikkeamissddnnds jotenkin ohjausvaikutuksen merkitykseen
tulevaisuudessa?

— Arvioisitko, onko sellaisia tilanteita, joissa ohjausvaikutusta ei olisi
syyta keventda?

Lopuksi

Onko vield jotain aiheeseen liittyvid, jonka haluaisit nostaa esiin? Palautetta
haastattelusta?
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