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Tama tutkimus tarkastelee ansaintamotiivien, toisin sanoen liiketaloudellisen voiton tavoittelun,
oikeudellisia reunaehtoja kunnan maanhankinnassa. Tutkimuksen tavoitteena on vastauksen
antaminen kysymykseen, missid méérin kunta voi ansaintatarkoituksessa hankkia maata omistukseensa
maan pakkolunastuksella, etuostomenettelylla tai vapaachtoisella maanhankinnalla. Sanottuun
tutkimuskysymykseen pyritddn vastamaan ensisijaisesti oikeusdogmaattisella metodilla, eli tavoitteena
on kunnan eri maanhankintakeinoja koskevia lain sddnnoksii ja voimassa olevan oikeuden yleisia
oppeja tulkitsemalla selventdd, minkalaisia reunachtoja kyseiset oikeusnormit kunnan maanhankinnan
motiiveille asettavat.

Tutkimuskysymys ponnistaa jénnitteesti, joka aiheutuu yhtdaltd aktiivisesta yhteiskunnallisesta
keskustelusta, jossa kuntien maapolitiikkaa on arvosteltu liian pitkélle viedysta
liiketaloudellistumiskehityksest, ja toisaalta kunnan maapolitiikkaa ohjaavasta uudenlaisesta
hallintomallista, modernista hallintomallista, joka suorastaan kannustaa kuntia tuloksellisuuteen,
tehokkuuteen ja suorituskeskeisyyteen. Tdmaé jannite on itseasiassa ollut tutkimuksen kannalta niin
olennainen, ettd sitd on tutkimuksessa paitetty painottaa lisddmalla vahvasti oikeusdogmaattiseen
tutkimukseen myds oikeussosiologisia osuuksia. Oikeusdogmaattisen tutkimustehtdvén lisdksi kasilla
olevalla tutkimuksella on nédin ollen myds toissijainen oikeussosiologinen tutkimustehtidvéa, jonka
tarkoituksena on l0ytdd ja nostaa esille kunnan maapolitiikan liiketaloudellistumiskehitykseen
johtaneita syité ja taustoittaa sitd, mistd kehitys on kuntiin tullut. Keskeiseksi kasitteeksi nousee tissa
tarkastelussa modernin hallintomallin késite.

Varsin aikaisessa vaiheessa tutkimusta tehddan havainto, ettei oikeusjarjestyksemme salli
ansaintamotiiveja kéytettdvéksi kunnan maanhankinnan perusteena. Tama ei kuitenkaan tee tutkimusta
tyhjéksi, silld kuten tutkimuksessa my6hemmin havaitaan, ansaintamotiivien suurin haaste ei niinkdin
liity siihen, ovatko ne lain mukaan kunnan maahankintapolitiikassa sallittuja vai ei, vaan siithen, miten
vahvoja oikeussuojakeinoja oikeusjirjestyksemme tarjoaa ansaintamotiiveja vastaan. Modernia
hallintomallia koskevat tarkastelut niin ikd4n osoittavat, miksi tutkimusta ansaintamotiiveista ja
laajemmin kunnan liiketaloudellistuvasta maapolitiikasta tarvitaan.

Avainsanat: kunnan maanhankinta, maapolitiikka, moderni hallintomalli, etuosto-oikeus,
pakkolunastus, kiinteiston kauppa, kunnallisoikeus, hyvéa hallinto
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen lahtokohdat

Hyvinvointivaltion kriisi, talouden laskusuhdanteet ja kansainviliset vaikutteet ovat
viimeisten vuosikymmenten aikana muovanneet suomalaista julkishallintoa perinpohjaisesti.
Perinteinen byrokraattisuuteen perustuva legalistinen hallintokulttuuri on antanut tilaa
uudenlaiselle hallintomallille, modernille hallintomallille, jossa korostuvat hallinnon
suorituskeskeisyys, tuloksellisuus ja markkinamekanismien hyddyntiminen.' Tdmén uuden
markkinaohjautuvuutta ja tehokkuutta painottavan hallintomallin vaikutteet ulottuvat laajalti
julkishallinnon eri osa-alueille — myds kunnan maapolitiikkaan, jolla vakiintuneen kéasityksen
mukaan viitataan niihin kunnallisen julkishallinnon toimenpiteisiin, jotka liittyvat kunnan
alueelle sijoittuvien maa-alueiden hankintaan, luovutukseen, hintaan sekd omistus- ja

hallintasuhteiden kehittimiseen.?

Uusi hallintomalli ndkyy kunnan maapolitiikassa monella tapaa. Useissa kunnissa
maankayttdd, kiinteistdjd ja toimitiloja hallinnoivat nykyéén litketaloudellisten periaatteiden
mukaisesti toimivat tilakeskukset, kaupunkien vélinen kilpailu asukkaista ja yrityksistd on
lisdéntynyt, minka lisdksi kuntien maapolititkkaa on alkanut leimata kasvava pyrkimys
hyddyntii maata kuntataloudessa.’ Kuten Oksanen on asiaa osuvasti kuvannut, “lihes kaikki
se, mikd on koettu yritysmaailmassa hyoddylliseksi, on katsottu myds kunnallispolitiikassa
mahdolliseksi”.* Kirjallisuudessa ilmidsti on kiytetty nimitysti maapolitiikan
liiketaloudellistuminen.’ Ilmid nojaa vahvasti Suomessa 1980-luvulla alkaneeseen
hallintoreformiin ja sen kehittymisen taustalle voidaankin hahmottaa modernin hallintomallin
kanssa yhtenevid tavoitteita: Kuten moderni hallinto ylipditién, myos liiketaloudellistuva

maapolitiikka tavoittelee toiminnan tehostamista.® Tehostaminen itsesséin ei kuitenkaan ole

! Sutela 2003, s. 17-18; Mikinen 2004, s. 40-41; Mienpii 2018, s. 55-78.

2 Virtanen 2000, s. 7.

3 Hyétyldinen 2015, s. 625, 630—633; Oksanen 2008, s. 253; Sallinen 2007, s. 2. Ks. myds esimerkiksi Helsingin
maapoliittiset linjaukset 2019, s. 3; Oulun maapoliittiset linjaukset 2014, s. 10 ja Tampereen kaupungin asunto-
ja maapoliittiset linjaukset 2022-2025, s. 31.

4 Oksanen 2008, s. 253.

5 Hikkinen 2016, s. 344; Virtanen 2000, s. 93. Samasta ilmidsti on varsinkin yhteiskuntatieteiden puolella
puhuttu kisitteelld uusliberaali kaupunkipolitiikka, Ks. esimerkiksi Hy6tyldinen — Haila 2018.

¢ Modernin hallintomallin tavoitteista ks. esimerkiksi Sutela 2003, s. 15-25. Tehokkuusdiskurssista yleisesti ks.
Koivisto 2011, s. 229-252.



itseisarvo, vaan liiketaloudellistuvan maapolitiikan viimekédtinen tavoite on — tai ainakin tulisi

olla — kunnan elinvoimaisuuden ja kuntalaisten hyvinvoinnin edistaminen.

Modernin hallintomallin mukainen liiketaloudellistumiskehitys on ndkyvéa osa kunnan
maapolitiikkaa, ja ldhtokohtaisesti sille on 10ydettdvissa jalot tavoitteet. Yhteiskunnallisessa
keskustelussa kunnan maapolitiikan liiketaloudellistumiskehitykseen on kuitenkin suhtauduttu
varauksella. On katsottu, ettei kunta voi kaikilta osin toimia kuten yritys. Kriittisesti on
suhtauduttu erityisesti sellaiseen kunnan maanhankintapolitikkaan, joka yritysmaailman
tavoin tavoittelee liiketaloudellisten voittojen kerryttimisti kunnan kassaan.” Niiti niin
sanottuja ansaintamotiiveja on liitetty useisiin kunnan pakkolunastus- ja etuostotapauksiin ja
mediassa esiintyvit tapaukset ovat olleet monenkirjavia.® Hyviksyttivini ei ole
yhteiskunnallisessa keskustelussa pidetty edes sitd, ettd kunta hankkii maata vapaaehtoisin
maakaupoin, mikéli maakauppojen taustalla on motiivi jalostaa ja veloittaa maasta

luovutustilanteessa enemman kuin maaomaisuuden kehittiminen kunnalle kustantaa.’

Ansaintamotiiveja koskevia kriittisid puheenvuoroja ei suone sivuuttaa. Keskusteluissa
esitetyn kritiikin voidaan nimittiin katsoa kohdistuvan kunnallisen maapolitiikan
periaatteellisiin ldhtokohtiin, silld kunnan vahvan maapoliittisen aseman edellytyksené on se,
etti jirjestelmi toimii sille asetettujen oikeudellisten reunaehtojen sisilld.'® Myds kansalaisten
oikeusturva edellyttid, ettd ennakolta tunnistetaan ne perusteet ja motiivit, joiden nojalla
kunta voi hankkia maata omistukseensa. Kritiikki on otettava vakavasti my0s erityisesti siksi,
ettd kuntien maanhankintapolititkan motiiveista esitetyt kriittiset puheenvuorot testaavat myos
laajemmin liiketaloudellistuvan kunnallishallinnon rajoja. Kyseenalaistaessaan
tuloksellisuuden, jota on pidetty 1980-luvulta ldhtien voimistuneen uuden hallintomallin

lahtokohtana, esitetty kritiikki testaa modernin hallintomallin rajoja kunnallishallinnossa.

pyrkivét rikastumaan maanomistajien kustannuksella. Ks. Kolis 2018, s. 5.

8 YLE Uutiset 28.1.2010; YLE Uutiset 29.9.2021; Helsingin Sanomat 21.3.2022.

° Hikkinen 2016, s. 345.

19 Hugo Grotiuksen teoria korostaa yhteiskunnan siintdjen ja toisaalta maanomistuksen vilisti yhteyttid. Teorian
mukaan kansalaisilla ei ole lahtokohtaisesti omistusoikeuksia, vaan ne syntyvit yhteiskunnan sdintojen
perusteella. Samoihin yhteiskunnan sdint6ihin palautuu lopulta myds se, miksi yhteis6114 on maanomaisuuden
hallinnassa vahvemmat oikeudet kuin yksilolld. Ks. Sluysmans — Waring 2016, s. 145.



1.2 Tutkimustehtavan asettaminen

Kasilld oleva tutkimus tarkastelee kunnan maapolitiikkaa, kunnan maapoliittista
padtoksentekoa sekd kunnan maapoliittisen keinovalikoiman kéyttoperusteita modernissa
hallinnossa. Tutkimuksen tavoitteena on hahmottaa viimeaikaisessa yhteiskunnallisessa
keskustelussa herdnneen kritiikin kohde ja tutkia, miten nykyinen oikeusjérjestyksemme
suhtautuu ansaintamotiiveihin kunnan maapolitiikassa. Tarkastelu kohdistuu kunnan
maapoliittisen keinovalikoiman instrumenteista nimenomaan maanhankintakeinoihin eli
keinoihin, joilla maata hankitaan kunnan omistukseen, erityisemmin kunnan vapaaehtoiseen
maanhankintaan sekd maankaytto- ja rakennuslaissa (132/1999, jéljempana "MRL”),
etuostolaissa (608/1977) ja kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastamisesta
annetussa laissa (603/1977, jdljempand “lunastuslaki”) sdddettyihin maanhankintakeinoihin,
toisin sanoen juuri nithin kunnan maanhankintakeinoihin, joiden kédyton perusteet ovat
viimeaikaisessa yhteiskunnallisessa keskustelussa saaneet osakseen huomiota.!! Tutkimuksen
varsinaiseksi tavoitteeksi voidaan maéritelld vastauksen antaminen kysymykseen, missd
mddrin kunta voi ansaintatarkoituksessa hankkia maata omistukseensa maan

pakkolunastuksella, etuostomenettelylld tai vapaaehtoisella maanhankinnalla.

Tutkimuskysymykseen pyritidén vastaamaan ensisijaisesti oikeusdogmaattisella metodilla.
Tavoitteena on oikeusjarjestystd systematisoimalla ja tulkitsemalla selventdd, mitéd eri
oikeusnormit edellyttavét ja minkélaisia reunaehtoja oikeusnormit kunnan maanhankinnan
motiiveille asettavat. Tutkimuskohteina ovat téltd osin paitsi maankdytto- ja rakennuslain,
etuostolain, lunastuslain ja kuntalain (410/2015) sddnnokset my0s voimassa olevan oikeuden
kiisitteet, teoriat ja periaatteet, toisin sanoen voimassa olevan oikeuden yleiset opit!2,
Keskeisessd asemassa ovat ympdristdoikeuden, erityisemmin maaoikeuden, seké hallinto-
oikeuden ja kunnallisoikeuden yleiset opit — siis juuri niiden oikeudenalojen yleiset opit,
joiden alueelle tutkimuksen varsinainen tutkimustehtdvékin on syyti sijoittaa. Useamman eri

oikeudenalan alueelle sijoittuvan tutkimuksen erdédni tavoitteena on eri oikeudenalojen

alueille sijoittuvien diskurssien ldhentdminen.

Oikeusdogmatiikka on perinteisesti ymmarretty oikeussdénnoksié tulkitsevaksi ja

systematisoivaksi tutkimusmetodiksi, joka painottaa oikeuden sisdistd ndkokulmaa suhteessa

' Muita maapolitiikan instrumentteja ei tosin tiysin sivuuteta, mutta niitd tarkastellaan tutkimuksessa vain siini
laajuudessa, kun tutkimuskysymyksen ja -ongelman ymmaértdminen edellyttda.
12 Yleisisti opeista yleisesti ks. esimerkiksi Tuori 2007, s. 7, 133—158.



muiden tieteenalojen ulkoiseen nikokulmaan.'® Kyseinen tutkimusmetodi ei ole niinkiin
kiinnostunut oikeudellisten ilmididen syisté ja seurauksista, vaan ottaa voimassa olevan
oikeuden ikédn kuin annettuna ilmiona.'* Tallaista oikeuspositivistista lihestymistapaa ei ole
téssa tutkimuksessa pidetty riittdvénd, koska se jéttdisi huomiotta kunnallisen maapolitiikan
yhteiskunnallisen viitekehyksen, minkd vuoksi tdssé tutkimuksessa on oikeusdogmatiikan
lisdksi hyodynnetty myos oikeussosiologisia metodeja. Oikeussosiologia, joka
yhteiskuntatieteiden yleisid menetelmii kdyttdmalld tutkii oikeutta yhteiskunnassa, '

mahdollistaa kisilld olevassa tutkimuksessa kunnan maapolitiikan tutkimisen

yhteiskunnallisessa kontekstissaan, osana modernin hallintoa.

Oikeusdogmatiikka on tutkimuksessa ensisijainen tutkimusmetodi, jolla pyritd4n vastaamaan
edelld esitettyyn paatutkimuskysymykseen. Oikeussosiologinen tutkimustehtivi on tdhén
nihden toissijainen, ja sen tarkoituksena on /6ytdd ja nostaa esille kunnan maapolitiikan
litketaloudellistumiskehitykseen johtaneita syitd ja taustoittaa sitd, mistd kehitys on kuntiin
tullut. Liiketaloudellistumiskehitykseen johtaneita syitd tutkimalla tutkimukseen pyritdin
saamaan mukaan elementtejd, jotka pelkéstdin kunnan maanhankintaa koskevia

oikeusnormeja tarkastelemalla muuten jdisivét mahdollisesti huomaamatta.

Tutkimuskohteena on téssa tutkimuksessa kansallinen lainsdddanto. Tutkimus liittyy
jatkumona aikaisempaan kotimaiseen tutkimustraditioon, jossa kunnan maapolitiikkaa on
tutkittu muun muassa tarkastelemalla maapolititkan oikeudellista keinovalikoimaa, kunnan
kaavoitusoikeutta ja kunnan harkintavallan kiyttd4 ohjaavia oikeusperiaatteita.'® Tutkimuksen
lahdeaineisto ei tosin tyhjene viimeaikaisimpaan kunnan maapolitiikkaa koskevaan
oikeuskirjallisuuteen saatikka yksinomaan oikeuskirjallisuuteen. Tutkimuksessa sivutut
oikeussosiologiset metodit ja kirjallisuudessa esitetyt ristiriitaiset ndkemykset erityisesti
kunnallisoikeuden saralla ovat pakottaneet etsimdén tulkintasuosituksia varhaisemmasta
oikeuskirjallisuudesta ja hyodyntaméan my0s yhteiskuntatieteellisestd kirjallisuutta

ldhdeaineistona.

13 Oikeusdogmaattisesta metodista yleisesti ks. Miittd 2015, s. 11-26. Oikeusdogmaattisen metodin sisiisesti
ndkokulmasta oikeuteen ks. Ervasti 2011, s. 80.

14 Brvasti 2011, s. 77; Maittd 2000, s. 337.

15 Brvasti 2011, s. 75.

16 Niitid teemoja on tutkittu muun muassa Ilari Hovilan (2013), Martti Hikkésen (2016) ja Olavi Syrjdsen (1999)
vaitoskirjoissa.



1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus jakaantuu johdannon ja johtopditdksien lisdksi kolmeen tutkimukselliseen
padlukuun, joista ensimmaisessa tarkastellaan kunnan maapolitiikkaa modernissa hallinnossa.
Kyseisessd luvussa tarkastellaan, mitd kunnan maapolitiikka késitteend tarkoittaa, mitd
kunnallisoikeuden yleisid oppeja tutkimukseen liittyy, ja lopuksi, mitd moderni hallintomalli
kunnan maapolitiikan ndkdkulmasta tarkasteltuna pitdd sisdllddn. Luvun tavoitteena on luoda
ja kehittda késitejarjestelmad, jota hyodynnetddn tarkasteltaessa ja tulkittaessa yksittdisia

maanhankintakeinoja ja niitd koskevia oikeusnormeja.

Systematisoinnin ja késitejarjestelmén luomisen jalkeen tutkimuksellinen orientaatio kédntyy
kohti tulkintajuridiikkaa. Tutkimuksen luvussa 3 tarkastellaan erityisnormistosta késin maan
pakkolunastamisen ja etuosto-oikeuden kdyttdmisen oikeudellisia reunaehtoja ja erityisemmin
sitd, missd médrin ansaintatarkoitus soveltuu kyseisten maanhankintakeinojen
kayttotarkoitukseksi. Tutkimuksen luvussa 4 tarkastellaan vastaavalla tavalla kunnan
vapaaehtoista maanhankintaa ja ansaintatarkoituksen soveltumista kunnan
kiinteistkauppojen perusteeksi. Maanhankintakeinojen jakaminen kahteen tutkimukselliseen

péaélukuun perustuu kunnan toimialajaotteluun, joka esitelldén tutkimuksen jaksossa 2.2.



2 Kunnan maanhankinta kunnallishallinnossa

2.1 Kunnan maanhankinta osana kunnan maapolitiikkaa
2.1.1 Maapolitikan oikeudellinen keinovalikoima

Kunnan maanhankinta ja sen oikeudelliset reunaehdot sijoittuvat maaoikeudellisessa
systematiikassa osaksi laajempaa kokonaisuutta, kunnan maapolitiikkaa. Kun kunnan
maapolitiikka télld tavoin toimii sateenvarjokidsitteend kunnan maanhankinnalle, kasilla
olevassa tutkimuksessa on syytd tarkastella aluksi sitd, mitd késitteelld kunnan maapolitiikka

tarkoitetaan.

Vuodesta 2015 1dhtien maankédyttd- ja rakennuslaki on sisdltinyt legaalimééritelmén kunnan
maapolitiikalle: MRL 5 a §:n mukaan “kunnan maapolitiikka kisittdd kunnan maanhankintaan
ja kaavojen toteuttamiseen liittyvit tavoitteet ja toimenpiteet, joilla luodaan edellytykset
yhdyskuntien kehittdmiselle”. Vuonna 2015 lakiin sisdllytetylld sd&nnokselld kunnan
maapolitiikalle vahvistettiin maaritelma, joka sille oli jo aiemmassa tutkimustraditiossa
syntynyt. Lakiin otettu kunnan maapolitiikan legaalimairitelmé vastaa erityisesti Virtasen
esittdmidd madritelmad, jonka mukaan maapolitiikalla tarkoitetaan niité julkisen vallan
toimenpiteitd, jotka liittyvit alueiden hankintaan, luovutukseen ja hintaan sekd omistus- ja

hallintasuhteiden kehittimiseen ja joiden tarkoituksena on edistéi julkisen vallan tavoitteita.'”

Sekid Virtasen médritelmaélle ettd lakiin otetulle maapolitiikan legaalimééritelmélle on yhteisté
se, ettd maapolititkka miéritellddn oikeudellisten toimenpiteiden eli oikeudellisen
keinovalikoiman kautta.'® Timi keinovalikoima voidaan jakaa maanhankintakeinoihin,
maanluovutuskeinoihin ja kaavojen toteuttamista edistéviin keinoihin.'” Keskeisii ovat
erityisesti maanhankintaan ja maanluovutukseen liittyvit keinot.?’ Ensisijaisia kunnan

maanhankintakeinoja ovat kauppa ja vaihto, toissijaisia maan pakkolunastus ja etuosto-

17 Virtanen 1995, s. 169. Virtasen miéritelmiin ovat vedonneet myds oikeustieteilijit. Ks. esimerkiksi. Hovila
2010, s. 9. Hallituksen esityksessé todetaan kirjauksen lisddimisen tavoitteeksi kunnan maapolitiikan
lainsdddannollisen aseman “selventdminen”. Selvéi on, ettei médritelméd pyrkinyt olemaan luonteeltaan
kumouksellinen. Ks. HE 334/2014 vp, s. 3.

18 Oikeudellisen keinovalikoiman kisitettd kiyttid erityisesti Hovila. Ks. yleisesti Hovila 2009.

Y HE 334/2014, s. 14. Esitetty kategorisointi ei ole ainut mahdollinen. Vrt. Virtanen 2000, s. 29. Virtanen on
jaotellut maapolitiikan pddosat maanhankintapolitiikkaan, maanluovutuspolitiikkaan, kaavoituspoliittiseen
suhteeseen ja muihin maapoliittisiin tehtdviin.

20 Virtanen 1995, s. 172.



oikeuden kiyttiminen.?! Vapaaehtoisten kauppojen, vaihtojen, lunastusten ja etuostojen
liséksi maa voi siirtyd kunnan omistukseen my0s ilmaisluovutusvelvollisuuksien (MRL 92,
93, 94, 104 §) kautta.?? Viimeksi mainitut ovat kuitenkin maanhankintakeinoina enemmién tai
vihemmaén sattumanvaraisia ja kunnan maanhankintakeinojen kokonaisuudessa muutenkin
marginaalisessa asemassa.?> TAmén vuoksi ilmaisluovutusvelvollisuudet on rajattu timén
tutkimuksen tutkimuskohteen ulkopuolelle. Sama koskee maanluovutuskeinoja, toisin sanoen
maaomaisuuden myyntid ja vuokraamista, sekéd kaavojen toteuttamista edistévia keinoja,
joiksi voidaan luonnehtia muun muassa maankéyttosopimukset (MRL 91 b §) ja erdit

t24

veroinstrumentit®. Tutkimuksen tavoitteena on tarkastella nimenomaan kunnan

maanhankintakeinoja.

Myd0s kaavoitus voidaan lukea kunnan maapolitiikkaan, mutta se voidaan hahmottaa my0s
omaksi kokonaisuudeksi, kaavoituspolitiikaksi. Jaottelu maapolitiikkaan ja
kaavoituspolitiikkaan on jossain méiérin suhteellinen. Kdytdnndssi kunnan maapolitiikka ja
kaavoituspolitiikka liittyvit toisiinsa saumattomasti ja vaikuttavat toinen toisiinsa.?> Ksilld
olevan tutkimuksen kannalta jaottelu on kuitenkin kdyttokelpoinen, silld jaottelun avulla
voidaan tarkentaa késilld olevan tutkimuksen tutkimuskohdetta: kaavoituspolitiikka ei sijoitu
tutkimuksen ydinalueelle. Toisaalta kaavoituspolitiikkaa ei voida tdysin sivuttaa. Kunnalle on
laissa mydnnetty yksinomainen oikeus — ja toisaalta velvollisuus — huolehtia yleiskaavojen ja
asemakaavojen laadinnasta ja ajantasaisuudesta (MRL 36 ja 51 §), ja tatd kaavoitusmonopolia
kayttamalld kunta pystyy olennaisella tavalla vaikuttamaan alueiden rakennusoikeuksiin ja
sitd kautta myos maan arvoon.?® Maanhankinnan ja kaavoituksen yhteisvaikutus ja erityisesti
ndiden kahden maapoliittisen instrumentin ajoitus ovat tutkimuskohteen kannalta

merkityksellisid, vaikka ilmenevétkin tutkimuksessa vain tietynlaisina hdivihdyksina.

2! Oksanen 2008, s. 255. Vapaaehtoisten maanhankintakeinojen ensisijaisuuden voidaan katsoa perustuvan
suhteellisuusperiaatteeseen, joka edellyttdd, ettd viranomaistoimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun
padméirdan nihden. Hovila 2010, s. 54. Tassé yhteydessi lienee syytd korostaa, ettd vapaaehtoiset kaupat ovat
paitsi suhteellisuusperiaatteen nojalla ensisijaisia maanhankinnankeinoja myds isossa kuvassa sitd. Kéytdnnossa
kuntien raakamaan hankinta tapahtuu ldhes aina vapaaehtoisin kaupoin ja raakamaan lunastamiseen turvaudutaan
vain harvoin. Ks. HE 334/2014 vp, s. 9.

22 Virtanen 1995, s. 172-173. Ilmaisluovutusvelvollisuudesta ja rakentamiskehotuksesta yleisesti ks. Hovila
2009, s. 165-169.

2 Hovila 2009, s. 166, 169.

24 Maapoliittisista verotusinstrumenteista ks. Hovila 2009, s. 182—187.

25 Hovila 2010, s. 9. Ainakaan Hyvonen ei néyttiisi tekevin jakoa kaavoituspolitiikkaan ja maapolitiikkaan
katsoessaan kunnan maapolitiikan johtavaksi periaatteeksi kaavoitusmonopolin, jolla Hyvonen viittaa kunnan
lakiin perustuvaan oikeuteen yleiskaavan ja detaljikaavan laatimiseen ja hyvdksymiseen kunnan alueelle.
Hyvonen 1988, s. 770-771.

26 Laajemmin kaavoituksen vaikutuksesta maan arvoon ks. Hikkénen 2016, s. 30-35.



2.1.2 Maapolitiikan tavoitteellisuus ja tavoitteellisuuden reunaehdot

Maankéytto- ja rakennuslaissa sdddetylle maapolitiikan legaaliméaritelmaille ja
tutkimustraditiossa vakiintuneelle maapolitiikan madritelmalle on edelld kerrotun mukaisesti
yhteisté se, ettd molemmissa kunnan maapolitiikka maaritellddn oikeudellisen
keinovalikoiman kautta. Madritelmét jakavat kuitenkin yhteisen piirteen myos toisessa
suhteessa. Molemmissa mééritelmissa korostetaan oikeudellisen keinovalikoiman lisaksi
maapolitiikan vélineellistymistd eli maapolitiikan tavoitteellisuutta. Virtanen on korostanut
maapolititkan valineellistymistd sisdllyttdmalld maapolititkan madritelméaan tavoitteellisuuden
("——ja joiden tarkoituksena on — ) ja listaamalla omissa kunnan maapolitiikkaa koskevissa
tutkimuksissaan maapolitiikan keskeisiksi tavoitteiksi erilaisia tavoitteita aina
yhdyskuntakehityksen turvaamisesta yhdenvertaisuusperiaatteen toteuttamiseen.?’
Legaalimiiritelméssikin tavoitteet mainitaan, minka liséksi legaalimééritelmén
tavoitteellinen elementti ilmenee lain esitoistd. Hallituksen esityksesté kéy ilmi, ettéd lakiin
vuonna 2015 otetun legaalimééritelmin nimenomaisena tarkoituksena oli korostaa

maapolitiikan merkitysti yhdyskuntien kehittimisen vélineend”.?

Oikeuden vilineellistymistd voidaan yleiselld tasolla kuvata ilmidksi, jossa oikeus
valjastetaan lainséitijin poliittisten tavoitteiden toteuttajaksi. 2 Kyse on ilmidsti, joka
kunnan maapolitiikan ohella on yleisemminkin liitetty ympéristdoikeudelliseen sdéntelyyn,
jolla tyypillisesti pyritdédn toteuttamaan tiettyjd yhteiskuntapoliittisia ja ympéristopoliittisia
tavoitteita, kuten tavoitteita kestivisti ja terveellisistd yhteiskunnista.’® Vilineellistymisen
rinnalla on puhuttu my6s ympéristdoikeuden arvosidonnaisuudesta, toisin sanoen
ympdéristooikeuden avoimuudesta arvojen, moraalin ja yhteiskunnallisten ndkemysten
suuntaan, sekd ympiristdoikeuden poliittisuudesta.’! Késitteet viittaavat yhteen ja samaan

1lmidon.

Oikeuden vilineellistymiselld on erityistd merkitysté tarkasteltaessa liiketaloudellisen voiton
tavoittelua eli ansaintamotiiveja kunnan maanhankinnassa, silld viime kédessi

liiketaloudellisen voiton tavoittelussa on kyse kunnan péédtdksentekoa ohjaavasta

7 Virtanen 1995, s. 172.

28 HE 334/2014 vp, s. 14. Kursivointi téssi.

2 Hovila 2010, s. 11-12.

30 Hovila 2010, s. 12; Hovila 2013, s. 24.

31 Ympiristdoikeuden arvosidonnaisuudesta ks. Belinskij — Paloniitty — Soininen 2015. Politiikka-ksitteen
kaytosté ks. esimerkiksi Mékinen 2004, s. 38.



poliittisluonteisesta tavoitteesta. Téllaisia poliittisluonteisia tavoitteita voi periaatteessa
esiintyd kunnan maapoliittisessa padtoksenteossa useampiakin, toisin sanoen, kunnan
maapoliittisen paidtoksenteon taustalla voi olla hyvin monenlaisia arvostuksia ja

yhteiskunnallisia ndkemyksia.

Lahtokohtaisesti oikeuden vilineellistymiseen on syytd suhtautua sallivasti, silld tietynlainen
tavoitteellisuus on oikeastaan vilttimitonti oikeudelliselle paitoksenteolle.*?
Ratkaisutoiminta, jossa oikeusnormeja joudutaan méadritteleméén eli tulkitsemaan suhteessa
reaalimaailman tosiasioihin, sisdltdd jo 1dhtokohtaisesti seké oikeudellisia etté ei-oikeudellisia
elementtejd.*®> Maaoikeuden ja yleisemmin ympiristdoikeuden ollessa kyseessi oikeuden
tavoitteellisuutta lisddvit edelleen ympéristdoikeudelle tyypilliset joustavat normit ja
ympdaristdoikeuden konfliktiluonne, jotka avaavat ympéristdoikeudellista pddtoksentekoa,
mukaan lukien maapoliittista padtoksentekoa, oikeudellisen normijirjestelmén ulkopuolisille
vaikutteille.** Kun ratkaistaan esimerkiksi kysymysti siit, milloin lunastus tiyttis
lunastuslain 4 §:ssé sdddetyn yleisen tarpeen vaatimuksen, taikka kysymysti siitd, annetaanko
yksittdisessd ratkaisutilanteessa etusija perustuslaissa (731/1999, jéljempédna “PL”) turvatulle
omaisuudensuojalle (PL 15 §) vai ympéristdperusoikeudelle (PL 20 §), ratkaisutoiminnassa
joudutaan turvautumaan myo0s ei-oikeudellisiin perusteisiin. Oikeudellisen padtoksenteon
supistaminen lakia tarkkaan noudattavaksi toteuttamistoiminnaksi ei ole ylipdatadn erityisen
tavoiteltavaa, silld arvoja, yhteiskunnallisia ndkemyksii ja polititkkaa tarvitaan tdydentdmééin
lain aukkokohtia ja oikeusnormien epitdsmallisid ilmauksia sekd vastamaan muutoksessa

olevan yhteiskunnan tarpeisiin.*

Mielivaltaisuuttakaan ei tosin voida hyviksya. Tietty yhteiskunnallinen tavoite tai arvostus

voidaan toisin sanoen hyviksyé padtoksentekoa ohjaavaksi premissiksi vain, jos se tiyttad

32 Tietyt oikeustieteelliset koulukunnat lhtevit jopa siitd, ettd oikeus on aina pohjimmiltaan politiikkaa.
Lihtokohdan kannattajiin voidaan lukea esimerkiksi Critical Legal Studies -suuntauksen kannattajat. Ks.
Hirvonen 2011, s. 51.

33 Belinskij, Paloniitty ja Soininen ovat tarkastelleet loogista syllogismia, ja todenneet normien ja faktojen
vilisen rajan hdmaértyvén, kun faktoja mééritelldén suhteessa normiin. Belinskij — Paloniitty — Soininen 20135, s.
615. Sama pitee my0s toiseen suuntaan. Annettaessa merkityssisaltd sddadostekstin ei-yksiselitteisille ilmaisuille,
normien ja reaalimaailman erottelu suhteellistuu. Syrjanen 1999, s. 33—34. Looginen syllogismi siis erdélla tapaa
hadmartdd oikeuden ja ei-oikeuden vilistd rajaa. Ks. myds Soininen 2016, s. 58 ja Myrsky 2007, s. 851.

34 Belinskij — Paloniitty — Soininen 2015, s. 619-629.

35 Ks. Syrjénen 1999, s. 35-36; Merikoski 1967, s. 2; Mikinen 2004, s. 39. Kun oikeuden tavoitteellisuus
hyvéksytidn, irtaannutaan samalla tiukan oikeuspositivistisista 1&htdkohdista eli 1ahtokohdista, joissa oikeus
pyritddn puhdistamaan ei-oikeudesta. Ks. my6s Heuru — Mennola — Ryynénen 2008, s. 65, jotka toteavat, ettd
vallinnut késitys hallinnon epépoliittisuudesta on osoitettavissa viéraksi, silld esimerkiksi suunnitteleva hallinto
on velvoitettu ottamaan huomioon intressindkdkohdat ja ratkaisemaan konflikteja. Erityisesti maankédyton
suunnittelussa on havaittavissa tillaista suunnittelevaa hallintoa. Ks. myds Méttdnen 1997, s. 390.
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oikeusjérjestelmén asettamat reunaehdot. Tédllaista suhtautumistapaa oikeuden
tavoitteellisuuteen alleviivaavat erityisesti viimeaikaiset kunnan maapolitiikkaa koskevat
vaitoskirjatutkimukset, joissa on muun ohella katsottu tarpeelliseksi méadritella ja
systematisoida oikeuden tavoitteellisuuden vastapainona toimivia oikeusjarjestelman
elementteji.>® Samainen suhtautumistapa oikeuden tavoitteellisuuteen on omaksuttu myds
kasilld olevassa tutkimuksessa. Liiketaloudellisen voiton tavoittelua kunnan maanhankinnassa
tarkastellaan kisilld olevassa tutkimuksessa oikeuden tavoitteellisuuden vastapainoina

toimivia oikeusjarjestelméan reunachtoja tutkimalla.

Oikeuskirjallisuudessa kunnan maapoliittista padtoksentekoa ohjaavia ja rajoittavia
mekanismeja, oikeuden reunachtoja, on systematisoitu eri tavoin. Hovila on luokitellut
kunnan maapoliittista pddtoksentekoa ja nimenomaan maapolitiikan tavoitteellisuutta
kontrolloiviksi mekanismeiksi perusoikeusjirjestelmén, ympéristo- ja hallinto-oikeudelliset
oikeusperiaatteet seki lainsdidiAntddn sisiltyvit tavoitelausumat.>” Heinild niyttiisi
soveltavan pitkélti samankaltaisia 14htokohtia tutkiessaan viitoskirjassaan suunnittelu- ja
poikkeamisluparatkaisusddnnosten (MRL 137, 171 §) soveltamisen edellytyksid, mutta
hyddyntii tarkastelussaan liséksi lain systematiikkaan liittyvid argumentteja.*® Vanhemmasta
oikeuskirjallisuudesta on lisdksi syytd mainita erityisesti Syrjdnen, joka on vaitdskirjassaan
katsonut kaavoitusta ja rakentamista koskevan paitoksenteon reunachtojen koostuvan
ensinnékin toimivaltaa ja menettelyjd koskevista sddnndksistd, toiseksi aineellisoikeudellisista
oikeusnormeista, kolmanneksi harkintavallan rajoitusperiaatteista seka edelleen kaavoituksen

ja rakentamisen oikeusperiaatteista.>

Kiésilléd olevassa tutkimuksessa liiketaloudellisen voiton tavoittelua, joka viime kddessa
voidaan ymmartdd poliittisluonteiseksi tavoitteenasetteluksi, tarkastellaan edelld mainituista

oikeudellisista reunaehdoista késin. Toisin kuin aiemmassa oikeustieteellisessi tutkimuksessa

36 Kontrollikeinoja tarkastelevaksi tutkimukseksi on syyti lukea esimerkiksi Hovilan viitoskirja.
Samansuuntaisen arvion tekee my0s vastavéittdjana toiminut Maattd. Ks. Mééttd 2014, s. 319. My6s Heinila
ndyttdisi jossain madrin painottavan maapolitiikan kontrollikeinoja, joskin hdn myds avoimesti tunnistaa
oikeudellisen ratkaisutoiminnan poliittiset elementit. Heinildn mukaan, ”— — laillisuuspremisseihin perustuva
paatoksenteko ei ole viime kddessd aivan puhtaasti normirationaalista, ja tavoiterationaalinenkin paatoksenteko
on yleensd enemmaén taikka vdhemmaén oikeudellisen kontrollin piirissd”. Ks. Heinild 2017, s. 153—157.
Vanhemmasta oikeuskirjallisuudesta ks. Pohjolainen — Tarukannel 1990, s. 15.

37 Hovila 2013, s. 14.

38 Heinild 2017, s. 445.

39 Syrjinen 1999, s. 328. Vaikka Syrjdsen viitdskirja koskee nimenomaisesti viranomaisen harkintavallan
kéayttod kaavoituksessa ja rakentamisessa eika niinkddn harkintavallan kédyttdd kunnan maanhankinnassa,
leikkauspintaa on siind méérin, ettd Syrjdsen mainitsemia oikeuden reunaehtoja voidaan perustellusti hyddyntaa
my0s kasilld olevassa tutkimuksessa.
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tyypillisesti, painoarvoa annetaan kuitenkin myos kunnallisoikeuden yleisille opeille ja
periaatteille. Maaoikeudellisessa tutkimuksessa kunnallisoikeus on usein jdényt vihemmélle
huomiolle, mitd voidaan ainakin osittain selittda silld, ettd maaoikeudellisessa tutkimuksessa
tarkastelu on usein kohdistunut erityislaeilla sddnneltyihin maanhankintakeinoihin, joiden
oikeudellisia reunachtoja médrittdvat kunnallisoikeuden yleisid oppeja tarkemmin
erityislainsiidintd.*” Kun kisilli olevan tutkimuksen tavoitteena on tarkastella
maanhankintakeinoja laaja-alaisemmin, kunnallisoikeuden yleisille opeille on syytd suoda

tutkimuksessa sijaa.
2.1.3 Kunnan harkintavalta maapoliittisessa paatoksenteossa

Oikeuskirjallisuudessa maapolitiikan vilineellistymisestd kdyty keskustelu tuo nékyvisti esiin
maapolitiikan kahdet kasvot: oikeudelliset ja poliittiset. Korostettaessa kunnan
maapolitiikkaan sisddnrakennettua tavoitteellisuutta korostetaan maapolitiikan poliittista
puolta ja korostettaessa kunnan maapolitiikan oikeudellisia reunachtoja korostetaan
maapolitiikan oikeudellista puolta.*! Oikeuskirjallisuudessa téhin keskusteluun on
tyypillisesti liitetty oppi oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnasta ja ylipaatdian
harkintavaltadoktriinista, eikd niitd teemoja suone mydskaén kasilld olevassa tutkimuksessa

tdysin sivuuttaa.*?

Suomessa oppi oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnasta on tyypillisesti liitetty Veli
Merikoskeen, joka 1950-luvulla jakoi viranomaisen harkintavallan sidottuun harkintaan eli
oikeusharkintaan ja vapaaseen harkintaan eli tarkoituksenmukaisuusharkintaan.
Oikeusharkinnasta oli Merikosken mukaan kyse silloin, kun laki tai muu velvoittava
toimintaohje selvisti riittdd osoittamaan, miten asia on ratkaistava. Oikeusharkinta oli toisin
sanoen sidottu lain soveltamiseen ja silld oli ainakin teoriassa Merikosken mukaan
saavutettavissa vain yksi oikea ratkaisu. Tarkoituksenmukaisuusharkinnan alaksi Merikoski

puolestaan madiritteli sen, mika jdd viranomaisen toimivaltuuksista ja ratkaisuvallasta jéljelle,

40 K. esimerkiksi Mikinen 2018, s. 263.Toisaalta M#ittd on erdfissi vastaviittijin lausunnossaan todennut
osuvasti, ettd syy kunnallistieteellisen kirjallisuuden sivuuttamiseen saattaa 16ytya siitikin, ettd silloin kun
“kirjoittajan padidea on vapaan kunnallisen poliittisen paidtoksenteon oikeudellisen kontrollin mekanismien
kehittdminen, tdmén idean kehittelyd ei tietenkddn tue se, ettd viettdd aikaansa kunnallista itsehallintoa
painottavan kirjallisuuden parissa”. Maattd 2014, s. 324. Sikali kun oikeustieteellisessé tutkimuksessa
tendenssind on muutenkin ollut korostaa oikeudellisen paétoksenteon kontrollikeinoja, ei ole sindnsé ihme, ettd
kunnallisoikeus on jadnyt tutkimuksissa taka-alalle.

4 Ks. my6s Hovila 2010, s. 64.

4 Hovila 2010, s. 31.
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kun kaikki oikeusjérjestyksessi asetetut edellytykset on tiytetty.*
Tarkoituksenmukaisuusharkinnalle Merikoski katsoi luontaiseksi mahdollisuuden paista
useampaan ratkaisuun, joista padtoksentekija saattoi valita tarkoituksenmukaisimpana

pidetyn.**

Merikoskelaisesta harkintavaltadoktriinista on sittemmin osittain luovuttu,* ja kahtiajaon
sijasta on alettu puhumaan oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuspremisseisté ja harkintavallan
aste-eroista.* Merikosken esittimilld nikemyksilld on kuitenkin yhi merkitysti
suomalaisessa hallinto-oikeusdoktriinissa. Esitetyt ndkemykset ovat merkityksellisid
ensinndkin suomalaisen muutoksenhakujirjestelméin kannalta, joka erottaa toisistaan
oikeusharkintaiset laillisuusperusteet ja tarkoituksenmukaisuusharkintaiset
tarkoituksenmukaisuusperusteet. Kéytdnnossé tdma ilmenee siten, ettei nykyisessa
muutoksenhakujérjestelméssd kunnallisvalitusta ja hallintovalitusta voida tehdéd vetoamalla
tehdyn paitoksen epatarkoituksenmukaisuuteen, vaan ainoastaan vetoamalla paatoksen
lainvastaisuuteen.*” Toiseksi Merikosken nikemykset ovat merkityksellisii siksi, etti
Merikosken nidkemykset tarkoituksenmukaisuusharkinnasta ovat monessa suhteessa toimineet
hallinto-oikeudellisen harkintavallan viirinkiyttdopin opillisina ldhtdkohtina.*® Voidaan
sanoa, ettd juuri Merikosken vaikutuksesta viranomaisen harkintavallankaytoltd edellytetddan

nykyéin hallintolain 6 §:n mukaisten hallinnon oikeusperiaatteiden huomioon ottamista.*’

43 Tilld tavoin médriteltynd vapaa harkinta eli tarkoituksenmukaisuusharkinta ndyttiytyy eriénlaisena
”jakojadnnoksend”. Merikoski itse ei kayttanyt késitettd. Jakojadnnoksen késitettd on sen sijaan kayttdnyt muun
muassa Kotkas. Ks. Kotkas 2011, s. 1150.

44 Merikoski 1968, s. 44.

45 Merikoskea vastaan on esitetty runsaasti kritiikkid. Kokoavasti Merikoskea vastaan esitetystd kritiikisti ks.
Heinild 2017, s. 92-97. Toisaalta esitettyyn kritiikkiin on syyti suhtautua varauksella. Erityisesti Holopainen on
katsonut, ettd Merikosken tutkimusta on osittain tahattomasti ja tahallisesti ymmaérretty véarin. Ks. Holopainen
1982, s. 91. Néin on todennut myds Aer, jonka mukaan merikoskelaista oppia yhdestd ainoasta oikeasta
ratkaisusta on tulkittu vadarin. Ks. Aer 2005, s. 44—46. Varauksella on suhtauduttava myds nikemyksiin, jossa
Merikosken kahtiajako oikeusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan on tulkittu tiukaksi. Merikoski jo
itsekin 1950-luvulla totesi, ettei tarkkaa rajaa oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan viélilla ole
tdsmallisesti osoitettavissa. Ks. Merikoski 1968, s. 15 ja 36.

46 Hovila 2010, s. 32; Mienpiid 2018, s. 519-520; Heinild 2017, s. 123.

47 Kunnallisvalituksen osalta ks. esimerkiksi Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 527. Hallintovalituksen osalta
oli pitkdédn kéytdssd niin sanottu siirfoinstituutio, josta sdddettiin korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain
(1265/2006) 2 §:ssd. Sddnnoksen mukaan korkeimman hallinto-oikeuden oli siirrettdva asia valtioneuvoston
ratkaistavaksi, mikali korkein hallinto-oikeus katsoi valituksen koskevan kysymysti, jonka ratkaiseminen
pédasiassa riippuu paitdksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkinnasta. Vuonna 2016
siirtoinstituutiosta luovuttiin. Ks. HE 230/2014 vp, s. 1. Nykyisin hallintovalitusten laillisuusperustaisuudesta
sdddetdadn oikeudenkdynnisti hallintoasioissa annetun lain (808/2019) 13 §:ssd, jonka mukaan hallintopaétoksen
saa hakea muutosta vain, jos pditds on lainvastainen.

48 Merikosken kehittimini harkintavallan viirinkdyttdoppi tosin merkitsi tarkoitussidonnaisuuden periaatteen
rikkomista ja rajautui tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Ks. Merikoski 1968, s. 58.

4 Korte 2016, s. 2; Méenpii 2013, s. 507; Syrjinen 1999, s. 53—57; Konstari 1979, s. 73.
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Merikosken ndkemykset ovat merkityksellisid myos tarkasteltaessa kunnan maapolitiikkaa ja
maanhankintaa. Nakemykset ovat merkityksellisié jo yksin silld perusteella, ettd se, miti
edelld on sanottu yksinomaan laillisuuskysymysten ratkaisemiseen keskittyneesta
muutoksenhakujarjestelmasté ja harkintavallan vaarinkédyttdopista, koskee myos kunnallista
paédtoksentekoa maanhankintakysymyksissd. Kun kunnan maanhankintapéatoksesté
esimerkiksi valitetaan, tuomioistuimen toimivalta rajautuu nimenomaan paatoksen
lainmukaisuuden arviointiin, ja kun arvioidaan kunnan maanhankinnan laillisuutta,
arvioinnissa otetaan muun ohella huomioon myds harkintavallan vaédrinkayttooppi ja

hallintolain 6 §.

Kunnan maapolitiikan ja maanhankinnan kannalta Merikosken nékemykset ovat
merkityksellisid my0s siksi, ettd erottaessaan toisistaan lain soveltamiseen sidotun
oikeusharkinnan ja toisaalta tarkoituksenmukaisuusharkinnan, jossa valinta oikeusjérjestyksen
hyviksymien ratkaisuvaihtoehtojen vililld johdetaan oikeusjarjestyksen ulkopuolisista
seikoista eli 1&hinna poliittisluonteisista seikoista, Merikoski systematisoi oikeuden ja
politiikan rajapintaa.>® Tdmi on tematiikkana erityisesti késillid olevan tutkimuksen
tutkimuskysymys huomioiden vihintddnkin mielenkiintoinen. Mikali hyvéiksytddn ndkemys,
ettd kunnan harkintavalta maapolitiikassa ja edelleen maanhankintakysymyksissé jakautuu
oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan — asteittain, liukumana tai toisistaan erotettavina
oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuspremisseind — on syytd hyviksyd my0ds ndkemys, ettd
kunnan harkintavallassa on olemassa alueita, joissa poliittisluonteiset tavoitteenasettelut ja
piadmaiirit ovat sallittuja.’! Kun tillainen nikemys hyviksytiin, voidaan samalla késilld
olevan tutkimuksen péaédtutkimuskysymys muotoilla merikoskelaista harkintavaltadoktriinia
soveltaen siten, ettd tutkimuksen tavoitteena on selvittia, lukeutuuko tutkimuksen kohteena
oleva poliittisluonteinen tavoitteenasettelu, ansaintatarkoitus, kunnan

tarkoituksenmukaisuusharkinnan alaan vaiko ei.

30 Hovila 2010, s. 34; Aer 2005, s. 33; Kotkas 2011, s. 1146; Sallinen 2007, s. 165. Poliittisen luonteensa vuoksi
tarkoituksenmukaisuusharkinnasta on oikeuskirjallisuudesta kdytetty toisinaan nimitysté poliittinen harkinta. Ks.
esimerkiksi Kotkas 2011, s. 1146.

! Huomionarvoista on, ettd myds maankiyttd- ja rakennuslain esitdissd on korostettu, etti maapoliittisen
keinovalikoiman kéyttiminen kuuluu kunnallisen harkintavallan piiriin. HE 334/2014 vp, s. 9. Télla on mitd
ilmeisemmin tarkoitettu sitd, ettd kunnalla on tiettya (tarkoituksenmukaisuus)harkintavaltaa sen suhteen, miten
maapolitiikan oikeudellista keinovalikoimaa kaytetién.
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2.2 Kunnan maanhankinnan kunnallisoikeudelliset lahtokohdat
2.2.1 Kunnan itsehallinnollinen asema

Kunnan maapolitiikkaa ja maanhankintaa koskevassa oikeustieteellisessé tutkimuksessa ei ole
sanottavasti kiinnitetty huomiota maapolitiikan kunnallisoikeudelliseen viitekehykseen.
Tyypillistd on ollut tutkimuksen kohdistaminen kunnan maanhankintakeinoja koskevaan
erityisnormistoon, jolloin kunnallisoikeuden yleiset opit ovat rajautuneet tutkimuksen
ulkopuolelle.>? Tietyt kunnallisoikeuden yleiset opit ovat kuitenkin avainasemassa, kun
kisilléd olevassa tutkimuksessa jdljempénd tarkastellaan ansaintamotiivien soveltumista

kunnan maanhankintakeinojen kiyttoperusteeksi.

Yksi tutkimuksen kannalta keskeinen kunnallisoikeuden yleinen oppi on kunnallinen
itsehallinto, josta sdddetdin perustuslain 121 §:ssd. Kyseisen sddnndksen 1 momentin mukaan
Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua asukkaiden itsehallintoon. Kun
kunnan itsehallinnosta on tilld tavoin sdddetty perustuslaissa, tarkoittaa se siti, ettei
tavallisella lailla voida puuttua kunnan itsehallinnon ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti
ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettdmiksi.>®> Vakiintuneen kisityksen mukaan niihin
perustuslainsuojan piiriin kuuluviin kunnan itsehallinnon ominaispiirteisiin on luettu kunnan
riippumattomuus valtionhallinnosta, kunnallinen demokratia, kunnan oikeus omiin tehtaviin,
hallintoelimiin ja verovaroihin, kuntien verotusoikeus ja taloudellinen itsendisyys, kuntien
oikeusturvan takeet seki se, etti kuntajaon perusteista siidetiin lailla.>* Ominaispiirteet
muodostavat perustuslainsuojan piiriin kuuluvan kunnallisen itsehallinnon ytimen, johon on

mahdollista kajota vain perustuslainsiitimisjirjestyksessi.>

Kunnan maapolitiikalla ja kunnan itsehallinnollisella asemalla on véliton yhteys, koska

kunnan vahva asema maapolitiikassa palautuu viime kddessd kunnan itsehallinnolliseen

52 Poikkeuksiakin 16ytyy. Ks. esimerkiksi Mikinen 2004 ja Hovila 2010. Ks. my6s edelld alaviite 40.

33 PeVL 46/2010 vp, s. 3; PeVL 37/2006 vp, s. 5; PeVL 22/2006 vp, s. 2, PeVL 65/2002 vp, s. 2-3. Harjula —
Prattéld 2019, s. 58-59. Yleisesti perusoikeuksien ydinalueen koskemattomuuden vaatimuksesta ks. Viljanen
2011, 139-170.

4 Maenpdd 2013, s. 1157. Ennen Suomen perustuslakia kunnan itsehallinnosta sdddettiin Suomen
hallitusmuodon (94/1919) 51 §:n 2 momentissa, jossa ei sdddetty itsehallinnon keskeisimmisté ominaispiirteista.
Ominaispiirteiden perustuslaillinen asema on vahvistunut uuden perustuslain myéti. Ks. Mutanen 2017, s. 8—10.
Kunnan itsehallinnollista asemaa on vahvistanut my6s Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan
(SopS 66/1999) 3 artiklan méaéritelma paikallisesta itsehallinnosta, joka on toiminut Suomen perustuslain 121 §:n
ldhtokohtana.

55 Harjula — Prittild 2019, s. 58-59.
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asemaan.>® Kun kunta esimerkiksi p#ttii etuosto-oikeuden kiyttimisesti tai maa-alueen
pakkolunastamisesta taikka sitoutuu oikeussubjektina kiinteiston kauppaan, kunta toimii
pitkalti valtionhallinnosta riippumattomasti, toisin sanoen kayttamalld itsendistd padtosvaltaa
omalla vastuullaan. Kunnan maapolitiikan kannalta olennainen ominaispiirre on myos
kunnallinen demokratia, joka takaa sen, ettd kunnan maapolitiikkaa voidaan harjoittaa

paikallisen vieston etujen mukaisesti.’’

Kunnan itsehallinnon ominaispiirteisiin lukeutuva kunnan oma tehtavépiiri on niin ikdan
olennainen ominaispiirre kunnan maapolitiikan kannalta. Kyseinen ominaispiirre merkitsee
kaytannossa sitéd, ettd kunnilla on aina oltava tiettyd harkintavaltaa tehtdvipiirinsa laajuuden ja
sislldén suhteen,’® miki kunnan maapolitiikan kohdalla merkitsee siti, ettii kunnalla on aina
tiettyd harkintavaltaa maapolitiikkansa harjoittamisessa. Tédstd ominaispiirteestd on itseasiassa
kunnallisoikeuden piirissd johdettu oma yleinen oppinsa, joka tunnetaan jaotteluna kunnan
erityisen ja yleisen toimialan tehtdviin. Koska kyseinen jaottelu on kisilld olevassa

tutkimuksessa keskeinen, paneudutaan siihen erikseen seuraavaksi tarkemmin.
2.2.2 Kunnan toimialajaottelu

Jaottelu kunnan yleisen toimialan tehtéviin ja erityisen toimialan tehtdviin on katsottava
vakiinnuttaneen asemansa kunnallisoikeuden yleisend oppina. Jaottelu on itseasiassa ollut
muihin kunnallisoikeuden yleisiin oppeihin verrattuna jopa jossain mairin riidattomampi, silld
nidkemyksen kunnallishallinnon dualistisesta tehtidvépiiristd ovat jakaneet oikeustieteilijit,
jotka muuten ovat olleet erimielisid kunnan itsehallinnon luonteesta. Riippumatta siiti,
tulkitaanko kuntien itsehallinto valtion kunnille delegoimaksi vallaksi vaiko kansalta
johdetuksi vallaksi, jako kunnan yleisen toimialan tehtiviin ja erityisen toimialan tehtiviin on

laajalti hyviksytty.>

36 Oksanen 2008, s. 251.

57 Ominaispiirteiden sisilldstd yleisesti ks. esimerkiksi Mienpid 2018, s. 11591161 ja 1165-1167.

S8 HE 192/1994 vp, s. 20-21; Mienpid 2013, s. 1104.

59 Sallinen 2007, s. 62, 63—64. Kysymys siitd, onko itsehallinto kuntien alkuperiisti hallintoa vai valtion sille
antamaa hallintoa, on kuulunut kunnallisoikeuden visaisimpiin kysymyksiin. Vastaajasta riippuen on yhtaélta
katsottu, ettd kuntien itsehallinto on valtion kunnille delegoimaa valtaa ja ettd kunnan itsehallinnon siséltd on
ndin ollen riippuvainen siitd, minkélaisen aseman valtio kunnalle oikeusjarjestyksessé suo. Toisaalta yhta
vahvasti on argumentoitu myds sen nikemyksen puolesta, ettd kunnallinen itsehallinto on perua niistd samoista
lahtokohdista, joista valtio on itsekin johtanut alkuperidiset oikeutensa vallankéyttoon. Ks. Sallinen 2007, s. 57—
62; Heuru — Mennola — Ryyninen 2008, s. 44 ja 82—84; Kekkonen 1936, s. 62; Willgren 1924, s. 198. Sandberg
ja Stahlberg ovat korostaneet, ettei kumpaakaan ndkemystd voida todistaa oikeaksi tai véaaraksi, silld nakemykset
edustavat arvoldhtdkohtia, jotka sinéinsd eivit voi olla oikeita tai véarid. Sandberg — Stahlberg 1997, s. 31. Ks.
my6s Makkonen 1964, s. 780.
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Nékemyksen kunnallishallinnon dualistisesta tehtévépiiristd kotiutti ensimmadisend Suomeen
Hermanson, joka jakoi kunnan tehtévit kunnan omiin tehtéviin ja valtion tehtéviin.*
Tehtdvistd on sittemmin erityisesti Kuuskosken myotd alettu puhumaan késitteilld kunnan
yleisen toimialan tehtivit ja kunnan erityisen toimialan tehtivit.%! Jaottelu nikyy myos
voimassa olevan kuntalain 7 §:ssé, jonka mukaan “’kunta hoitaa itsehallintonsa nojalla

itselleen ottamansa tehtdvit ja jérjestdd sille laissa erikseen sdddetyt tehtavét”.

Kunnan yleisen ja erityisen toimialan tehtdvit eroavat toisistaan monessa suhteessa. Nakyvin
erottelukriteeri toimialojen vililld lienee se, ettd yleisen toimialan tehtdviksi on
padsdantoisesti katsottu tehtdvit, joiden hoitamisesta ei ole annettu erityislakeja, kun taas
erityisen toimialan tehtéviksi on katsottu tehtévit, joista on sédddetty nimenomaisesti
erityislailla.%? Yleisen toimialan tehtivit palautuvat toisin sanoen kunnan toimintaa ohjaavaan
yleislakiin, kuntalakiin, kun taas erityisen toimialan tehtivit palautuvat toimintaa
sddntelevddn erityislakiin. Kunnan maapolitiikan kannalta olennainen erityislaki on

esimerkiksi maankiytto- ja rakennuslaki.®®

Kun kunnan yleisen toimialan tehtdvistd ei ole annettu erityissddnnoksid, kunnan
harkintavaltaa yleiselld toimialalla on tyypillisesti luonnehdittu erityisen toimialan
harkintavaltaa laajemmaksi. Sddddsperustan lisdksi kunnan yleinen ja erityinen toimiala
voidaan siten erottaa toisistaan my®s harkintavallan laajuuden perusteella.®* Harkintavallan
laajuus puolestaan kytkeytyy edelleen julkisen vallan kédyton laajuuteen, jolloin yleinen ja
erityinen toimiala voidaan erottaa toisistaan my®s julkisen vallan kiyton perusteella.®

Yleiselld toimialalla, jossa harkintavalta on laaja, toimivalta julkisen vallan kédyttdmiseen

% Hermanson 1989, s. 270-272, 274275, 360.

61 Kuuskoski 1949, s. 31. Ks. myds Sallinen 2007, s. 75-76. Vaihtoehtoisesti voitaisiin puhua my®s ns.
”lakisddteisistd tehtdvistd” ja “vapaaehtoisista tehtdvistd”. Ks. esimerkiksi Sallinen 2007, s. 95-96.Ympéristo-
hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa yleinen-erityinen-jaottelu ndyttiisi kuitenkin olevan késitteend
yleisempi, minka vuoksi tdssd tutkimuksessa on pitdydytty kdyttdmadn sitd. Yleinen-erityinen-jaottelua ovat
kayttédneet esimerkiksi Syrjanen 1999, s. 202—-203, Oksanen 2008, s. 251 ja Sarvilinna 2021, s. 558—560.

2 HE 192/1994 vp, s. 20; Mienpii 2013, s. 1091; Harjula — Prittild 2019, s. 161.

6 Heuru — Mennola — Ryyniinen 2008, s. 180.

64 Maenpdd 2013, s. 1092; Syrjinen 1999, s. 203. Tosin harkintavalta yleiselld toimialallakaan ei ole suinkaan
rajoittamatonta, silld kuntalaista, oikeuskirjallisuudesta ja oikeuskdytédnnostd on johdettavissa yleiselle
toimialalle useita rajoitteita. N4itd tarkastellaan mydhemmin erityisesti arvioitaessa kunnan vapaaehtoisen
maanhankinnan reunaehtoja.

65 Harkintavallan laajuuden ja julkisen vallan kiytén voimakkuuden on oikeuskirjallisuudessa katsottu
korreloivan keskenddn, mikd merkitsee sité, ettd harkintavalta supistuu sitd mukaan, mitd voimakkaammasta
julkisen vallan kdytostd on kysymys. Ks. Korte 2021, s. 8.
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puuttuu.®® Erityisen toimialan tehtévit sen sijaan saattavat sisiltid mys julkisen vallan
kayttod, koska harkintavalta erityisen toimialan tehtévissd on ldhtokohtaisesti

erityissddnndsten vuoksi suppeampi.®’

Yleinen—erityinen-toimialajaottelulle on toisaalta 16ydettivissd myds liudentavia tekijoiti. s
Molempia toimialoja koskevat esimerkiksi hallintolain 6 §:ssd sdddetyt hyvan hallinnon
periaatteet. Seki yleisella ettd erityiselld toimialalla sovellettavaksi tulevat siten
vhdenvertaisuusperiaate, jonka mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia
tasapuolisesti, tarkoitussidonnaisuusperiaate, jonka mukaan viranomaisen on kaytettava
toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin, suhteellisuusperiaate,
jonka mukaan viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmairaan
ndhden, objektiviteettiperiaate, jonka mukaan viranomaisen on toiminnassaan noudatettava
puolueettomuutta ja asiallisuutta, sekd luottamuksensuojan periaate, jonka mukaan

viranomaisten toimien on suojattava oikeusjérjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Edelleen kahtiajakoa liudentavana tekijané voidaan pitii sitd, ettd kuntalain 1.2 §:n
tavoitenormi, jonka mukaan kunta edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa
sekd jirjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavalla
tavalla, koskee kunnan tehtévia riippumatta siitd, ovatko ne kunnan yleisen toimialan tehtévia
vai erityisen toimialan tehtiivii.®” Tavoitenormille ei tosin yksiniin ole oikeuskirjallisuudessa
annettu juuri painoarvoa.’® Oikeudellista merkitysti ovat pikemminkin saaneet
tavoitenormista johdetut kunnan toimialaa méérittavét oikeusperiaatteet, niin sanotut kunnan
toimialan mdcrdytymisperiaatteet’'. Ndmi miiriytymisperiaatteet niyttivit puolestaan

saavan oikeudellista merkitysté ldhinnd kunnan yleiselld toimialalla, silld 1dhtokohtaisesti

% Toisaalta toimivalta julkisen vallan kiyttimiseen voidaan katsoa puuttuvan kunnan yleisen toimivallan
tehtdvistd myos vetoamalla laillisuusperiaatteeseen ja perustuslakiin. Perustuslaki edellyttdd, ettd yksityisen
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteet madritellddn lailla (PL 80.1 §) ja ettd julkisen vallan kéytt6 perustuu
lakiin (PL 2.3 §), ja ndiden sdénnosten voidaan katsoa edellyttivén julkisen vallan kdytdn perustumista
tasmillisiin laintasoisiin sdddoksiin. Yleisen toimialan tehtévisti ei ole annettu tdsmallisid lain tasoisia
sadannoksid. Taman perusteella voidaan katsoa, ettd kunnan toimielimiltd puuttuu toimivalta julkisen vallan
kéyttdmiseen yleiseen toimialaan kuuluvissa asioissa. Ks. myos Mikinen 2013, s. 1105.

67 Korte 2021, s. 8-9.

68 Erityisesti Mdenpdi on korostanut kahtiajaon suhteellisuutta. Ks. Méenpii 2018, s. 1166.

% Heuru — Mennola — Ryyniinen 2008, s. 158.

70 Heuru 2001, s. 53; Harjula — Prittild 2019, s. 143. Ks. my6s HE 192/1994 vp. s. 74. Toisaalta, vaikka
kunnallisoikeudellisessa kirjallisuudessa on esitetty ndkemyksid, joiden mukaan kuntalain tavoitenormilla ei olisi
mitéddn normatiivista vaikutusta, on perusteltua antaa tavoitenormille merkitysté ainakin arvioitaessa hallinnon
yleisten periaatteiden, kuten hallintolain 6 §:ssd sdddetyn tarkoitussidonnaisuuden periaatteen toteutumista. Talla
tavalla on arvioitu esimerkiksi MRL 5 §:ssd sdddetyn tavoitenormin oikeudellista merkitystd. Ks. YmVM 6/1998
vp, s. 10.

"I Késitteestd ks. Sallinen 2007, s. 123 ja alaviite 2.
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erityisen toimialan tehtévien yhteensopivuus mairdytymisperiaatteiden kanssa ratkaistaan jo

siind vaiheessa, kun erityisen toimialan tehtivi siidetin erityislailla kunnan tehtéiviksi.”
2.2.3 Toimialajaottelu kunnan maanhankinnassa

Péadsdintoisesti kunnan tehtivét ovat edelld kerrotun mukaisesti jaettavissa kunnan yleisen
toimialan tehtéviin ja kunnan erityisen toimialan tehtdviin. Sovellettuna kunnan
maanhankintaan tdma tarkoittaa sité, ettd kunnan maanhankinta voidaan lahtokohtaisesti

asemoida joko kunnan yleisen toimialan tehtdviksi tai erityisen toimialan tehtévaksi.

Pelkistddn maankdyttd- ja rakennuslain sanamuotoa tarkastelemalla lopputulos néyttaytyy
selviltd. Kun MRL 5 a §:44n lisdttiin vuonna 2015 sdénnds maapolitilkan maéritelmésta, lain
20 §:4én lisattiin samassa yhteydessa kirjaus, jossa maapolitiikan harjoittaminen sdadettiin
kunnan tehtdviksi. MRL 20.1 §:n ensimmaisen virkkeen mukaan, ”kunnan on huolehdittava
alueiden kdyton suunnittelusta, rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan seké
maapolitiikan harjoittamisesta”.”> Kun maapolitiikan harjoittaminen on till tavoin
lainsdddénnon tasolla sdddetty kunnan tehtiviksi, ndyttaytyy ilmeiseltd, ettd kunnan
maanhankinta osana kunnan maapolitiikkaa lukeutuu kunnan erityisen toimialan tehtéviksi.
Hikkénen on muun muassa ldhtenyt siitd, ettd kunnan maanhankinta ja maapolitiikka

lukeutuvat kunnan erityiseen toimialaan.”

Aivan ndin yksimielisesti asiaan ei ole kuitenkaan muualla kirjallisuudessa suhtauduttu.
Esimerkiksi Sarvilinna katsoo, ettd kunnan maapolitiikka kokonaisuudessaan lukeutuu
kunnan yleiseen toimialaan. Nikemystddn hin on perustellut sillé, ettd kunnan
maapolitiitkassa on viime kddessé kyse elinkeinotoiminnan edistimisestd, mikd on
perinteisesti katsottu kunnan yleisen toimialan tehtiviksi.” Oksanen on puolestaan lukenut
kuntien kiinteistohallinnon ja kiinteistdasioihin liittyvin pédiatoksenteon sekéd kunnan yleiseen
etti erityiseen toimialaan.”® Epitiydelliseen kategorisointiin paddytiin niin ikéiin kuntien
erityistoimialan tehtévid kartoittaneessa valtiovarainministerion raportissa, jossa erilaisista

kunnan maanhankintakeinoista ainoastaan kunnan etuosto-oikeus ja rakentamiskehotus

2 Muukkonen 2019, s. 14. Vanhemmasta oikeuskirjallisuudesta ks. Kalima 1972, s. 5; Holopainen 1969, s. 397.
73 Kursivointi tissi.

74 Hakkanen 2016, s. 353.

75 Sarvilinna 2021, s. 560.

76 Oksanen 2008, s. 251.



19

mainitaan nimenomaisesti kunnan erityisen toimialan tehtivini.”’

Erilaisia ndkemyksid voidaan perustella silld, etti jako yleisen ja erityisen toimialan vililla ei
ylipddtadn ole tdysin yksiselitteinen. Vaikka toimintaa sddnneltéisiin erityislailla, voi
toiminnan kidynnistdminen silti kuulua kokonaan kunnan harkintavaltaan, minkd seurauksena
kyseinen toiminta on hyvin vaikeasti sijoitettavissa yleinen—erityinen toimialajaotteluun.”
Niin on asian laita kunnan maanhankintakeinojen kohdalla. Esimerkiksi etuostolaissa kunnan
oikeudesta etuostaa maa-alueita yhdyskuntarakentamista seki virkistys- ja suojelutarkoituksia
varten on sdddetty yleislausekkeeksi luonnehtivalla ilmaisulla ’voi” (Etuostolaki 1 §) ja
vastaavasti lunastuslaissa on sididetty, ettd lunastaa ’saadaan”, kun yleinen tarve sitd vaatii
(Lunastuslaki 4 §). Lunastuslaki ja etuostolaki miérittelevét toisin sanoen kunnan etuosto-
oikeuden ja lunastusoikeuden edellytykset, mutta jittdvét toiminnan kiynnistidmiseen tiettya
harkintavaltaa. Sama koskee myds MRL 99 ja 100 §:n mukaisia lunastuslupaan perustuvia
lunastuksia, MRL 96 §:n mukaisia asemakaavaan perustuvia lunastuksia, MRL 97 §:n
mukaisia rakentamiskehotukseen perustuvia lunastuksia seki tiettyji MRL:ssa saddettyja
maa-alueiden ilmaisluovutusvelvollisuuksia, joista on sdddetty ei-velvoittavin ilmaisuin ’saa”,
”on oikeus” ja “voi”.”” Kunnan omassa harkinnassa niyttiisi olevan myds vapaaehtoiseen
maanhankintaan ryhtyminen, silld vuonna 2015 MRL 20.1 §:iin otettu kirjaus, jonka nojalla
maapolitiikka lukeutuu kunnan tehtidvéksi, ei milldén tavoin velvoita kuntaa kiyttdmaan

vapaaehtoista maanhankintaa maapolitiikassaan.®

77 Hiironniemi 2013, Liite 2. On syytd huomioida, ettd valtiovarainministerion raportti ja Oksasen artikkeli on
julkaistu ennen MRL 20 §:44n tehtya lisdysta.

78 Valtiovarainministerié 2015, s. 17. Tdmi kunnan toimialajaotteluun liittyvi ongelma on havaittu myds
kunnallisoikeudellisessa kirjallisuudessa, jossa on esitetty erilaisia kunnan dualistista toimialajaottelua
tdydentdvid malleja. Karkeasti ottaen mallit voidaan jakaa kahteen ryhméén: tehtdvén sdddosperustaa korostaviin
malleihin ja toisaalta tehtdvédn vapaaehtoisuutta korostaviin malleihin. Ensiksi mainittuun voidaan lukea
esimerkiksi Harjulan ja Prittidlén kuntalain kommentaariteoksessaan esittiméa malli, jossa dualistista
toimialajaottelua on jalostettu eteenpdin jakamalla kunnan erityisen toimialan tehtévit edelleen vapaaehtoisiin ja
pakollisiin tehtéviin. Ks. Harjula — Prattdld 2019, s. 192. Sdddosperustaa korostavien mallien osalta ks. my0s
Sallinen 2007, s. 95-98. Jaottelun tekemisté tehtdvén vapaaehtoisuuden perusteella painottavat sen sijaan Korte
ja Méenpéa. Ks. Korte 2020, s. 32 ja Méenpdd 2018, s. 1176.

7 KHO on huomioinut kyseisen harkintavallan esimerkiksi vuosikirjaratkaisussaan KHO 1998:32, jossa KHO
lausui, ettd ”[v]altioneuvosto voi harkintavaltansa nojalla hylédtd hakemuksen, vaikka LunL 4.1 §:ssd tarkoitettu
oikeudellinen peruste lunastusluvan antamiselle olisikin olemassa”. Vaikka kyse oli valtioneuvostolle osoitetusta
harkintavallasta, voidaan ennakkoratkaisun kuvaavan osaltaan myos kunnan harkintavallan laajuutta
maanhankintakeinojen kéytossa.

80 Kun MRL 20.1 §:dén liséttiin maininta maapolitiikan harjoittamisesta, lain esitoisséd korostettiin sité, ettei
lakimuutoksen tarkoituksena ollut rajoittaa kunnan harkintavallan kéytt6d maapolitiikassa. Hallituksen
esityksessd HE 334/2014 vp, s. 15 todetaan nimenomaisesti, ettd “’[p]adtdsvalta maapoliittisen keinovalikoiman
kaytosti sdilyy kunnalla”.



20

Kunnan toimialajaotteluun liittyy ndin kunnan maanhankinnan kohdalla tiettya
tulkinnanvaraisuutta ja episelvyyttd. Késilld olevassa tutkimuksessa toimialajaottelusta ei ole
kuitenkaan haluttu luopua, silld sen avulla kunnan eri maanhankintakeinoille on voitu
hahmottaa tietty lakisystemaattinen sijainti, josta kdsin kunnan maanhankintakeinojen
oikeudellisia reunaehtoja voidaan tutkimuksessa tarkastella. Tdssd tutkimuksessa jaottelu on
lopulta péatetty tehdd sen perusteella, liittyyko tietyn maanhankintakeinon kdyttoon julkista
valtaa vaiko ei, koska tdma seikka yleisen toimialan ja erityisen toimialan rajanvetokriteerina
on oikeuskirjallisuudessa hyviksytty yksimielisesti.®! Maan pakkolunastus, jossa kajotaan
julkista valtaa kdyttamalld maanomistajan omaisuudensuojaan, ja etuostomenettely, jossa
kajotaan julkista valtaa kiyttimalli alkuperiisten sopimuskumppaneiden sopimusvapauteen,®?
luetaan tutkimuksessa kunnan erityisen toimialan tehtdaviksi. Kunnan vapaaehtoinen
maanhankinta, jossa kunnan toimivaltuudet rinnastuvat yksityisen oikeussubjektin

toimivaltuuksiin,* luetaan puolestaan kunnan yleisen toimialan tehtéviksi.

Vaikka kunnan toimialajaottelu toimii tutkimuksessa oivallisena systematisointitydkaluna
tarkasteltaessa kunnan eri maanhankintakeinojen oikeudellisia reunaehtoja, on jaottelun
soveltamiseen suhtauduttava méaritynlaisella varauksella.®* Kuten edelld on jo kuvattu,
kunnan toimialajaottelua liudentavat jaottelun tulkinnanvaraisuus seké tietyt hallinto-
oikeudelliset ja kunnallisoikeudelliset oikeusperiaatteet, jotka koskevat sekd kunnan yleisen
toimialan tehtévid ettd kunnan erityisen toimialan tehtdavid. Merkittidvin toimialajaottelusta
seuraava uhka on ndhdékseni se, ettd pahimmillaan toimialajaottelu voi johtaa liioiteltuun
kategorisointiin eli sithen, ettd kunnan yleisen toimialan tehtédvia tarkastellaan vain omassa
viitekehyksessédén ja kunnan erityisen toimialan tehtévid vastaavasti omassaan, jolloin

oikeusjdrjestyksen kokonaissystematiikka, kokonaiskuva, sivuutetaan.

81 Mienpii 2018, s. 1181; Korte 2020, s. 109.

8 HE 179/1975 Il vp, s. 11; Hollo 1984, s. 120-125; Korte 2015b, s. 1; PeVL 5/1988, s. 3—4. Ensimmaisissi
etuostolakia koskevissa ndkemyksissd etuostossa katsottiin olevan kyse myds omaisuuden suojaan puuttuvasta
toimenpiteestd. Ks. PeVL 3/1975 I vp, s. 13.

8 Sarvilinna 2021, s. 565; Oksanen 2008, s. 265.

8 Oikeuskirjallisuudessa on esitetty nikemyksii, joissa dualistista toimialajaottelua on arvosteltu. Ks.
esimerkiksi Ks. Mienpad 2018, s. 1176; Holopainen 1969, s. 392-398.
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2.3 Kunnan maahankinnan kunnallistieteelliset lahtokohdat
2.3.1 Uuden hallintomallin tulo kunnallishallintoon

Ennen ansaintamotiiveja koskevia tulkintajuridisia tarkasteluja esitellddn tutkimuksessa
viimeisimpéand — muttei vahdisimpéna — teoreettisena tyokaluna modernin hallintomallin
kisite, joka samalla avaa tutkimusta kunnallistieteiden suuntaan. Tutkimuksessa viitetdan
liiketaloudellistuvan maapolitiikan ponnistavan juuri modernin hallintomallin 1dht6kohdista,
mutta ennen kuin tarkastellaan modernin hallintomallin vaikutuksia nimenomaan kunnan
maapolitiikassa, on syyté aluksi tarkastella lyhyesti sitd, miten moderni hallintomalli

ylipadtdin tuli suomalaiseen julkishallintoon.

Muutos aiemmasta hallintolegalistisesta hallintomallista moderniin hallintomalliin on
ajoitettavissa 1990-luvun taitteeseen, jolloin Suomen valtion ja kuntien hallinnossa toteutettiin
laaja hallintoreformi.®® Uuden hallintomallin tulo julkishallintoon tapahtui tuolloin
poikkeuksellisella tavalla, silld toisin kuin julkishallinnon muutokset yleensd, moderni
hallintomalli tuli suomalaiseen hallintokulttuuriin ryminéll4. Se ulotti kyntensé kaikkiin
julkishallinnon osa-alueisiin ja kdinsi perinteisen hyvinvointivaltioideologiaan perustuvan

julkishallinnon pislaelleen.®

Radikaaliin muutokseen johtaneita syitéd oli useampia. Keskeisimpid niistd olivat muun
muassa kansainvilistyminen, hallintouudistuspolititkan nousu poliittiseen keskusteluun ja
syvd taloudellinen lama, joka ajoi hyvinvointivaltiotehtdvien jatkuvasta lisdéntymisesta
paisuneen suomalaisen julkishallinnon 1990-luvulla kustannuskriisiin.®” Toisaalta myds
muuttuneet késitykset talouspolititkassa ja uudet opit liiketaloustieteesséd veivit suomalaista
julkishallintoa kohti modernia hallintoa.®® Ratkaisevinta syyti on kenties mahdotonta osoittaa.
Mielekkéddnpdd onkin néhda hallintoreformi muutostekijoéidensé yhteispelind, eli kun
hyvinvointivaltiomallin aikana menovolyymiltdén liki kolminkertaistunut suomalainen
julkishallinto 1990-luvulla tormisi talouslamaan,® kansainviliselli liiketaloustieteelli oli jo

valmiina pelastusrengas.”®

85 Sutela 2003, s. 17.

8 Temmes — Kiviniemi 1997, s. 11; Haveri 2002, s. 4.

8 Temmes — Kiviniemi 1997, s. 18.

8 Heuru 2000, s. 240-247.

8 Valtiontalouden menovolyymi kolminkertaistui ja kunnallistalouden nelinkertaistui vuodesta 1960 vuoteen
1985. Heuru 2000, s. 242.

% Pelastusrenkaan kisitettéi on kiytetty myds mediassa. Ks. Ryyninen 2006, s. 2 viitteineen.
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Pelastusrenkaalla viittaan 1980-luvulla liiketaloustieteessa kehiteltyihin uusiin
julkisjohtamisen oppeihin (eng. New Public Management, ’NPM”), jotka ldhtivit liikkeelle
Isosta-Britanniasta ja Yhdysvalloista, ja joista lopulta tuli my6ds Suomessa hallintoreformin
avaintydkaluja.”! NPM-opit lihtevit tiivistetysti siité, etté poliittisten prosessien kautta
tuotettavat yhteiskunnalliset palvelut ovat tehottomia verrattuna markkinaohjautuvan
palvelutuotannon palveluihin, minkd vuoksi doktriinin 1dhtokohtiin kuuluu vahva pyrkimys
soveltaa yritysmaailman oppeja suoraan julkiselle sektorille.”> Markkinamekanismien
hyddyntdminen ja huomion kiinnittdminen tuloksiin kuuluvat niin ikddn NPM-oppien

ytimeen.”

NPM-opit nidkyvit niissd uudistuksissa, joita modernin hallinnon kehittdmisideologian
nimissd on Suomessa toteutettu. Kéénteentekevid olivat erityisesti 1980- ja 1990-luvuilla
Harri Holkerin ja Esko Ahon hallitusohjelmat, jotka nostivat keskeiseksi tavoitteeksi
hallinnon uudistamisen ja asettivat tavoitteen teeseiksi joustavuuden, toimivuuden ja
tuottavuuden.”® NPM-doktriinin hengen mukaisesti julkishallinnon ja yksityisen toiminnan
vilisté rajalinjaa on modernissa julkishallinnossa madallettu, valtion ja kuntien toimintaa on
yhtiditetty, julkiselle toiminnalle on asetettu erilaisia tulostavoitteita ja hallintopdatosten
sijasta palvelujen toteuttaminen perustuu yha useammin sopimusjérjestelyihin. Siind missi
aikaisempaa hallintomallia leimasivat hierarkkisuus ja byrokraattisuus, modernille

hallintomallille on leimallista debyrokratisointi, responsiivisuus ja joustavuus.’®
2.3.2 Modernin hallintomallin vaikutteet kunnan maapolitiikassa

Modernista hallintomallista ndyttdisivit Suomessa olleen kiinnostuneita etupdéssa ne
oikeustieteilijét, joiden tutkimukset koskevat julkishallinnon palveluiden ja nimenomaan
sosiaalipalveluiden yksityistimis- ja ulkoistamiskehitystd.”® Sen sijaan kunnan maapolitiikkaa
koskevissa oikeustieteellisissa tutkimuksissa moderniin hallintomalliin ei ole juuri kiinnitetty

huomiota, vaikka moderni hallintomalli yht lailla koskettaa myds kunnan maapolitiikkaa.”’

1 Sutela 2003, s. 20; Heuru 2000, s. 240.

92 Komulainen 2010, s. 68—69.

% Sutela 2003, s. 18.

% Pidministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelma 30.4.1987; Pddministeri Esko Ahon hallituksen ohjelma
26.4.1991.

% Mienpidi 2018, s. 71-76.

% Ks. esimerkiksi Komulainen 2010; Sutela 2003; Nykénen 2020.

%7 Tosin Mikinen on jonkin verran sivunnut tematiikkaa. Ks. Mikinen 2004, s. 40-47.
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Siind missd kotimainen oikeuskirjallisuus pitkalti sivuuttaa tarkastelut modernin
hallintomallin vaikutuksista kunnan maapolitiikassa, yhteiskuntatieteiden puolella analyysia
aitheesta on tehty. Vastaavasti kuten NPM-oppien kohdalla, tarkastelut aloitettiin
ensimmiisend Yhdysvalloissa ja Isossa-Britanniassa.’® Jo vuonna 1989 julkaistussa
artikkelissaan brittildinen yhteiskuntateoreetikko David Harvey kirjoittaa paradigman
muutoksesta, hallinnollisten kaupunkien muuttumisesta yrityskaupungeiksi, ja toteaa
yksimielisyyden vallitsevan siitd, ettd voittajia ovat ne kaupungit, jotka omaksuvat
yrittdjimdisen hallintotavan maapolitiikassaan.”® Vuotta mydhemmin yhdysvaltalainen
yhteiskuntateoreetikko Helga Leitner kirjoittaa, kuinka yritysmaailman opeista on tullut myds

yhdysvaltalaisen maa- ja kaavoituspolitiikan johtavia periaatteita.'®

Vuosikymmenid on kulunut ensimmaisistd aihepiirid koskevista yhteiskuntatieteellisista
tutkimuksista, mutta yha edelleen Harveyn ja Leitnerin artikkeleihin viitataan aktiivisesti, ja
vuosien varrella maapolitiikan liiketaloudellistumiskehitysti on tutkittu ympéri maailmaa.!®!
Liike-elamin opeista ponnistavaa maapolititkkaa on raportoitu harjoitettavan Yhdysvaltojen
ja Iso-Britannian liséksi my0s esimerkiksi Afrikassa, Aasiassa, Lahi-iddssd ja Pohjoismaissa.
Yhteistd kansainvilisille tutkimuksille on nikemys siitd, ettd kilpailu kaupunkien vélill4 on
globaalisti tiivistynyt, ja parjatdkseen tdssi kilpailussa kaupunkien on otettava kayttoon
innovatiivisia ja my®s taloudellisen riskin sisiltivii tydkaluja yritysmaailmasta.'*?
Kansainvilisesté kirjallisuudesta on tdssd yhteydessd syyté erikseen mainita Taloudellisen
yhteistyon ja kehityksen jarjeston ("OECD”) julkaisu ”Competitive Cities: A New
Entrepreneurial Paradigm in Spatial Development” vuodelta 2007. Julkaisussa pureudutaan
yrittdjdhenkiseen aluekehitykseen, johon kuuluvat olennaisina osina vahva pyrkimys
taloudelliseen kasvuun, markkinaehtoisuus, kasvanut riskinotto ja voittojen maksimointi.'%
Julkaisussa véitetddn, ettd kaupunkien kyvystd omaksua yritysmaailman opeista ponnistava
uusi hallintomalli riippuu, kuinka hyvin ne parjaavét globaalissa kilpailussa muita kaupunkeja

vastaan.'%*

% Hyotyldinen 2015, s. 632.

% Harvey 1989, s. 4.

100 yleisesti Leitner 1990.

101 Hertting — Thérn — Franzén 2021, s. 253.

102 Maapolitiikan liiketalouskehityksestd Hong Kongissa ks. Jessop — Sum 2000, Nairobissa ks. Morange 2015,
Arabiemiraateissa ks. Acuto 2010, Pohjoismaissa ja erityisesti Skandinaviassa ks. Dannestam 2008.

103 OECD 2007, s. 7-8.

104 OECD 2007, s. 8.
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Modernin hallintomallin mukaisesta liiketaloudellistuvasta maapolitiikasta on tehty my0s
Suomessa yhteiskuntatieteellistd tutkimusta. Merkittdvina voidaan tdssi suhteessa pitdd
Hyotylaisen véitdskirjaa ja erityisesti kyseisen véitoskirjan ensimmaisti artikkelia
”Uusliberaali kaupunkipolitiikka ja kuntien maankiytts”.!% Siind Hyo6tyldinen tarkastelee
maapolitiikan harjoittamista Helsingissd, Tampereella ja Turussa, ja paityy lopputulokseen,
ettd myOs suomalaisesta maapolitiikasta on kansainvélisten esimerkkien mukaisesti tullut
uusliberaalia — toisin sanoen liiketaloudellisesta.!?® Hy6tyldinen ei artikkelissaan kiyti
modernin hallintomallin késitettd, mutta ilmeistd on, ettid kyse on jossain méérin samasta
ilmidstd. Hyotyldisen mukaan kuntien maapolitiikasta on Suomessa tullut uusliberaalia, kun
yhé useammassa kunnassa kiinteistdjen hallintaa on yhtiditetty ja liikelaitostettu ja kun
kunnan maapolitiikan harjoittamisella tavoitellaan yhd useammin liiketoiminnan
kasvattamista ja myyntitavoitteiden saavuttamista.'%’ Yhtidittimiskehitys seki toiminnan
tuloksellisuus ja tehokkuus ovat niitd samoja elementtejd, joita on edelli tituleerattu modernin

hallintomallin ominaispiirteiksi.

Artikkelissa Hyotyldinen hyodyntad “Maapolitiikka ja omistusoikeudet” -nimisen
tutkimushankkeen yhteydessa kerdttyja asiantuntijahaastatteluja, joissa haastateltavina oli
yhteensd 22 suomalaiskuntien maankdytosti vastaavaa viranhaltijaa. Néaisté
asiantuntijahaastatteluista Hyo6tyldinen on tehnyt artikkelissaan mielenkiintoisia nostoja.

Esimerkiksi Turussa viranhaltija oli haastattelussa todennut maapolitiikasta seuraavaa:

”Siihen on tullut tdtd liiketoiminnallista jantevyyttd. Maanjalostaminen on
muuttunut tdllaisesta virkamiesndkokulmasta, hallintondkokulmasta, enemmdnkin
sithen liiketoimintaan, kestivin liiketoiminnan nékékulmaan - - 7.1%

Nékemys kielii siitd, ettd moderni hallintomalli ja NPM-opit, jotka edelld kerrotusti pyrkivit
soveltamaan yritysmaailman oppeja suoraan julkiselle sektorille, ovat jossain madrin tulleet

my0s suomalaiseen maapolitiikkaan, ja sivuuttaneet nédin aikaisemman hallintolegalistisen

105 Hygtyldinen 2019. Viitoskirjan ensimméinen artikkeli on julkaistu myds Yhteiskuntapolitiikka-lehdessi. Ks.
Hyétyldinen 2015. Kyseinen artikkeli on luettu véitoskirjan vahvimpiin. Ks. Vuolteenaho, s. 44.

106 Hygtyldinen 2015, s. 625 ja 633. Hyotyldinen kéyttid artikkelissaan uusliberalismin kisitettd. Uusliberalismin
kasitettd ei ole tdssa tutkimuksessa liiaksi kéytetty, koska siihen liittyy tiettyd ongelmallisuutta.
Yhteiskuntatieteessd on kdyty keskustelua muun muassa siitd, onko késite neutraali vai rajautuuko sen kaytto
vain uusliberalismin vastustajiin Ks. esimerkiksi Harisalo 2010, s. 97-98. Sité paitsi, koska esimerkiksi
Hékkédnen ja Virtanen puhuvat nimenomaan maapolitiikan liiketaloudellistumisesta, on tdimén késitteen kayttod
pidetty kisilld olevassa tutkimuksessa perustellumpana. Ks. Hiakkdnen 2016, s. 344 ja Virtanen 2000, s. 92.

197 Hystyldinen 2015, s. 633.

198 Hystyldinen 2015, s. 630.
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hallintomallin. Samaa kielii my0s toisen turkulaisen viranhaltijan haastattelu, jossa modernin

hallintomallin hengen mukaisesti korostuu tavoite hallintotoiminnan tuloksellisuudesta:

"Tonttien luovutuksella pitdisi saada euroja - - 1%

Myo6s Tampereen ja Helsingin viranhaltijoiden haastatteluissa nousivat esiin samat teemat,
erityisesti maan luovutuksista saatava korkea hinta ja sen tavoittelu. Kysyttiessa syyté siihen,
miksi Tampereella maanomistus oli pienintd suhteessa muihin kaupunkeihin, viranhaltija oli

vastannut ytimekk&asti:
“Raha. Rahan himo. !’

Hy®dtyldisen artikkeli tarjoaa mahdollisuuden laajemminkin pohtia modernin hallintomallin
vaikutuksia kunnan maapolitiikassa. Tdémén tutkimuksen kannalta merkityksellisin
Hydtyléisen artikkelissa esiin noussut seikka on kuitenkin artikkelissa tarkasteltujen
asiantuntijahaastatteluiden yhteydessé esiin noussut teema rahan himosta ja ylipaétéan
maapolitiikan tuloksellisuudesta. Kun siti ja kaikkea muuta modernista hallintomallista ja
maapolitiikan liiketaloudellistumiskehityksesti esitettyd peilataan vasten kisilld olevan
tutkimuksen varsinaista tutkimuskysymysté, voidaan pédtya johtopaitokseen, ettd moderni
hallintomalli suorastaan kannustaa kuntaa harjoittamaan maapolitiikkaansa
ansaintatarkoituksessa. Edelld kerrotun mukaisesti voittojen maksimointi mainitaan paitsi
tutkimuksissa, jotka tarkastelevat modernin hallintomallin ominaispiirteitd yleisella tasolla,
my0s yhteiskuntatieteellisissd tutkimuksissa, jotka tarkastelevat yritysmaailman opeista
ponnistavaa maapolitiitkkaa. Niin ikdan OECD lukee voittojen maksimoinnin osaksi
nykyaikaista aluekehityspolitiikkaa, jonka omaksumisen se lukee kaupunkien kilpailukyvyn
ehdottomaksi edellytykseksi. Ndistd kunnallistieteellisistd 1dhtokohdista on hyva 1dhted
seuraavaksi tarkastelemaan, miten kansallinen voimassa oleva oikeus ansaintamotiiveihin

suhtautuu.

199 Hystyldinen 2015, s. 630.
110 Hystyldinen 2015, s. 630.
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3 Voiton tavoittelun edellytykset erityisen toimialan

maanhankintakeinoilla

3.1 Voiton tavoittelu maan pakkolunastuksella
3.1.1 Pakkolunastuksen oikeudellisista lahtokohdista

Edelld on tarkasteltu maapolitiitkan madritelmad, harkintavaltadoktriinia, eréita
kunnallisoikeuden yleisid oppeja ja modernin hallintomallin ominaispiirteitd. Naitd koskevat
tarkastelut antavat hyvit ldhtokohdat kunnan maanhankintakeinojen oikeudellisten
reunaehtojen analysoinnille, mutta eivit kuitenkaan yksin riitd ratkaisemaan, voiko kunta
kayttda tiettyd maanhankintakeinoa ansaintatarkoituksessa. Varsinkin kunnan erityiseen
toimialaan lukeutuvien maanhankintakeinojen kohdalla oikeudellisia reunaehtoja asettaa

my0s kyseistd maanhankintakeinoa koskeva erityislainsdddanto.

Téssé tutkimuksessa kunnan erityisen toimialan tehtdvéksi on luettu omaisuuden
pakkolunastus, jota koskevaa erityissddntelya sisdltyy seké kansallisiin ettd kansainvilisiin
sdadoksiin. Padsddntoisesti omaisuuden pakkolunastus mééritellddn yleisen edun vuoksi tiytta
korvausta vastaan tapahtuvaksi omaisuudensuojaan puuttumiseksi.!!! Till4 tavoin
madriteltynd pakkolunastus vastaa paitsi Euroopan unionin perusoikeuskirjan (2000/C
364/01) 17 artiklan sddntelyd myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 85-86/1999,
jaljempénd “EIS”) lisdpdytikirjan 1 artiklan sdéntelyd. Suomessa pakkolunastuksen
oikeudellinen perusta on perustuslain 15 §:ssd. PL 15.1 §:n mukaan jokaisen omaisuus on
turvattu. Omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen tarpeeseen tdyttd korvausta vastaan
sdddetddn PL 15.2 §:n mukaan lailla. PL 15 § koostuu ndin kahdesta osasta, sdinndksen
ensimmaiseen momenttiin sisdltyvistd omaisuudensuojan yleissddnnoksesti ja toiseen

momenttiin sisiltyvisti pakkolunastusta koskevasta erityissiinndksesti.!'!?

Perustuslain sddnnds omaisuudensuojasta ja omaisuuden pakkolunastuksesta muodostaa
pakkolunastusinstituutiolle oikeudellisen perustan, joka edellyttdad pakkolunastamiselta

omaisuudensuojan yleisten rajoitusedellytysten mukaisuutta seka yleisté tarvetta, tayttd

Il Talas 1924, s. 47; Hollo 1984, s. 125.
12 T dnsineva 2002, s. 169.
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korvausta ja lakiperustaisuutta.''® Toisaalta perustuslain sifinnoksessi on viime kiidessi kyse
erddnlaisesta varauksesta, silld kuten PL 15.2 §:ssa sdadetdan, omaisuuden
pakkolunastuksesta yleiseen tarpeeseen tiyttid korvausta vastaan sdddetddn lailla. Perustuslaki
toisin sanoen sddtdd pakkolunastamisen perusedellytyksistd, mutta jattda tavallisten,
normaalissa lainsdédtdmisjarjestyksessa kisiteltyjen lakien varaan tarkemmat lunastusperusteet

eli sen, milloin lunastaminen saa lain mukaan tapahtua.'!'*

Lunastusperusteet jactaan perinteisesti yleisiin ja erityisiin lunastusperusteisiin.'!® Yleinen
lunastusperuste on ilmaistu lunastuslain 4.1 §:ssa, ja sen mukaan lunastaa saadaan, kun
yleinen tarve sitd vaatii. Lunastusta ei kuitenkaan saa lunastuslain 4.1 §:n toisen virkkeen
mukaan panna toimeen, jos lunastuksen tarkoitus voidaan yhté sopivasta saavuttaa jollain
muulla tavalla taikka jos lunastuksesta yksityiselle edulle koituva haitta on suurempi kuin siitd
yleiselle edulle saatava hydty. Lunastuslain 4.1 §:sta voidaan johtaa pakkolunastukselle kolme
edellytystd: Yleisen tarpeen edellytys, jonka sisdlto ratkaistaan aina tapauskohtaisella
harkinnalla, vaihtoehtoedellytys, joka lunastuslain 4.1 §:n toisen virkkeen alkuosan
mukaisesti edellyttdd, ettei pakkolunastusta saa panna toimeen, jos hanke voidaan toteuttaa
yksityisen omaisuudensuojaan lievemmin puuttuvalla keinolla, ja intressivertailuedellytys,
joka lunastuslain 4.1 §:n toisen virkkeen loppuosan mukaisesti edellyttidd intressivertailua
pakkolunastuksesta yksityiselle edulle koituvan haitan ja pakkolunastuksesta yleiselle edulle

koituvan hyddyn vililla.!'®

Lunastuslaissa sdddetyn yleisen lunastusperusteen liséksi erityislainsdddédntoon siséltyy
joukko erityisid lunastusperusteita, jotka tiydentivit yleisen lunastusperusteen
soveltamisalaa.!!” Tillaisia erityisid lunastusperusteita sisiltyy esimerkiksi MRL 13 lukuun,
jossa sdddetdin muun ohella kunnan oikeudesta lunastaa maa-alue asemakaavan,
rakentamiskehotuksen ja lunastusluvan perusteella. Vaikka kyse on erityisisti
lunastusperusteista, tulkinnassa ei ole syyté ldhted /ex specialis -metanormin pohjalta siit4,

ettd erityislainsdddidnnossé sdddetyt erityiset lunastusperusteet olisivat lunastuslaissa sdddetyn

113 Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 31; Hyvonen 1993, s. 126. Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten
soveltamisesta pakkolunastukseen ks. esim. PeVL 53/2001 vp, s. 2 ja Lansineva 2002, s. 220-221.
Edellytykseksi on oikeuskirjallisuudessa nimetty myos luvanvaraisuus, jota ei tosin nimenomaisesti mainita
perustuslaissa. Se on kuitenkin tyypillisesti luettu pakkolunastuksen perusedellytykseksi, koska lakisdéteisyys
yksittdistapauksessa kdytdnndssa merkitsee joko sdddettdvaad lakia tai luvanvaraisuutta. Ks. Hyvonen 1993, s.
126.

114 Kyusiniemi — Peltomaa 2000, s. 33.

S HE 179/1975 I vp, s. 3.

116 Hovila 2009, s. 162; Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 116—121; Talas 1924, s. 107—108; Hollo 1984, s. 156.
117 Kyusiniemi — Peltomaa 2000, s. 35.
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yleisen lunastusperusteen syrjayttivid, vaikka tillaisia nikemyksié yleisten ja erityisten
lunastusperusteiden vilisesti suhteesta onkin oikeuskirjallisuudessa toisinaan esitetty.!''®
Vallitsevana tulkintana on sen sijaan pidettdva sitd, ettd lunastuslain yleinen lunastusperuste
asettaa pakkolunastamiselle yleiset lunastusoikeudelliset periaatteet, jotka on otettava
huomioon silloinkin, kun lunastus perustetaan erityiseen lunastusperusteeseen. '’
Kaytinnossa tdimé merkitsee sité, ettd lunastettaessa maata erityisten lunastusperusteiden
nojalla, kuten MRL 13 luvun sdédnndsten nojalla, ratkaisutoiminnassa tulee huomioitavaksi
my0s lunastuslain 4.1 §:ssa sdddetyn yleisen lunastusperusteen asettamat edellytykset. Lisdksi
aina, kun lunastuslain 4.1 §:n edellytykset tayttyvét, lunastus voidaan erityisista

lunastusperusteista huolimatta perustaa lunastuslain yleiseen lunastusperusteeseen. '
3.1.2 MRL 13 luvun mukaisista erityisista lunastusperusteista johtuvat reunaehdot

Kunnan maapolitiikan kannalta keskeisimmit erityiset lunastusperusteet on ilmaistu maan
luovuttamista ja lunastamista koskevassa MRL 13 luvussa. Kyseisessd luvussa sdddetyt
erityiset lunastusperusteet voidaan jakaa suoraan lakiin perustuviin lunastusperusteisiin ja
toisaalta erillisti lunastuslupaa edellyttiviin lunastusperusteisiin.'?! Silloin kun kyse on

lunastuksesta lunastusluvan perusteella, lupaviranomaisena toimii ympéristdministerid.'??

Suoraan lain nojalla kunnalla on oikeus lunastaa asemakaavassa yleisiin tarkoituksiin
osoitettu alue tai rakennus (MRL 96 §). [Iman erillistd lunastuslupaa kunnalla on oikeus
lunastaa my0s sellainen rakentamaton tontti, jota ei ole rakennettu rakentamiskehotuksen
edellyttdmailla tavalla kolmen vuoden kuluessa siité, kun rakentamiskehotus on annettu
asianosaiselle tiedoksi (MRL 97 §).'?* Niiden suoraan lakiin perustuvien lunastusperusteiden
lisdksi MRL 99 ja 100 §:ssd sdddetddn luvanvaraisista lunastusperusteista. Sikédli kun MRL
99.2, 99.3 ja 100 § perustuvat kaavoitukseen, sanottuja lunastusperusteita voidaan luonnehtia

kaavoituspoliittisiksi lunastusperusteiksi erotuksena MRL 99.1 §:ssa sdéddetysté

118 Kyusiniemi — Peltomaa 2000, s. 35-42. Vanhemmassa oikeuskirjallisuudessa ja oikeuskiytinndssi on pidetty
lahtokohtana lunastuslain 4.1 §:n tdydellistd syrjaytymistd. Ks. esim. Ojanen 1978, s. 45; Hollo 1984, s. 162—
163; Vihervuori 1991, s. 10-11.

119 Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 38; Hovila 2009, s. 163—165.; KHO 2006:84.

120 Ks. Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 35, 38—41; Hovila 2009, s. 163—-165; KHO 1998:32.

121 Hovila 2009, s. 162. My®ds aikaisemmin voimassa ollut rakennuslaki perustui samaiseen jaotteluun. Ks.
esimerkiksi Vihervuori 1991, s. 3.

122 Ekroos — Majamaa 2018, s. 550.

123 Yleisesti lunastusoikeudesta ilman lunastuslupaa ks. Ekroos 2013, s. 534-535.
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rakennuspoliittisesta lunastusperusteesta, joka soveltuu myds kaavoittamattomien alueiden

lunastamiseen.'*

Kaavoituspoliittiset lunastusperusteet voidaan jakaa maakuntakaavan perusteella tapahtuvaan
lunastukseen (MRL 99.2 §), yleiskaavan perusteella tapahtuvaan lunastukseen (MRL 99.3 §)
ja kaavan toteuttamista helpottavaan lunastukseen (MRL 100 §). Maakuntakaavan perusteella
tapahtuvan lunastamisen edellytykseni on télloin MRL 99.2 §:n mukaan se, ettd lunastaminen
on tarpeen maakuntakaavan toteuttamiseksi valtion, seudun, kuntayhtymaén tai kunnan véeston
yhteisié tarpeita varten. Yleiskaavaan perustuvalle lunastamiselle on puolestaan sdddetty
MRL 99.3 §:ssé kaksi edellytystd: Lunastettavan alueen tulee olla yleiskaavassa osoitettu
liikkennevéyliksi, asuntorakentamiseen tai siihen liittyvdan yhdyskuntarakentamiseen, minka
lisdksi kunnan on osoitettava, ettd lunastettavaa aluetta tarvitaan kunnan suunnitelmalliseen
kehitykseen. Maakuntakaavan ja yleiskaavan lisdksi lunastuslupa voidaan myontéd myos
asemakaavan toteuttamisen helpottamiseksi: MRL 100 §:n mukaan kunnalle voidaan myontaa
lupa rakennuskorttelin tai asemakaavaan sisdltyvan muun alueen lunastamiseen, jos
lunastaminen on kaavan toteuttamisen kannalta perusteltua ja yleinen tarve vaatii.
Kaavoituspoliittisille lunastusperusteille on yhteisti se, ettd lunastaminen on kytketty
kaavoitukseen. Kaavoitus voidaan tdssd yhteydessd ymmartid konkretisoivan yleisen tarpeen
edellytysta eli sitd edellytystd, joka on seki perustuslain 15.2 §:ssa ettd lunastuslain 4.1 §:ssa

asetettu pakkolunastamisen edellytykseksi.!?

Rakennuspoliittisesta lunastuksesta sdddetdin MRL 99.1 §:ssa. Lunastusluvan myontdmisen
edellytyksend on tilloin sddnndksen mukaan se, ettd lunastus on yleisen tarpeen vaatima.
Lisédksi kunnan on sd@nndksen mukaan kyettdva osoittamaan, ettd aluetta tarvitaan
yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jarjestelyihin tai muutoin kunnan
suunnitelmallista kehittdmistd varten. Toisin kuin muut MRL 13 luvun lunastusperusteet,

rakennuspoliittinen lunastusperuste ei kytkeydy kaavoitukseen. Tdma mahdollistaa kunnalle

124 Hovila tosin kéyttid MRL 99.1 §:sta nimitysti ”yleinen maapoliittinen lunastusperuste”. Tihéin nimitykseen
liittyy kuitenkin sekaannusvaara maankayttd- ja rakennuslakia edeltdneesséd rakennuslaissa (370/1958,
jéljempénd RakL) sdddettyyn ns. yleisperusteiseen lunastusperusteeseen (RakL 53.3 §). Vaikka Rakl 53.3 § ja
MRL 99.1 § muistuttavat toisiaan, sddnndkset eivit ole identtisid, silld RakL 53.3 §:ssa asetettiin lunastusluvan
ainoaksi myontdmisedellytykseksi yleinen tarve, kun taas MRL 99.1 §:ssa edellytetddn yleisen tarpeen liséksi
sitd, ettd lunastettavaa aluetta tarvitaan yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jérjestelyihin tai muutoin
kunnan suunnitelmallista kehittdmisté varten. Kuusiniemikin ldhtee siité, ettei RakL 53.3 §:lle 16ydy vastinetta
MRL:sta. Ks. Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 46. Ks. myos Ekroos — Majamaa 2018, s. 552—-554, jossa MRL
99.1 §:n lunastusperusteesta kdytetddn nimitysti rakennuspoliittinen lunastusperuste.

125 Niikemys on johdettavissa muun muassa ympiristdvaliokunnan mietinnéstdi YmVM 6/1998, v. 9, jossa
ympdéristovaliokunta totesi MRL 99 ja 100 §:n mukaisten lunastusluvan myontdmisen edellytysten osaltaan
konkretisoivan yleisen tarpeen siséltdod. Ks. myods Hovila 2009, s. 172 ja Vihervuori 1991, s. 10.
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myds kaavoittamattomien alueiden lunastuksen, mutta merkitsee toisaalta kunnan
selvitysvelvollisuuden kannalta tosiasiallisesti sitd, ettd lunastuksen perustuessa MRL 99.1
§:1in kunnalla on olennaisesti ankarampi selvitysvelvollisuus lunastusluvan
myontdmisperusteiden ja nimenomaan yleisen tarpeen olemassaolosta kuin muiden MRL 13
luvussa siddettyjen lunastusperusteiden nojalla lunastettaessa.'?® Muiden MRL 13 luvussa
sdddettyjen lunastusperusteiden kohdalla voimassa oleva kaava toimii pitkélti lunastusluvan
mydntimisperusteiden ja edelleen yleisen tarpeen olemassaolon indikaattorina.'?’ Sen sijaan
pakkolunastettaessa alueita, joilla ei ole voimassa olevaa kaavaa eika vireilld sellaisen
laadintaa, luvan myontdmiseksi on vedottava muihin yleisen tarpeen olemassaolon osoittaviin
seikkoihin. Selvitysti tulee esittdéd esimerkiksi kunnan rakennus- ja raakamaatilanteesta seké

kysynnisti ja tarjonnasta eri kiyttotarkoituksiin.'?

3.1.3 Liiketaloudelliset voitot pakkolunastussaantelyn korvausjarjestelmassa

Jo perustuslaissa pakkolunastuksen perusedellytykseksi on sdddetty tdyden korvauksen
periaate (PL 15 §), jonka merkitys voidaan ymmaértda kdytannossa siten, etti silld pyritddn
saattamaan ne henkil6t, joilta omaisuutta pakkolunastetaan, samaan asemaan, misséd henkilot
olisivat olleet ilman pakkolunastusta.'* Perustuslain lisiiksi tdyden korvauksen periaatteesta
sdddetddn myos lunastuslain 29 §:ssa, jonka mukaan lunastettavan omaisuuden omistajalla on
oikeus saada tdysi korvaus (lunastuskorvaus) lunastuksen vuoksi aiheutuvista taloudellisista
menetyksistd. Lunastuslain sddnnosti on sovellettava silloinkin, kun lunastus perustetaan
MRL:ssa sdddettyyn erityiseen lunastusperusteeseen. Tdyden korvauksen periaate takaa sen,
ettei lunastaja pysty periaatteessa tavoittelemaan omaisuuden pakkolunastuksella

litketaloudellista hyotyd ainakaan alimitoitetuilla lunastuskorvauksilla.

Téayden korvauksen periaate ei tosin ole poikkeukseton. Tayden korvauksen periaatetta on
vanhastaan tdydentényt lunastuslain 31 §:ssé sdddetty periaate, jonka mukaan
lunastuskorvausta maaréttdessd huomioon ei oteta lunastusyrityksen vaikutusta lunastettavan

omaisuuden arvoon.'*® Saman pykilin 2 ja 3 momentissa sifidetiin edelleen maankiyton

126 Ekroos — Majamaa 2018, s. 552; HE 101/1998 vp, s. 91.

127 Hovila 2009, s. 172. Vastaavasti Syrjinen on todennut kaavajérjestelmén piitehtéviksi ~huolehtia yleisesti
intressistd suoritettaessa punnintaa yksityisen intressin kanssa. - - Kaavoitus on luotu jérjestelméaksi, jonka avulla
suoritetaan maank&dyton kannalta kokonaisarvio esim. kestdvin kehityksen, viihtyisyyden, palvelujen
saatavuuden, liikenteen jarjestimisen, taloudellisuuden, turvallisuuden ja muiden sisiltdvaatimusten suhteen.”
Syrjénen 2001, s. 831.

2 HE 101/1998 vp, s. 91.

122 HE 179/1975 1 vp, s. 18.

BOHE 179/1975 1 vp, s. 21; PeVL 20/1989.
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suunnitteluun liittyvéstd arvonleikkauksesta, joka koskee muun ohella tilanteita, joissa kunta
hankkii kiintedd omaisuutta yhdyskuntarakentamista varten alueelta, jolle kunta on paéttényt
laadittavaksi asemakaavan tai jonka asemakaavaa on péitetty muuttaa. Téllaisessa
tapauksessa kaavan laatimis- ja muuttamispéétoksen jalkeen tapahtunut arvonnousu, joka on
padsdintdinen seuraus sille, ettd alueelle asemakaavoitetaan rakennusoikeutta, leikataan
lunastuskorvauksesta, kuitenkin siten, ettd arvonnousuna leikataan ainoastaan asemakaavasta
aitheutuva arvonnousu ja enintdédn seitsemin vuotta lunastuksen vireillepanoa edeltidneesti

pdivisti ldhtien tapahtuva arvonnousu.'!

Arvonleikkaussdédnnosto on ldpi elinikinsé saanut osakseen yhteiskunnallista arvostelua.
Kriittisimmissd puheenvuoroissa on jopa katsottu, etti arvonleikkaussddnnostossd on kyse
omaisuudensuojan loukkauksesta ja maakeinottelusta, koska arvonleikkaussddannoston avulla
kunta kykenee kanavoimaan asemakaavoituksesta koituvan maan arvonnousun itselleen.!'*2
Tarkasteltaessa liiketaloudellisen voiton tavoittelua maan pakkolunastuksella, 14htokohtana ei
kuitenkaan voida pitdi sitd, ettid arvonleikkauksessa olisi kyse varsinaisesta maanomistajan
suojattuun varallisuusasemaan kajoavasta, liiketaloudellista voittoa tavoittelevasta
menettelystd. Arvonleikkaussdédnndston perimmaisend tarkoituksena on ollut ohjata maan
arvonnousu sille taholle, jonka toimenpiteiden seurausta maan arvonnousu on. On katsottu,
ettd maanomistajan hydtyminen toimenpiteisti, tdssd tapauksessa kunnan omalla
kustannuksella suorittamasta kaavoituksesta, olisi luonteeltaan ansiotonta.
Arvonleikkauksessa on ndin pikemminkin kyse siité, ettd sddnndston avulla autetaan
hankkimaan alueita kunnalle, jotta kunta voi omalla kustannuksellaan saattaa ne edelleen
yhdyskuntarakenteen mukaiseen kiyttotarkoitukseensa.'* Liiketaloudellisista voitoista
voidaan tuskin puhua: Kunnalle syntyy asemakaavoituksesta kustannuksia, joita

arvonleikkaussiinndstd pyrkii kompensoimaan. '3

Tilanne néyttiisi kuitenkin olevan olennaisesti toisenlainen, mikéli kunnalle syntyy maa-
alueiden pakkolunastamisella, kaavoittamisella ja edelleenluovuttamisella tuloja, jotka

selkedsti ylittdavit kunnalle kaavoittamisesta ja muusta maankéyttotoiminnasta aiheutuvat

BIKs. myds Salila 2016, s. 28-29.

132 K eskustelua kéytiin jo arvonleikkaussiéinnoston sddtémisenkin yhteydessi. Ks. yleisesti PeVL 20/1989 vp ja
perustuslakivaliokunnan mietinndssa esitetty eridvd mielipide PeVM 14/1977, s. 5. Arvonleikkaussdanndstd on
myos viimeaikaisissa selvityksissé asetettu suurennuslasin alle. Ks. Ekroos — Valtonen — Viitanen 2018.

133 Arvonleikkaussdanndston tavoitteista ks. HE 179/1975, s. 9. Ansiottoman arvonnousun késitteestd ks.
Virtanen 2000, s. 19-21.

134 Tillaiseen menettelyyn kannustetaan myds ympéristdministerion ja Kuntaliiton kuntapéittijille suunnatussa
oppaassa. Ks. Suomen Kuntaliitto 2009, s. 4.
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menot.'3 T#lldin kyse ei ole endii maankiyttdtoimenpiteistd syntyvien kustannusten
kompensoimisesta. Jos kunnan maanhankinnassa nimenomaisesti pyritddn tallaisiin
voittoihin, voidaan alkaa puhua varsinaisesta liiketaloudellisen voiton tavoittelusta,

ansaintatarkoituksesta.
3.1.4 Lunastusperusteet ja ansaintamotiivien edellytykset

Ansaintatarkoituksen lainmukaisuutta on syyté arvioida erityisten lunastusperusteiden ja
lunastuslaissa sdddetyn yleisen lunastusperusteen soveltamisedellytyksistd kdsin. Erityistd
huomiota on tlloin syyta kiinnittdé lunastusperusteiden tulkinnanvaraisuuteen, koska tilla on
suora yhteys oikeuden tavoitteellisuuteen: Mité tulkinnanvaraisempi normi, sitd avoimempi
normi on yhteiskuntavaikutteille, my®s poliittisluonteisille tavoitteenasetteluille,'*® jollaiseksi

litketaloudellisen voiton tavoittelukin voidaan viime kddessa mieltda.

Aikaisemmin on késitelty MRL 13 luvussa sdénneltyjen erityisten lunastusperusteiden
soveltamisedellytyksid. Tarkastelun perusteella eri lunastusperusteet nayttiisivat
soveltamisedellytystensé yleisluonteisuuden perusteella muodostavan erdénlaisen liukuman,
jossa edetiiéin yksiselitteisemmisti lunastusperusteista yleisluonteisempiin.'*” Kielellisilti
ilmaisuiltaan yksiselitteisimpind voitaneen tiltd osin pitdd suoraan lakiin perustuvia
lunastusperusteita (MRL 96 ja 97 §) ja kaavoituspoliittisia lunastusperusteita (MRL 99.2, 99.3
ja 100 §), joiden soveltaminen kulminoituu alueen kaavoituksellisiin seikkoihin tai, MRL 97 §
ollessa kyseessd, rakentamiskehotuksen tdyttdmaittd jattdmiseen. Pakkolunastus ndiden
lunastusperusteiden nojalla edellyttdd, ettd kunta osoittaa tarvitsevansa aluetta saattaakseen
sen kaavan mukaisen kéyttotarkoitukseensa, minké vuoksi on selvéd, ettei yksin
ansaintatarkoitus ainakaan nédiden lunastusperusteiden kohdalla oikeuta maan
pakkolunastukseen. Kyseisten lunastusperusteiden soveltamisen edellytyksend on
rakentamiskehotus taikka mééritynlaista yhdyskuntarakentamisen tarvetta osoittava kaava,
eikd mahdollinen selvitys maanhankinnan tuloa tuottavasta puolesta ndin ollen sovellu

lunastusluvan myontdmisen perusteeksi.

135 Hikkinen 2016, s. 344-345.

136 Belinskij — Paloniitty — Soininen 2015, s. 623; Heinild 2017, s. 97-106.

137 Samaan liukumaan niyttiisi asettuvan myds selvitysvelvollisuuden ankaruus lunastusperusteen
soveltamisedellytysten olemassaolosta, silld kuten edelld on rakennuspoliittista lunastusperustetta tarkasteltaessa
tuotu esiin, soveltamisedellytysten avoimuus korreloi selvitysvelvollisuuden ankaruuden kanssa. Ks. myds
Hovila 2009, s. 172—174, joka liukuman sijasta puhuu lunastusperusteiden vélisesta hierarkiasta.
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Soveltamisedellytyksiltdin selvisti yleisluonteisemmaksi on sen sijaan luettava MRL 99.1
§:ssa sdddetty rakennuspoliittinen lunastusperuste, jonka nojalla kunnalle voidaan yleisen
tarpeen vaatiessa myontda lupa lunastaa alue, jota tarvitaan yhdyskuntarakentamiseen ja
sithen liittyviin jdrjestelyihin tai muutoin kunnan suunnitelmallista kehittdmistd varten.
Erityisen tulkinnanvaraisena on pidettidva sddnnoksessd asetettua yleisen tarpeen vaatimusta,
joka yleisesti ottaen lukeutuu lakitekstin termind epdmaardisimpiin. LahtSkohtaisesti téllaisten
tulkinnanvaraisten oikeusnormien tismennyksessad voidaan kéyttdd apuna lain
tavoitesdinnoksii,'*® esimerkiksi maankiytto- ja rakennuslain tavoitesdinnoksii. Kunnan
maanhankinnan ollessa kyseessd mahdollista on toisaalta sekin, ettd tulkintasuosituksia
ammennetaan kuntalain 1.2 §:n tavoitenormista, joka asettaa kunnan toiminta-ajatukseksi

asukkaiden hyvinvoinnin, alueen elinvoiman ja kestidvén kehityksen edistdmisen.

Rakennuspoliittisen lunastusperusteen kohdalla yleisen tarpeen vaatimuksen tulkintaa ohjaa
kuitenkin aivan erityiselld tavalla MRL 99.1 §:n loppuosassa asetettu edellytys, jonka mukaan
lunastaminen MRL 99.1 §:n nojalla edellyttda yleisen tarpeen lisdksi sitd, ettd lunastettavaa
aluetta tarvitaan yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jérjestelyihin tai muutoin
kunnan suunnitelmallista kehittdmisti varten. Tdma edellytys konkretisoi sddnndksen
alkuosassa asetettua, muuten kielelliseltd ilmaukseltaan varsin joustavaa yleisen tarpeen
kasitettd. Sddnnoksen loppuosa kytkee yleisen tarpeen kisitteen yhdyskuntarakentamisen ja
kunnan suunnitelmallisen kehityksen tarpeeseen, joka puolestaan voidaan
oikeuskirjallisuudessa esitettyjen ndkemysten mukaan ymmartéa kattavan asunto-, liike-,
varasto- ja teollisuusrakennusten rakentamiseen, yleisten rakennusten ja liikkennealueiden
rakentamiseen seki kaupunkirakenteen sisiisten puistojen rakentamiseen liittyvit tarpeet. !>
Maan pakkolunastus ansaintatarkoitukseen et MRL 99.1 §:n nojalla ole mahdollista, silld
kyseisen lunastusperusteen soveltaminen edellyttdd, ettd pakkolunastus on nimenomaan
kunnan yhdyskuntarakenteen kehittdmisen vuoksi tarpeen. Rakentamatta jattaminen ei voi
olla yhdyskuntarakentamista,'*’ ja jos maan pakkolunastuksen tarkoituksena on vain
liiketaloudellisten voittojen kerryttdminen, MRL 99.1 §:ssa sdddetyn rakennuspoliittisen

lunastusperusteen soveltaminen ole mahdollista.

Maankéytto- ja rakennuslaissa asetetut erityiset lunastusperusteet ndyttavét edelld kuvatun

perusteella rajoittuvan maankédytto- ja rakennuspoliittisten tarkoitusperien mukaiseen kéayttoon

138 Hovila 2010, s. 49.
139 Ojanen 1972, s. 172; Vihervuori 1991, s. 26.
140 Hyvonen 1993, s. 82.
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ja néin sulkevan mahdollisuuden maan pakkolunastukseen ansaintatarkoituksessa. Kun
vakiintuneen késityksen mukaan pakkolunastus voidaan erityisistd lunastusperusteista
riippumatta aina perustaa myds yleiseen lunastusperusteeseen,'#! ji jiljelle endd kysymys
siitd, voiko pakkolunastus ansaintatarkoituksessa olla mahdollista silloin, kun
lunastuslupahakemus perustetaan soveltamisedellytysten ndkokulmasta rajatumpien MRL 13

luvussa sdénneltyjen erityisten lunastusperusteiden sijasta lunastuslain 4.1 §:44n.

Vastaus on kuitenkin tiltdkin osin kielteinen. Vaikka yleisen tarpeen vaatimus véistamatta

sisiltii tiettyd tulkinnanvaraisuutta, '4?

ehdotonta yksimielisyyttd nauttii
oikeuskirjallisuudessa tulkinta, jonka mukaan lunastuslain 4.1 §:ssa asetettu yleisen tarpeen
vaatimus ei kata ansaintatarkoitusta. Talasta lainaten, ’[a]ivan yksimieliset ovat kaikki
pakkolunastuksen tutkijat olleet siitd, ettd yrityksid varten, joihin valtio tahi
julkisoikeudellinen korporatio ryhtyy yksistdén ansiotarkoituksessa, ei voida myontdé

pakkolunastusta”.!*? Talaksen niikemysti on pidettivi nykyéinkin vallitsevana.'#*

Liiketaloudellinen voitto, olkoonkin, ettd sen voidaan katsoa viimekéddessd kanavoituvan
kaikkien kuntalaisten hyddyksi kuntataloudessa,'* ei edelli kerrotun mukaisesti perusta
oikeutta maa-alueen pakkolunastukseen yhdelldkddn lunastusperusteella — ei lunastuslaissa
saddetylla yleiselld lunastusperusteella eikda MRL 13 luvussa sdddetyilld erityisilla
lunastusperusteilla. Lunastusperusteiden soveltamisen kannalta ratkaisevaa on se, onko
pakkolunastukselle olemassa jokin yhteiskunnan tehtivistoon liittyvd, MRL:n erityisten
lunastusperusteiden ollessa kyseessa erityisesti asunto-, elinkeino-, kaavoitus- ja
rakennuspoliittisiin pddmaériin kytkeytyva yleinen tarve, jollaiseksi ansaintatarkoitusta ei

voitane katsoa.

1 K. alaviite 118.

142 Tulkinnanvaraisuus nikyy muun ohella niiss ristiriitaisissa nikemyksissi, joita normin siséllosti on esitetty.
On puhuttu yleisyydestd, jossa edunsaajien méiréa ei ole kuitenkaan ratkaiseva, tarpeellisuudesta, joka on
erotettava hyodyllisyydestd, sekd yhteiskunnallisesta merkityksestd, joka voi kuitenkin koskea my®s yksityisten
oikeussubjektien hankkeita. Ks. Talas 1924, s. 102; Hollo 1984, s. 157—158; Vihervuori 1991, s. 6. Yleispatevid
saatikka tyhjentdvid tulkintaohjeita ei ndyttdisi olevan termille muodostettavissa. Ks. Majamaa 1987, s. 260.
Kansainvilisestikin yleisen tarpeen méirittely on osoittautunut haasteelliseksi. Ks. Sluysmans - Waring 2016,
148-149.

143 Talas 1924, s. 104. Ks. myds Majamaa 1987, s. 261 ja Hyvonen 1988, s. 808.

144 Ks. esimerkiksi Hovila 2009, s. 141, Hikkénen 2016, s. 353 ja Hyvonen 1993, s. 126-127.

145 Ks. myds Majamaa 1987, s. 261. Vrt. Virtanen 2000, s. 92. Virtasen mukaan vahvaa maapolitiikkaa
harjoittavia kuntia ei voida katsoa maakeinottelijoiksi siksi, ettd kunnille mahdollisesti tuleva taloudellinen tuotto
hyddyttda kaikkia kuntalaisia.
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3.1.5 Ansaintamotiivit pakkolunastusta koskevassa oikeuskaytannossa

Pakkolunastuslainsdddinnon nidkokulmasta tarkasteltuna néyttaa selvalti, ettei
ansaintatarkoitus perusta oikeutta maan pakkolunastukseen. Mielenkiintoista on, etta tasti
sindnsd selvastd 1dhtokohdasta huolimatta korkeimpaan hallinto-oikeuteen on MRL:n
voimaantulosta ldhtien edennyt useita tapauksia, jossa MRL:n 13 luvun nojalla my&nnetysté
lunastusluvasta on valitettu silld perusteella, ettid lunastuksen motiiviksi on katsottu
liiketaloudellisten voittojen kerryttdminen kunnan kassaan. Huomionarvoista on, ettd kaikissa
seuraavaksi selostettavissa tapauksissa KHO on péédtynyt hylkddméén valittajien vaatimukset

ja pysyttdimain kunnalle myonnetyt lunastusluvat voimassa.

Tapauksessa KHO 2007:84 ymparistoministerid oli myontényt MRL 99.3 §:n
nojalla Jarvenpéén kaupungille luvan lunastaa Senaatti-kiinteistdjen146
omistuksessa olevat Jirvenpain kaupungissa sijaitsevat méérdalat, joita
Jarvenpiddn kaupungin esittimien selvitysten mukaan tarvittiin erityisesti
Jarvenpéin yleiskaavassa osoitettuun asuntotuotantoon ja kaupungin
suunnitelmalliseen yhdyskuntakehitykseen. Valituksessaan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen Senaatti-kiinteistot vaativat ensisijaisesti lunastusluvan kumoamista.
Senaatti-kiinteistot vetosivat muun ohella sithen, ettd maa oli valtion
omistuksessa, minka vuoksi sitd ei voinut 1dhtokohtaisesti pakkolunastaa.
Valituksessa kritisoitiin my0s Jarvenpédéan kaupungin maapolitiikkaa ja vaadittiin,
ettd kunnan kiinteistoliiketoiminnan lainmukaisuutta arvioidaan kunnan yleista
toimialaa koskevista rajoituksista kisin. Senaatti-kiinteistojen mukaan kaupunki
teki kiinteistdjen kaavoituksella ja myynnilla sellaista voittoa, joka ei kuulunut
lunastuksen tavoitteiden piiriin. Edelleen Senaatti-kiinteistot katsoivat, ettd
kaupunki oli laiminlyonyt MRL 51 §:ssa sdddetyn velvoitteen laatia asemakaava.

Ratkaisussaan KHO kiinnitti huomiota Jarvenpdin kaupungin esittiméain
selvitykseen muun muassa alueiden yleiskaavoituksesta, kaupungin rakennus- ja
raakamaatilanteesta, tonttien kysynndsté ja tarjonnasta sekd alueiden edullisesta
sijainnista olemassa olevaan yhdyskuntarakentamiseen ja yhdyskuntateknisiin
verkkoihin ndhden ja katsoi, ettd alueiden lunastaminen tiytti MRL 99.3 §:ssa
sdaddetyt lunastamisen edellytykset. Se seikka, ettd alueet olivat valtion
omistuksessa, et KHO:n mukaan ollut haetun lunastuksen esteend. Lunastuslupa
Jarvenpddn kaupungille voitiin myontéa.

Selostetussa ratkaisussa oli erityislaatuista se, ettd pakkolunastus kohdistui Senaatti-
kiinteistdjen omistuksessa oleviin alueisiin. On ilmeistd, ettd ennakkoratkaisun oikeusohje

koskee nédin ollen ensisijaisesti sitd, mikd merkitys pakkolunastuksen soveltamisedellytysten

146 Senaatti-kiinteistot on valtion liikelaitos, jolle valtion kiintedsi omaisuutta on yhtiditetty. Senaatti-kiinteistdjen
toimintaa ohjaa Senaatti-kiinteistoisté ja Puolustuskiinteistoistd annettu laki (1018/2020).
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kannalta on silld seikalla, ettd lunastettava alue on valtion omistuksessa.'*” Liiketaloudellisen
voiton tavoittelun nikdkulmasta ratkaisu on kuitenkin merkityksellinen siksi, ettd Senaatti-
kiinteistot vditti valituksessaan painokkaasti kaupungin pakkolunastavan alueet
ansaintatarkoituksessa. Senaatti-kiinteistot vditti myos kaupungin itse edistdneen alueen
tonttipulaa laiminlydmallda MRL 51 §:ssd sdddetyn asemakaavan laatimisvelvollisuuden ja
vaativat, ettd kunnan kiinteistokehitystoimintaa arvioidaan kunnan yleisti toimialaa koskevan
oikeuskdytannon perusteella. KHO ei ottanut ratkaisussa ndihin véitteisiin suoraan kantaa.
KHO korosti ratkaisunsa perusteluissa asiassa saatua selvitystd yhdyskuntarakentamisen

tarpeesta, jota se piti ilmeisesti ratkaisunsa kannalta ratkaisevimpana seikkana.

Pari vuotta myohemmin korkein hallinto-oikeus mydnsi valitusluvan toisessa
pakkolunastustapauksessa, jossa valittaja, vastaavalla tavalla kuin tapauksessa KHO 2007:85,

vaitti kunnan pakkolunastavan maata ansaintatarkoituksessa.

Tapauksessa KHO 2009:92 Mintésilan kaupungille oli myonnetty MRL 99.1 §:n
nojalla lunastuslupa médrdalaan, joka oli oikeusvaikutteisessa osayleiskaavassa
merkitty teollisuus- ja varastoalueeksi. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen
edenneessa asiassa oli ratkaistavana kysymys siitd, voiko MRL 99.1 §:ssa
tarkoitettuun yhdyskuntarakentamiseen kuulua myos teollisuusrakentaminen.
Lunastusluvan kumoamista vaatinut valittaja katsoi, ettei kyseessé ollut kaavassa
teollisuus- ja varastoalueeksi osoitetun alueen kéyttotarkoitus huomioon ottaen
yleisen tarpeen tyydyttdminen, vaan kaupallinen hanke, jossa kunta pyrkii
saamaan taloudellista voittoa pakkolunastamalla méiirdalan viliaikaisesti
omistukseensa ennen maan myymistd loppukéyttdjille. Kunta oli puolestaan
ndyttonad yleisesta tarpeesta esittdnyt selvitystd muun muassa kunnan
maanhankinnasta, alueen kaavoitustilanteesta, maapoliittisista
toimintaperiaatteista, liikkenteellisestd sijainnista ja merkityksestd kunnan
tyopaikkatonttien tuotannon ja alueen kehittdmisen kannalta. Osapuolten vililla
oli kdyty neuvotteluja, mutta hintaerimielisyyksien vuoksi vapaaehtoisiin
kauppoihin ei ollut paésty.

KHO piityi hylkdaméén valituksen. Ratkaisussaan KHO totesi ensinnékin, ettei
MRL 99.1 §:ssa lunastuksen tarkoitusta ole rajattu koskemaan asuntorakentamista
tai sithen liittyvdd yhdyskuntarakentamista, kuten saman pykéldn 3 momentissa.
MRL 99.1 §:n nojalla lunastus saattoi siten KHO:n mukaan tulla kyseeseen myos
teollisuushankkeiden toteuttamiseksi. Edelleen ottaen huomioon asiassa saadun
selvityksen, jonka mukaan lunastettavaa aluetta tarvittiin alueelle rakennettavan
tyopaikka- ja logistiikka-alueen laajentamiseen, seka selvityksen alueen

147 T#té ilmentdd osittain my0s ratkaisun ingressi. Ingressin mukaan, “’kunnalle voitiin myontii lupa saada
lunastaa Suomen valtiolta/Senaatti-kiinteistdiltd maankdyttd- ja rakennuslain 99 §:n 3 momentissa tarkoitetut
yleiskaavassa liikennevéylédksi, asuntorakentamiseen ja siihen liittyvaén yhdyskuntarakentamiseen seké osaksi
virkistysalueeksi osoitetut alueet”.
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maankaytosté, kaavoituksesta sekd kunnan maanhankinnasta KHO katsoi
lunastamisen tdyttdvin yleisen tarpeen vaatimuksen.

Siind missd vuoden 2007 ennakkoratkaisu koski ensi sijassa valtion omistuksessa olevan
maan pakkolunastamista, vuoden 2009 ennakkoratkaisu koski ensi sijassa sitd, voiko MRL
99.1 §:ssa tarkoitettuun yhdyskuntarakentamiseen kuulua myos teollisuusrakentaminen.
Ennakkoratkaisu koski siten ensisijaisesti sen tulkintaa, mitd MRL 99.1 §:ssé sdddetty
yhdyskuntarakentaminen pitia sisilldin.!*® Kuten vuoden 2007 ennakkoratkaisussa,
my0skédan vuoden 2009 ennakkoratkaisussa ei otettu valittomasti kantaa valittajan esittdmiin
viitteisiin kaupungin harjoittamasta kiinteistolitketoiminnasta. Ratkaisun perusteluissa KHO
korosti asiassa saatua selvitysta siitd, kuinka aluetta tarvittiin tyopaikka- ja logistiikka-alueen
laajentamiseen. Ratkaisun perusteluissa korostettiin myos MRL 20.1 §:n oikeudellista
merkitysté ja sitd seikkaa, ettd kunnalle on lainsdédddnndssé suotu vahva oikeus valita itse ne

keinot, joilla se maapolitiikkaansa harjoittaa.

Edell4 selostetuista ennakkoratkaisuista poiketen ennakkoratkaisun KHO 2019:143
erityiskysymys koski nimenomaan sité, oliko maan pakkolunastaminen tapauksessa yleisen
tarpeen vaatima vai oliko lunastuslupaa haettu tulonhankkimistarkoituksessa tavalla, joka

loukkasi lunastuslupahakemuksen kohteena olevan mairdalan omistajien omaisuudensuojaa.

Tapauksessa KHO 2019:143 ympéristoministerié oli myontinyt Vantaan
kaupungille MRL 99.3 §:n nojalla luvan lunastaa noin 43,4 hehtaarin suuruinen
médrdala, joka oli oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa osoitettu pientaloalueeksi,
suojaviheralueeksi, urheilu- ja virkistyspalvelujen alueeksi, ldhivirkistysalueeksi
ja tielitkenteen alueeksi. Ympéristoministerion pdédtoksestd valitettiin ensin
Helsingin hallinto-oikeuteen ja edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jossa
valittajat vaativat, ettd lunastuslupapiditds kumotaan. Valittajien mukaan asiassa ei
ollut osoitettu, ettd yleinen tarve vaatisi alueen lunastamista. Valittajat vetosivat
muun ohella kaupungin lunastuslupahakemukseen ja maapoliittiseen ohjelmaan
katsoessaan, ettd pakko-ottoon oli ryhdytty litketaloudellisessa tarkoituksessa
ilman pienintikadn tarkoitusta vaikuttaa raakamaan markkinahintaan.

Paatoksestd valittaneet maanomistajat olivat aikaisemmin tehneet yksityisen
rakennusliikkeen kanssa esisopimuksen. Vedoten esisopimukseen, josta kdvi
valittajien mukaan riidattomasti ilmi, ettd lunastuksen kohteena oleva tila oli
toteutettavissa yleiskaavan mukaisesti ilman, ettd rakentamisesta olisi aiheutunut
Vantaan kaupungille kustannuksia, valittajat katsoivat, ettei Vantaan kaupungilla
ollut tarvetta saada aluetta asuntotuotantoa varten tai alueen muun jarjestimisen

148 Tétd ilmentdd myos ratkaisun ingressi, jonka mukaan “maankdytto ja rakennuslain 99 §:n 1 momentissa

tarkoitettuun yhdyskuntarakentamiseen voi kuulua teollisuusrakentaminen. Ymparistoministerion lunastuslupa-
asiassa antama paitos ei siten ollut lainvastainen silld valituksessa esitetylld perusteella, ettd lunastus ei voisi
tulla kyseeseen teollisuushankkeiden toteuttamiseksi”.
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vuoksi omistukseensa. Maanomistajien mukaan asiassa oli kyse harkintavallan
vadrinkdytostd. Maanomistajat vetosivat my0s lunastuslain 4.1 §:iin katsoessaan,
ettei lunastuslaissa edellytetty vaihtoehtotarkastelu ollut toteutunut, koska
kaupunki ei ollut kiynyt maanomistajan kanssa todellisia kaupallisia neuvotteluja
ratkaisun saamiseksi ja koska kaupunki oli sivuuttanut mahdollisuuden
maankéyttosopimuksen tekemiseen.

Ratkaisussaan KHO hylkési valittajien vaatimukset ja pidatti
ympéristoministerion paitoksen voimassa. KHO totesi, ettd asiassa oli alueen
sijaintiin ja kaavoitustilanteeseen nédhden selvitetty, ettd aluetta tarvittiin kunnan
suunnitelmanmukaiseen yhdyskuntakehitykseen. Lunastuslain 4.1 §:n
vaihtoehtoedellytyksen osalta KHO totesi, ettei vaihtoehtoedellytys muodostanut
estettd lunastusluvan myontédmiselle viitaten samalla asiassa saatuun selvitykseen,
jonka mukaan osapuolten vililld oli neuvoteltu alueiden hankkimisesta
vapaachtoisin kaupoin.

Ennakkoratkaisu on jo yksin lunastuslain 4.1 §:ssé sdddetyn vaihtoehtoedellytyksen
nikokulmasta mielenkiintoinen. Ratkaisussa KHO jatti vaille merkitysté sen, ettd alue olisi
voitu maanomistajien ja rakennusyhtion vélisen esisopimuksen nojalla saattaa yleiskaavan
mukaiseen tarkoitukseensa ilman pakkolunastusta. Néin siitd huolimatta, ettd KHO on
aikaisemmassa ratkaisukdytinnossdin kumonnut kunnalle myonnetyn lunastusluvan
nimenomaan silld perusteella, etteivit lunastettavalle alueelle suoritetut toimenpiteet
edellyttéineet omistusoikeuden siirtdmisti kaupungille.'* My®&s oikeuskirjallisuudesta on
16ydettivissd ndkemyksid, joissa lunastuslain 4.1 §:n vaihtoehtoedellytys on nimenomaan
ymmarretty siten, ettd se edellyttdd erilaisten menettelytapojen, mukaan lukien
yksityisoikeudellisen yhteison toimesta tapahtuvan huolenpidon, huomioon ottamista
arvioitaessa pakkolunastuksen edellytysten tiyttymisti.'>® Jos asiassa KHO 2019:143 alue
todella olisi voitu saattaa kaavan mukaiseen kdyttotarkoitukseensa ilman pakkolunastusta,
herdd kysymys, mité tarkoitusta pakkolunastus tapauksessa ylipdétidn ajoi, toisin sanoen,

mité lisdarvoa maan omistusoikeuden siirtdminen kunnalle tapauksessa toi.

Toisaalta ennakkoratkaisu KHO 2019:143 on mielenkiintoinen my®ds siksi, ettd ratkaisussa
KHO otti ensimmaistéd kertaa nimenomaisesti kantaa valittajan esittdmiin véitteisiin kunnan

ansaintamotiiveista. Viitaten aluksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukéytiantoon,

1499 KHO 2005:12

150 Esimerkiksi Zitting on asiassa KHO 1984 11 125 antamassaan asiantuntijalausunnossaan lihtenyt siité, ettei
lunastuksen tarkoituksena ole maanhankinta sellaisenaan vaan maanhankinta tiettyyn tarkoitukseen, minka
vuoksi lunastuslain 4.1 §:n sdédnndksen merkitys on Zittingin kisityksen mukaan ymmaérrettdva siten, ettd
pakkolunastuksen sopivuutta arvioitaessa on verrattava keskendén erilaisia menettelytapoja, joilla
yhdyskuntarakentamista voidaan sopivasti edistdd, jolloin kyseeseen tulee my0ds kunnan tai yksityisoikeudellisen
yhteison toimesta tapahtuva huolenpito, eikd pelkastddn esimerkiksi osto- ja lunastusvaihtoehto.
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joka koski pakkolunastetun omaisuuden varallapitimistd (Motais de Narbonne v. Ranska,
2.7.2002) sekad pakkolunastuksen oikeasuhtaisuutta yleisen edun ja yksilon perusoikeuksien

ndkokulmasta (Arsovski v. Makedonia, 15.1.2013), KHO perusteli ratkaisuaan seuraavasti:

”Lunastusluvan myontdmisestd ja lunastuskorvauksen méadrdédmisestd paitetdan
lunastuslain mukaisesti erillisissd menettelyissd. Lunastuskorvauksen suuruudesta
padtetddn lunastuslain 29 §:n mukaisesti vasta lunastustoimituksessa. Lunastuslain
30 §:n mukaan lunastettavasta omaisuudesta on méérittiva omaisuuden kdyvén
hinnan mukainen téysi korvaus.

Lunastettavan alueen kdypdan hintaan otetaan kantaa ensimmaéisen kerran vasta
lunastustoimituksessa. Lunastuslupahakemuksen késittelyn esteené ei siten ole
ollut eiki ole voinutkaan olla se, ettd neuvotteluissa tarjottu hinta ei vastannut
maanomistajien kisitystd alueen kdyvéstd hinnasta. Tdmén vuoksi ja kun lisdksi
otetaan edelld mainitut kaupungin lunastusluvan hakemiselle esittimét perusteet,
asiassa ei ole perusteita katsoa, ettd lunastusluvan hakeminen olisi valituksissa
tarkoitetulla tavalla perustunut sellaiseen kunnan perusteettomaan taloudellisen
edun tavoitteluun, jota muun ohella Suomen perustuslaista, Euroopan
ihmisoikeussopimuksesta ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskiytdnndstd ilmenevd omaisuudensuojaperiaate huomioon ottaen olisi
pidettdvé esteend lunastusluvan myontédmiselle.”

Péadsadntoisesti pakkolunastukseen joudutaan vapaaehtoisen kaupan kariuduttua
hintaerimielisyyksiin.'*! Tihiin nihden KHO:n esittimi perustelu, jonka mukaan
lunastuslupahakemuksen kisittelyn esteend ei voi olla se, ettd kauppaneuvotteluissa tarjottu
hinta ei vastaa maanomistajan késitystd alueen kdyvéstd hinnasta, ndyttiaytyy perustellulta,
silld hintaerimielisyydethén ovat usein juuri se perimmaiinen syy, miksi
pakkolunastusinstituutioon joudutaan turvautumaan. Toisaalta epdselvdd on, mikst KHO
kiinnitti perusteluissaan juuri hintaerimielisyyksiin huomiota. Ratkaisuselosteesta ei ainakaan
suoraan kdy ilmi, ettd valittajat olisivat asiassa vedonneet alimitoitettuun korvaukseen, vaikka
hintaerimielisyydet sindnsé olivatkin ajaneet osapuolten véliset vapaaehtoiset
kauppaneuvottelut karille. Kyse oli pikemminkin siité, ettd valittajat katsoivat kunnan
kayttdvan harkintavaltaansa pakkolunastuksessa laille vieraaseen tarkoitukseen, kun kunta
valittajien kdsityksen mukaan haki lunastuslupaa tarkoituksenaan myyda alueelle mydhemmin
asemakaavoitettuja tontteja ja ilman tarkoitusta vaikuttaa rakennusmaan markkinahintaan.
Tadmai viite saa ratkaisun perusteluissa paljon lakonisemman perustelun. KHO paityy
ratkaisussaan vain toteamaan, ettei asiassa ollut perusteita katsoa, ettd lunastusluvan

hakeminen olisi valituksissa tarkoitetulla tavalla perustunut perusteettomaan taloudellisen

151 Hollo — Kuusiniemi 1989, s. 496.
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edun tavoitteluun. Perustelun voidaan tulkita tarkoittavan sitd, ettei asiassa esitetty selvitys

riittdnyt osoittamaan véitettd kunnan ansaintatarkoituksesta todeksi.

On jossain midrin epdselvad, mitd ndyttéd KHO on kunnan motiiveja arvioidessaan
ylipddtadn ratkaisussa huomioinut, silld samassa asiassa annettu alemman oikeusasteen
paitos, jonka perusteluihin KHO omassa ratkaisussaankin yleisesti viittaa, ldhtee siitd, ettei
MRL 99 §:n 3 momentin mukaisten edellytysten arvioimiseen vaikuta se, ettd kunta voisi
mydhemmin saada tuloja myymilli alueelta kaavoitettuja tontteja.!>? Jos KHO on
ratkaisussaan l&dhtenyt tdstd ldhtokohdasta, voidaan tulkintadoktriinissa sanoa l&dhestyttavén
sitd Talaksen vuonna 1924 esittiméé ndkemysté, jonka mukaan pakkolunastuksen
oikeutuksen kannalta ratkaisevaa on se, “voidaanko yritys sellaisenaan, katsomatta sen tuloa
tuottavaan puoleen, katsoa yritykseksi, joka on yleisen tarpeen vaatima”.'>?
Pakkolunastuksesta saatavat suuretkaan voitot eivit olisi esteend maan pakkolunastukselle
niin kauan, kuin pakkolunastukselle olisi osoitettavissa jokin yleistd tarpeen vaatimusta
ilmentivi peruste.!>* Titd voidaan pit4d hallintolain 6 §:ssi sidddetyn tarkoitussidonnaisuuden
periaatteen kannalta ankarana tulkintana, silld se kaventaa viranomaistoiminnan motiivien

arvioinnissa huomioitavien seikkojen alaa.

Yhteenvetona kaikista edelld selostetuista ratkaisuista on todettava, ettd kaikille kolmelle
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisulle on yhteisti se, ettd kunnan omalle harkintavallalle
maapolitiikassa on ratkaisujen lopputuloksissa annettu suuri painoarvo. Tdmi on sinidnsé
perusteltua, silld kun MRL 20.1 §:iin liséttiin kirjaus, jossa maapolitiikka sdddettiin kunnan
tehtaviksi, lain esitdissa korostettiin sitd, ettd maapoliittisen keinovalikoiman kdyttdminen
kuluu kunnallisen harkintavallan piiriin.'>> Kunnan oman harkintavallan korostaminen on
myds kunnan perustuslaissa turvatun itsehallinnollisen aseman ndkdkulmasta perusteltua, silld
viime kéddessd kunnan itsehallinnollisesta asemasta seuraa, ettei laissa voida tyhjentdvésti
sadnnelld kunnan toiminnan siséltod taikka laajuutta. Tésté ei kuitenkaan pida tehda
johtopddtostd, ettd kunnan maapolitiikka kokonaisuudessaan kuuluisi kunnan vapaaseen

harkintaan. Kunnallinen itsehallinto ei nimittiin ole ainut, joka nauttii Suomessa

152 Alemman oikeusasteen piitoksessd (Helsingin hallinto-oikeus 29.3.2018 nro 18/0174/5) todetaan
nimenomaisesti, ettei ”silld seikalla, ettd kaupunki voi my6hemmin saada tuloja myymaélld alueelta kaavoitettuja
tontteja, ole vaikutusta maankayttd- ja rakennuslain 99 §:n 3 momentin mukaisten edellytysten olemassaolon
arvioimiseen”. KHO omassa ratkaisussaan ei toista tatd perustelua, mutta viittaa ratkaisussaan silti yleisesti
hallinto-oikeuden perusteluihin.

133 Talas 1924, s. 105.

134 Talas 1924, s. 104—105.

155 HE 334/2014 vp, s. 9.
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perustuslainsuojasta, silld niin ikd4an maanomistajien asema on perustuslain 15 §:ssd suojattu.
Omaisuuden perustuslainsuoja ja muut oikeusjérjestyksen mekanismit, kuten hyvin hallinnon

periaatteet, rajoittavat kunnan harkintavaltaa maapolitiikassa.'*¢

Selostetuille korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisuille on yhteistd my0s se, ettd
kaikissa kolmessa ennakkoratkaisussa korkein hallinto-oikeus on kéyttdnyt melko lakonisia
perusteluja arvioidessaan kysymystd kunnan véitetyistd ansaintamotiiveista. Kussakin
tapauksessa KHO on tyytynyt toteamaan, ettd lupa maa-alueen pakkolunastukseen voitiin
myontéd, koska asiassa saadun selvityksen perusteella pakkolunastukselle oli osoitettavissa
jokin alueen maapolitiikkaan, kaavoituspolititkkaan, yhdyskuntarakentamiseen taikka
vastaavanlaiseen kunnan suunnitelmalliseen kehitykseen liittyva yleinen tarve. Perustelut
viittaavat siithen, etteivit mitkédédn tapauksissa esitetyistd véitteistd ja perusteluista riittdneet
osoittamaan todeksi sitéd, ettd kunnan toiminta olisi tapauksissa perustunut laille vieraisiin

tarkoituksiin.

Ennakkoratkaisujen perusteella voidaan varovaisesti kysyd, minkélaiset mahdollisuudet
maanomistajalla on ylipddtdin vedota ansaintamotiiveihin kunnan pakkolunastaessa maata
otaksuen, ettd asiattomia ansaintamotiiveja tuskin kirjataan tietoisesti varsinaiseen
lunastuslupahakemukseen. Maanomistajan tulisi kyetd osoittamaan, ettd kunta kayttaa
pakkolunastusinstrumenttia ansaintatarkoitukseen eika sithen tarkoitukseen, mihin se sitd
lunastuslupahakemuksessa viittda sitd kdyttdvansd. Tdmad on hankalaa varsinkin, kun MRL 13
luvussa sdddettyjen lunastusperusteiden edellytykset pitkdlti nojaavat kunnan itse tuottamaan
dokumentaatioon. Esimerkiksi vuoden 2007 ennakkoratkaisussa lunastusluvan myontdmisen
perusteeksi riitti selvitys, joka muun ohella koostui kaupungin itse hyviksymasti asunto-
ohjelmasta, kaupunkistrategiasta, maapoliittisesta periaateohjelmasta ja yleiskaavasta, jonka
laadinnasta kaupunki vastaa jo laissa asetetun yleiskaavan laatimisvelvollisuuden (MRL 36 §)
nojalla.!>” Kun edelleen otetaan huomioon se seikka, etti tapauksessa KHO 2019:143 alempi
oikeusaste ldhti siitd, ettei lunastusluvan arvioinnissa merkitysti anneta lainkaan lunastuksen
mahdolliselle tuloa tuottavalle puolelle, ollaan tilanteessa, jossa lunastuslupahakemukseen

kirjaamattomien ansaintamotiivien toteenndyttdminen on lihes mahdotonta. Kun seuraavaksi

156 Kuten Méenpéd on todennut, ”vaikka kunnallishallinto - - perustuu itsehallintoon, valtion ylldpitima
oikeusjérjestys maérittad yleisesti ja joltain osin myds yksityiskohtaisesti kunnan elinten toimivallan”. Méenpaé
1981, s. 31.

157 Ks. myds Hovila 2013, s. 20.
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tarkastellaan kunnan etuosto-oikeuden soveltamisedellytyksié ja oikeuskéytintdd, havaitaan,

ettei ilmid ole yksin pakkolunastusoikeudellinen.
3.2 \Voiton tavoittelu kunnan etuosto-oikeudella
3.2.1 Etuosto-oikeuden oikeudellisista lahtokohdista

Pakkolunastuksen lisdksi maa voi siirtyd kunnan omistukseen myos etuosto-oikeuden
perusteella, jolla tarkoitetaan kunnan oikeutta lunastaa myyty kiinteistd myyjin ja ostajan
sopimilla ehdoilla. Kyse on toisin sanoen kunnan véliintulo-oikeudesta, jonka johdosta
kiinteiston alkuperdinen ostaja etuostolain 2.1 §:n mukaisesti menettié oikeutensa kiinteistoon
kunnan tullessa kiinteistokaupassa ostajan tilalle saaden kaupan kohteena olevan alueen
omistukseensa kauppakirjassa sovituin ehdoin. Etuosto-oikeuden perimmaéiseksi
tarkoitukseksi on katsottu kunnan maanhankinnan jouduttaminen, maankédyton suuntaamisen
ja ajoittamisen helpottaminen, keinottelumahdollisuuksien vihentdminen ja maan

hinnannousun hillitseminen.'>®

Etuosto-oikeudesta ja sen edellytyksistd sdddetddn etuostolaissa. Lain 1.1 § sisaltdd
tarkoitussdédnnoksen, jonka mukaan etuosto-oikeutta voidaan kayttdd maan hankkimiseksi
yhdyskuntarakentamista seké virkistys- ja suojelutarkoituksia varten. Tima etuoston
kayttoalaa rajoittava tarkoitussddnnds ei kuitenkaan koske Helsingin, Espoon, Kauniaisten ja
Vantaan kaupunkeja, joilla on etuosto-oikeus etuostolain 1.4 §:n nojalla riippumatta alueen
tulevasta ja suunnittelujérjestelmissi osoitetusta kiyttdtarkoituksesta.'>® Tarkoitussiinndksen
lisdksi etuosto-oikeuden kédyttamiselle on etuostolaissa asetettu erditd muitakin rajoituksia,
jotka koskevat muun muassa etuostolla hankittavan maan vihimmaéispinta-alaa, sukulaisten
valisid maakauppoja, valtion, valtion liikelaitoksen tai muun valtion laitoksen
kiinteistokauppoja seka tilanteita, joissa on kyse pakkohuutokaupalla myytavistd
kiinteistdistd. Kunnan etuosto-oikeutta rajoittaa muun ohella my6s etuostolain 6.1 §, jonka
mukaan etuosto-oikeutta ei ole, milloin sen kdyttdmistd, huomioon ottaen alkuperdisen ostajan
ja myyjén vilinen suhde, luovutuksen ehdot ja muut olosuhteet, on pidettivéa ilmeisen

kohtuuttomana.

58 HE 180/1975 1 vp, s. 1.

159 Piikaupunkiseudun erityisasema perustuu siihen, ettd etuostolla hankittavan maan on péikaupunkiseudun
raakamaatilanne huomioiden katsottava aina olevan tarpeen yhdyskuntarakentamista tai virkistys- ja
suojelutarkoituksia varten. Ks. HE 121/1992 vp, s. 2.
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Oikeuskirjallisuudessa on esitetty erisuuntaisia ndkemyksié siitd, mikd merkitys etuosto-
oikeuden kayttdmiselld on perustuslain 15 §:sséd turvatun omaisuudensuojan kannalta. Toiselta
puolen etuostossa on katsottu olevan kyse pakkolunastukseen rinnastuvasta menettelysta,
koska ostaja menettdi etuostossa oikeusasemansa ostajana. Toiselta puolen on katsottu, ettei
etuosto rinnastu pakkolunastukseen, koska alkuperéisen ostajan omistusoikeuden ei voida
katsoa muodostuneen vield silld tavoin tdysimadréiseksi, ettd menettelyssa olisi kyse ostajan
omaisuudensuojaan puuttumisesta. Merkityksellisend on pidetty myds sitd, ettd toisin kuin
pakkolunastuksessa, etuostossa myyjilld on lihtokohtaisesti luovutustarkoitus. '
Nékemyseroista huolimatta voidaan joka tapauksessa vakiintuneena nikemyksena pitéa sité,
ettd etuostossa on kyse toimenpiteestd, jolla puututaan julkista valtaa kdyttimalld ostajan
varallisuusasemaan.'®! Julkisen vallan kiyton elementin vuoksi etuosto-oikeuden kiyttiminen

on késilla olevassa tutkimuksessa luettu kunnan erityisen toimialan tehtdvéksi.
3.2.2 Ansaintamotiivien edellytyksista etuostomenettelyssa

Etuosto-oikeutta voidaan etuostolain 1.1 §:n tarkoitussddannoksen mukaan kdyttad maan
hankkimiseksi yhdyskuntarakentamista seki virkistys- ja suojelutarkoituksia varten.
Sadnnoksessd etuosto-oikeuden kéyttdmiselle asetettu keskeinen kdyttoperuste,
yhdyskuntarakentaminen, rajaa etuosto-oikeuden kayttoalan maapoliittisiin padmairiin
vastaavalla tavalla kuin MRL 99.1 §:n rakennuspoliittisen lunastusperusteen edellytykseksi
siddetty yhdyskuntarakentamisen tarpeen vaatimus.'®? Yhdyskuntarakentamisen kisite kattaa
siten etuostolaissa ainakin asunto-, litkke- ja teollisuusrakennusten rakentamisen, yleisten
alueiden toteuttamisen sekd kunnallisteknisen rakentamisen.'®® Etuosto-oikeuden ulkopuolelle

jadvit sen sijaan ldhtokohtaisesti maa- ja metsitalousalueet sekii loma-asuntoalueet.!®*

160 Tiivistetysti erisuuntaisista nikemyksisti ks. Korte 2015a, s. 4-6. Ks. myds ennakkoratkaisu KHO 2008:86 ja
Zittingin asiantuntijalausunto asiassa KHO 1984 1II 125.

161 T 3nsineva 2002, s. 206; Hovila 2013, s. 373; Korte 2015b, s. 1.

162 Lains#itijin tarkoituksena on ilmeisesti alun perin ollut se, etti etuostolaissa kiiytetty kisite vastaa muuta
lainsdddantod. Saddettédessd etuostolakia laki- ja talousvaliokunta muutti lakiehdotusta siten, ettd etuoston
tarkoitussddnnostd muutettiin niin, ettd etuosto-oikeutta voidaan kayttda vain yhdyskuntarakentamista varten.
Mietinnosséén laki- ja talousvaliokunta totesi, ettd valiokunta on lakiehdotusta koskevassa muutoksessaan
kéayttdnyt ndin samaa ilmaisua kuin lunastuslaissa on kaytetty. Ks. LtVM 4/1977 vp, s. 1.

163 KHO 2009:4 ja alemman oikeusasteen ratkaisu Rovaniemen hallinto-oikeus 12.2.2007. Ks. myds Ojanen
1978, s. 172 ja Eerolainen 1992, s. 96-97.

164 HE 236/1988 vp, s. 1. Toisaalta etuosto-oikeuden kiyttiminen on katsottu mahdolliseksi silloin, kun kyse on
matkailuelinkeinotoimintaan liittyvistd lomarakentamisesta. Ks. KHO 2009:4. Loma-asuntoalueita koskeva
rajaus on ndin ollen ymmarrettava tarkoittavan tavanomaista, 1ahinné yksityiskdyttoon tulevaa vapaa-ajan
rakentamista. Ks. Hovila 2013, s. 379.
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Ansaintatarkoituksessa tapahtuvan maanhankinnan kannalta ndyttaa selvéltd, ettd vastaavalla
tavalla kuin maan pakkolunastuksen kohdalla, ansaintatarkoitus ei perusta oikeutta etuosto-
oikeuden kayttimiseen. Etuostolain 1.1 §:n tarkoitussédénnds rajaa etuosto-oikeuden
kayttoalan virkistys- ja suojelutarkoitusten ohella yhdyskuntarakentamiseen, ja vaikka
viimeksi mainitussa on kyse jossain miérin tulkinnanvaraisesta késitteesté, on
oikeuskdytdnnon ja oikeuskirjallisuuden perusteella selvdi, ettd kyse on nimenomaan asunto-,
liike- ja teollisuusrakentamisesta ja niihin liittyvien palveluiden ja kunnallistekniikan
rakentamisesta sekd téllaisiin tarkoituksiin tarkoitettujen tonttien saatavuuden turvaamisesta,
josta on osoitettavissa riittdvai selvitystd. Tarkoitussddnnos edellyttdd, ettd etuosto-oikeuden

kayttamiselld on jokin kunnan yhdyskuntarakenteen kehittimiseen liittyvéda syy —

rakentamatta jittimisti ei voida pitid yhdyskuntarakentamisena. '’

Samalla tapaa kuin maan pakkolunastuksen kohdalla, kysymys liiketaloudellisen voiton
tavoittelusta ei myoskiin etuosto-oikeuden kohdalla kuitenkaan tyhjene edelld selostettuun.
Edelld pakkolunastusinstituutiota tarkasteltaessa on nostettu esiin kolme ennakkotapausta,
joissa valittajat katsoivat kunnan maanhankinnan todelliseksi motiiviksi ansaintatarkoituksen.
Etuosto-oikeuden nidkokulmasta on tisséd suhteessa pidettavd merkityksellisend korkeimman

hallinto-oikeuden ennakkoratkaisua KHO 2010:5:

Tapauksessa kaupunki oli pdéttinyt kiyttdd etuosto-oikeuttaan kiinteistokaupassa,
joka koski yhteensd noin 54 hehtaarin suuruista, yleiskaavassa pédosin teollisuus-
ja varastoalueeksi kaavoitettua aluetta. Alueella sijaitsi kiviainesta, jonka
hyodyntdamiseksi alkuperdinen ostaja Y oli alueen hankkinut. Kaupunki perusteli
etuostopditdstidn teollisuustonttivarannon kasvattamisella ja silla, ettd
alkuperdinen maa-aluekauppa tdhtési kysymyksessd olevan kiviaineksen
louhimiseen ldhes kokonaan, mik oli ristiriidassa yleiskaavan kanssa.

Y vaati etuostopditoksen kumoamista. Valituksessaan Y vetosi erityisesti
suhteellisuus- ja tarkoitussidonnaisuusperiaatteeseen. Y oli aikaisemmin tehnyt
kaupungille tarjouksen, jossa kaupungille oli tarjottu menettelyn kohteena olevaa
aluetta valmiiksi louhittuna ja tasoitettuna raakamaan hinnalla. Kaupunki oli
hylannyt tarjouksen, vaikka Y:n tarjous olisi ollut kokonaisuudessaan
etuostohintaa edullisempi. Koska tavoiteltuun padmééradn olisi padsty myds
vapaacehtoisella kaupalla, Y katsoi, ettd kaupunki oli rikkonut
suhteellisuusperiaatetta. Kokonaishinnaltaan etuostoa edullisemman tarjouksen
hylkd&minen tarkoitti Y:n mukaan liséksi sité, ettd kaupunki pyrki etuostolla
tarkoitussidonnaisuusperiaatteen vastaisesti pddmaérdén, joka ei ollut etuostolain
tarkoituksen mukainen. Kaupungin halukkuus maksaa kohteesta "yliméaraista”

165 Korte 2015a, s. 11-13. Ks. myds KHO 13.3.2017 t. 1112 ja alemman oikeusasteen ratkaisu Helsingin
hallinto-oikeus 30.11.2015.
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tarkoitti Y:n kdsityksen mukaan sité, ettd kaupunki oli todellisuudessa hankkinut
alueen hyotydkseen silld sijaitsevasta kiviaineksesta.

Hallinto-oikeus hylkési valituksen. Hallinto-oikeuden mukaan todistajana
esiintyneen kaavoituspééllikon lausunto ja kaupunginhallituksen paatoksen
perustelut osoittivat, ettd kaupunki oli kdyttdnyt etuosto-oikeutta etuostolain
tarkoitussddnnoksen mukaisesti turvatakseen teollisuusrakentamista ja kaupungin
tonttivarantoa. Aikaisemmille kauppaneuvotteluille ei voitu antaa merkitysta
arvioitaessa kunnan etuosto-oikeuden kdyttimisen motiiveja. Neuvottelujen
kidyminen on kunnassa tavanomaista toimintaa, jossa kunta toimii ensisijassa
yksityisoikeudellisessa roolissa.

Péatoksestd valitettiin korkeimpaan hallinto-oikeuteen. KHO yhtyi hallinto-
oikeuden perusteluihin ja totesi liséksi, ettei etuoston kiyttdmisen sallittavuuden
arviointi suhteellisuusperiaatteen kannalta voinut perustua sen punnintaan, mika
on kiinteistokaupan ostajan mahdollisesti saamatta jadneen edun suuruus ja mitkd
ovat kunnan mahdollisuudet saada alue haltuunsa muilla keinoilla kuin
kayttamallad etuostoa. Menettely ei liioin loukannut Suomen perustuslain 15 §:ssd
sdddettyd omaisuudensuojaa. KHO pidityi pysyttdmaan hallinto-oikeuden
paitoksen lopputuloksen Y:n valituksen hylkddmisesta.

Oikeuskirjallisuudessa ennakkoratkaisu on herittanyt keskustelua erityisesti
suhteellisuusperiaatteen nikdkulmasta.'® Erityisen ankaraksi on katsottu ratkaisussa
sementoitu tulkintalinja, jonka mukaan etuostomenettelyn esteend ei voida pitéa sitd, ettd
etuostomenettelyn kohteena oleva alue olisi voitu hankkia kunnan omistukseen myos
vapaaehtoisella kaupalla.'®” Kisilld olevan tutkimuksen nikdkulmasta ennakkoratkaisua on
kuitenkin pidettdva merkityksellisena siksi, ettd tapauksessa késiteltiin sitd, perustuiko
etuosto-oikeuden kiyttdminen tapauksessa etuostolain 1.1 §:n tavoitesddnnoksen mukaiseen
kiyttoperusteeseen vai kéytettiinkd etuosto-oikeutta tapauksessa laille vieraassa
tarkoituksessa, ansaintatarkoituksessa. Tapauksessa Y oli véittdnyt kunnan tavoittelevan
véliintulolla teollisuustonttivarannon turvaamisen ohella kiviaineksesta saatavia taloudellisia
hyotyja ja vedonnut viitteensa tueksi sithen reaaliseen argumenttiin, ettei kunta ollut
suostunut Y:n tarjoukseen, jossa menettelyn kohteena olevat alueet olisi myyty kunnalle

etuostomenettelyssd sovittua hintaa edullisemmin. Vaikka osapuolten vilisistd

166 Ks. esimerkiksi Hovila 2010, s. 57. Tosin Hovilan esittimiin kriittisiin nikemyksiin on suhtauduttava
varauksella. Hovila ei itsekddn pidd artikkelivaitoskirjansa myohemmassd vaiheessa ratkaisusta esittiméansa
kritiikkid kaikilta osin perusteltuna. Ks. Hovila 2013, s. 388 alaviite 47.

167 Kyse on nimenomaan tulkintalinjan sementoimisesta. Kunnan etuosto-oikeutta koskevassa
ratkaisukdytdnndsséd on vanhastaan ldhdetty siitd, ettei etuosto-oikeuden kannalta ole merkitystd
pakkolunastusoikeudellisella vaihtoehtoedellytykselld eli silld, voidaanko lunastuksen tarkoitus saavuttaa yhti
sopivasti jollain muulla tavoin. Ks. esimerkiksi KHO 1984 II 125, KHO 26.3.1980 t. 1717 ja KHO 25.10.2011 t.
3046, joissa katsottiin, ettei etuosto-oikeuden kayttdmista rajoittanut se, ettd alkuperiinen ostaja itse aikoi saattaa
alueen kaavan mukaiseen tarkoitukseensa.
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kauppaneuvotteluista oli asian suullisessa kisittelyssi esitetty todistelua, viite ei menestynyt.
Hallinto-oikeus korosti ratkaisunsa perusteluissa yksityisoikeudellisten kauppaneuvottelujen
ja julkista valtaa kdyttdvén etuostomenettelyn erillisyyttd ja katsoi, ettei kauppaneuvotteluille

voitu antaa merkitysti arvioitaessa kunnan etuosto-oikeuden kiyttimisen motiiveja.'®®

Ennakkoratkaisun perusteella niyttda siltd, ettd vastaavalla tavalla kuin omaisuuden
pakkolunastuksen kohdalla etuosto-oikeuden kédyttamisen edellytykset ndyttavét riippuvan
pitkalti siitd, onko etuosto-oikeuden kayttdmiselle osoitettavissa yhdyskuntarakentamiseen tai
virkistys- ja suojelutarkoituksiin liittyva kayttoperuste. Mielenkiintoista on, ettd siind missa
maan pakkolunastusta koskevassa oikeuskiytinnossa ja oikeuskirjallisuudessa on edellé
jaksossa 3.1.5 esitellyin tavoin havaittavissa ndkemyksié, joiden mukaan lunastusluvan
mydntdmisedellytysten arvioinnissa pakkolunastuksen mahdollinen tuloa tuottava puoli on
vailla merkitysti, késilld olevassa kunnan etuosto-oikeutta koskevassa ennakkoratkaisussa
KHO néyttéisi jattdvan vaille merkitystd myos osapuolten aikaisemmat kauppaneuvottelut ja
niissé esiin tulleet tosiseikat. Asiattomien ansaintamotiivien niayttokynnys on

ratkaisukdytinndn perusteella asettumassa uhkaavan korkealle. !¢

3.3 Yhteenveto ansaintamotiivien edellytyksista kunnan erityisen toimialan

maanhankintakeinoilla

Edelld on tarkasteltu maan pakkolunastuksen ja etuosto-oikeuden kayttimisen edellytyksia
ansaintamotiivien ndkokulmasta. Tarkastelun perusteella voidaan todeta seké etuostolain etti
pakkolunastusta koskevan erityislainsddddnnon suhtautuvan liiketaloudellista voittoa
tavoittelevaan kunnan maanhankintaan yksimielisen kielteisesti. Tastd sindnsé selvéstd
lahtoasetelmasta huolimatta ansaintamotiiveihin perustuvia valituksia nédyttdisi etenevédn
verrattain toistuvasti ylimmaén oikeusasteen arvioitavaksi, mink4 osaltaan voidaan katsoa

viestivin siitd, ettd kysymys liiketaloudellisen voiton tavoittelusta maan pakkolunastuksella

168 Aikaisemmat kauppaneuvottelut on jétetty vaille merkitystd myds Turun hallinto-oikeuden péitoksessi
24.11.2020.

169 Ks. myds KHO 13.5.2009 t. 1161 ja samassa asiassa Helsingin hallinto-oikeuden pditds 11.3.2008.
Tapauksessa ei ollut sikéli kyse liiketaloudellisen voiton tavoittelusta, vaan siité, ettd kunnan viitettiin
tapauksessa kéyttineen etuosto-oikeuttaan suosiakseen erdsté yritystd, jolle kunta valittajien kdsityksen mukaan
luovuttaisi alueen maa-ainesten ottotoimintaa varten etuostomenettelyn jalkeen. Valittajien viitteet eivit
menestyneet oikeudessa. Merkityksellistd on, ettd vastaavalla tavalla kuin ennakkoratkaisussa KHO 2010:5,
Helsingin hallinto-oikeus korosti ratkaisunsa lopputuloksessa sitd, etté etuosto-oikeuden edellytyksid arvioidaan
silmilla pitden sitd, onko alue hankittu yhdyskuntarakentamista varten. Se, ettd alue mahdollisesti myohemmin
luovutettaisiin yritykselle maa-ainesten ottotoimintaan, ei hallinto-oikeuden mukaan voinut merkita estetté
etuostomenettelylle. Ratkaisussa kéytetty argumentaatio tukee tulkintalinjaa, jossa etuosto-oikeuden
edellytysharkinta typistetddn yksin etuostolain 1.3 §:n edellytysten olemassaoloon.
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tai etuosto-oikeuden kayttdmiselld ei suinkaan ole niin yksiselitteinen, kuin milti se
yksinomaan pakkolunastusta koskevan lainsdddédnnon ja etuostolain oikeusnormeista kisin

tarkasteltuna néyttaytyy.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytdnnostd on tehty tutkimuksessa tiettyja
havaintoja. Ensinnékin tarkasteltu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytianto, erityisesti
KHO 2019:142 ja samassa asiassa annettu alemman oikeusasteen ratkaisu, antaa ymmartéa,
ettd silloin, kun kunta pystyy osoittamaan maanhankintakeinolleen lakiin perustuvan
padtarkoituksen, liiketaloudellisen voiton tavoittelu erdénlaisena sivundakokohtana
hyviksytiin.!”" Tésti lihtokohdasta lihtee myds oikeuskirjallisuudessa Talas, jonka mukaan
suurtakin voittoa tavoittelevat hankkeet voidaan hyviksy4, jos hanke sellaisenaan voidaan

katsoa yleisen tarpeen vaatimaksi.!”!

Selostetuissa ennakkoratkaisuissa on toisaalta sadnnonmukaisesti esitetty my0s vditteiti,
joissa ansaintatarkoitus on katsottu nimenomaan kunnan maanhankinnan paatarkoitukseksi.
Kyse on toisin sanoen ollut siité, ettd viittdjit ovat katsoneet ansaintatarkoituksen olleen
kunnan maanhankinnan péétarkoitus, joka on maanhankintapédétoksessd verhottu muihin
perusteluihin eli niin sanottuihin fasadiperusteluihin'’?, Tihin liittyy tissi tutkielmassa
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukédytdnndstd tehty toinen merkittava havainto, joka
koskee ndyttotaakkaa. Tarkasteltujen ennakkoratkaisujen perusteella ndyttiisi tilanne olevan
se, ettd silloin, kun kunta pystyy osoittamaan maanhankintakeinolleen yleisti tarvetta
ilmaisevan kéyttoperusteen, menestyksekéds vetoaminen ansaintamotiiveihin ja yleiseen

tarpeeseen fasadiperusteluna lihestyy mahdottomuutta.

Sinédnsé fasadiperustelujen verifioinnin kaatuminen nayttokysymyksiin ei ole milldén tavalla
epityypillistd.!”® Fasadiperustelujen verifiointiin liittyvit ndyttdongelmat eiviit kuitenkaan
saisi johtaa siihen, ettd viitteet fasadiperusteluista jatetdén kategorisesti tutkimatta varsinkin,
kun niiden kdyttamiseen kunnan maanhankinnassa on teoriassa varsin hyvét edellytykset.
Fasadiperustelujen kdyton mahdollisuudet ldhtokohtaisesti riippuvat padtoksentekijan
mahdollisuudesta luoda tekaistuja perusteluja paatoksilleen. Néin ollen kunnan

maanhankinnassa, joissa lain soveltamisedellytykset ovat olennaisesti riippuvaisia kunnan itse

170 Ratkaisutoiminnan péitarkoituksesta ja sivuniikdkohdista ks. Konstari 1979, s. 114-117.
171 Talas 1924, s. 105.

172 Fasadiperustelujen kisitteesti ks. esimerkiksi Virolainen — Martikainen 2010, s. 34-36.
173 Konstari 1979, s. 153; Syrjdnen 1999, s. 160.
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tuottamasta dokumentaatiosta, kuten maapoliittisista periaateohjelmista, asunto-ohjelmista ja
muista kunnan maankayttdd ohjaavista maankdytonsuunnitelmista, tilaa fasadiperustelujen

kaytolle ainakin teoreettisesti 10ytyy.

Ennakkoratkaisu KHO 2010:5 antaa aihetta tulkinnalle, jossa etuosto-oikeuden kéyttdmisen
edellytysharkinnasta supistetaan pois ndyttd kauppaneuvotteluissa esiin tulleista tosiseikoista.
Vastaavasti ennakkoratkaisu KHO 2019:143 ja samassa asiassa annettu alemman
oikeusasteen ratkaisu, jonka perusteluihin KHO omassa ratkaisussaan viittaa, antavat
ymmartéd, ettd pakkolunastuksen edellytysharkinnassa vaille merkitysta olisi jatettava
maanhankinnan mahdollinen tuloa tuottava puoli. Téllaiseen todistusaineiston supistamiseen

on suhtauduttava varauksella, silld se vaistdmattd heikentdd vapaan todistusharkinnan

174

periaatetta’ . Maanhankinnan motiiveja arvioitaessa tulisi 1dhtokohtaisesti ottaa huomioon

kaikenlainen todistusaineisto varsinkin, jos otaksutaan, ettd asiattomia ansaintamotiiveja
tuskin tuodaan tietoisesti julki kunnan maanhankintapaitoksessi. Jos kunnan maanhankinnan
motiiveja ei perusteellisesti tutkita, alkaa hallintolain 6 §:ssd sdéddetty tarkoitussidonnaisuuden

periaate, jonka mukaan julkista valtaa on kéytettdvd yksinomaan lain mukaan hyviksyttiviin

tarkoituksiin, menettii merkitystéin.!”>

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukadytdnndstd voidaan tdssi
suhteessa kiinnittdd huomiota ratkaisuun Tkachevy v. Vendja 14.2.2012, jossa
EIT otti laajasti huomioon asiassa esitetyn todistelun arvioidessaan
pakkolunastuksen perusteeksi ilmoitetun julkisen edun aitoutta. Vaikka ratkaisu
sindnsd koskikin nimenomaisesti pakkolunastustapausta, voidaan ratkaisua pitdi
relevanttina pohdittaessa sitd, millaista ndytt6d kunnan maanhankintamotiiveista
voidaan ylipdatadn edellytysharkinnassa huomioida. Kyseisesséd tapauksessa
kaupunginhallitus oli pdéttinyt asunkerrostalon tyhjentdmisesti ja muuttamisesta
toimistotiloiksi ja perustellut pakkolunastusta julkisen edun mukaisella
turvallisuudella, koska kuntokartoituksen mukaan rakennus oli 1dhelld
luhistumistaan. Tapauksessa EIT katsoi, ettd turvallisuus sindnsé taytti
pakkolunastukselta edellytettdvin julkisen edun vaatimuksen. EIT kuitenkin pani
merkille, ettd kuntotarkastus oli asiassa teetetty vasta sen jélkeen, kun valittajat
olivat vastustaneet huoneiston pakkolunastusta. Edelleen EIT pani merkille, ettid
kaupunki oli siirtdnyt pakkolunastetun omaisuuden kokonaan yksityiselle taholle,
ja toisin kuin alkuperdisen suunnitelman mukaan, rakennusta ei ollut kunnostettu
toimistotiloiksi vaan luksusasunnoiksi. Namé seikat saivat kyseenalaistamaan
pakkolunastuksen perusteeksi esitetyn perustelun aitouden, ja néin ollen EIT

174 Ks. myos Hovila 2010, s. 59.
175 Lisiksi silloin, kun tarkoitussidonnaisuuden periaatteesta todella vilitetiin, vaikuttaa se jo olemassaolollaan
tervehdyttiviasti kunnalliseldméén. Ryynénen 1991, s. 183.
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péétyi ratkaisussa toteamaan pakkolunastuksen rikkovan EIS:n 1 lisdpdytékirjan 1
artiklassa sdddettyd omaisuudensuojaa.

Viimeinen havainto liittyy moderniin hallintomalliin. Naytta siltd, ettd se, miten
pakkolunastusta koskeva lainsdddanto ja etuostolaki suhtautuvat ansaintamotiiveihin, on
tédydellisessa ristiriidassa modernin hallintomallin kanssa, joka suorastaan kannustaa kuntaa
taloudelliseen ja tulokselliseen ajatteluun. Kunta joutuu toisin sanoen toimimaan
lainsdddédnnon ja hallintokulttuurin ristipaineessa. Tdma ristipaine aiheuttaa varmasti
hdmmennysti paitsi kunnassa itsessddn myos maanomistajissa. Oikeusvarmuuden kannalta
olisi valttiméatonta, ettd kunnan maanhankintapditokset ovat ennakoitavia ja johdonmukaisia
ja toisaalta, etti oikeusjirjestys itse olisi selked.!’® Niin kauan kun sanottu ristipaine
hallintokulttuurin ja oikeusjérjestyksen vélilld jatkuu, ei liene yllattavaa, ettd

ansaintamotiiveja koskevia viitteité ratkaistaan jatkossakin hallintotuomioistuimissa.

Itseasiassa téitikin tutkimusta tehdessd Helsingin hallinto-oikeudessa on vireilla
mediassakin paljon puhuttanut Tuusulan kunnan pakkolunastustapaus.
Tapauksessa on kyse Helsinki-Vantaan lentokentén pohjoispuolella sijaitsevan,
noin 40 hehtaarin suuruisen logistiikka- ja tyOpaikkatarkoituksiin varatun alueen
pakkolunastuksesta. Jo lunastuslupahakemuksen késittelyn yhteydessé
maanomistajat vaittivdt kunnan pakkolunastavan alueen ansaintatarkoituksessa.
Maanomistajat vetosivat muun muassa siihen, ettei alueen yleinen tarve vaadi
alueen lunastamista, koska alue voidaan saattaa suunniteltuun
kayttotarkoitukseensa my0s ilman alueen pakkolunastusta, ja sithen, ettei kunta
ollut kéyttianyt alueeseen etuosto-oikeuttaan, vaikka kunnalla olisi ollut sithen
mahdollisuus. Maanomistajat vetosivat myds siihen, ettd pakkolunastuksen
kohteena oleviin alueisiin kohdistuu maa-ainesten irrottamisoikeuksia, joita kunta
ei ollut pakkolunastusta edeltivissd kauppaneuvotteluissa tai
neuvottelutarjouksissa maanomistajien mukaan ottanut milldédn tavalla huomioon.
Sanotuista vditteistd huolimatta ympéristoministerié myonsi asiassa Tuusulan
kunnalle lunastusluvan. Lunastuslupapditds on toistaiseksi lainvoimaa vailla, ja
Helsingin hallinto-oikeuden on mé##ri antaa asiassa ratkaisunsa syksylld 2022.!77

176 Oikeusvarmuuden kisitteesti ks. esimerkiksi Raitio 2019, s. 62—64 viitteineen.
177 Ympiristoministeridn paitds 17.9.2020 dnro VN/3860/2019.
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4 Voiton tavoittelun edellytykset yleisen toimialan

maanhankintakeinoilla

4.1 Voiton tavoittelu vapaaehtoisella maanhankinnalla
4.1.1 Vapaaehtoisen maanhankinnan oikeudellisista lahtokohdista

Kunnan maanhankintaa koskevassa oikeuskirjallisuudessa maan pakkolunastaminen ja
etuosto-oikeuden kiyttdminen ovat aina ensimmaisistd pakkolunastuslaeista ja etuostolaeista
lahtien olleet ndkyvésti tarkastelun kohteena. Suurin osa yhdyskuntarakentamiseen tulevasta
maasta hankitaan kuitenkin kunnan omistukseen nimenomaan vapaaehtoisin kaupoin maan
pakkolunastuksen ja etuostomenettelyn jddden vain harvoin kéytetyiksi kunnan
maanhankintakeinoiksi. Eri maanhankintakeinojen kiyttoastetta kuvaa hyvin maapolitiikan
nykytilaa ja tulevaisuutta kartoittanut valtioneuvoston selvitys, jonka yhteydessé teetetyn
haastattelututkimuksen mukaan etuoston osalta 21 % kunnista ja pakkolunastuksen osalta

39 % kunnista ei kdytd sanottuja maanhankintakeinoja lainkaan. Sen sijaan 85 % kunnista

ilmoitti haastattelututkimuksessa hankkivansa jopa 80 % maasta vapaaehtoisin kaupoin.'”®

Vaikka vapaaehtoinen maanhankinta on kdytdnndssd huomattavasti merkityksellisempi
kunnan maanhankintakeino kuin maan pakkolunastaminen taikka etuosto-oikeuden
kayttaminen, kunnan vapaaehtoisesta maanhankinnasta on oikeuskirjallisuudessa kirjoitettu
paljon vihemmaén. Tétd voidaan pitdéd puutteena, silld kunnan vapaaehtoisen maanhankinnan
oikeudelliset reunachdot ovat ndin jdéneet vain ohuesti kartoitetuiksi. Muiden
maanhankintakeinojen ympdrille kehittynyttd oikeusdoktriinia voidaan toki hyddyntda, mutta
vain rajallisesti, silldi MRL:ssa, lunastuslaissa ja etuostolaissa sdddetyt maanhankintakeinot
eroavat kunnan vapaaehtoisesta maanhankinnasta monella tapaa.'”® Kunnan vapaaehtoisen
maanhankinnan tutkimista hankaloittaa niin ikéén relevanttien oikeustapausten puute, jota
voidaan ainakin osittain selittda silld reaalisella argumentilla, ettd vapaaehtoinen
maanhankinta ei sisdlla sellaista julkisen vallan kdyttod, joka pakottaisi kunnan ja
maanomistajan keskenddn oikeussuhteeseen. Voitaneen otaksua, maanomistaja

todenndkoisesti jattaa kiinteistokaupan kokonaan solmimatta, jos kaupan ehdoista ei paasti

178 Falkenbach ym. 2021, s, 10. Erdissi hallituksen esityksissdkin on tuotu ilmi maanhankinakeinojen
kayttoasteita. Ks. esimerkiksi HE 334/2014 vp, s. 9 ja 24/2005 vp, s. 5.
179 Maanhankintakeinojen eroista muun muassa edelli jaksossa 2.2.3.
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kunnan kanssa sopimukseen. Vapaaehtoiset maakaupat johtavat toisin sanoen lihtdkohtaisesti

epitodennikdisemmin oikeusriitoihin. %

Kun kunnan vapaaehtoisen maanhankinnan oikeudelliset reunachdot ovat yleisestikin jddneet
jossain médrin systematisoimatta, on selvad, ettd tidlld on kerrannaisvaikutuksia tutkittaessa
kunnan vapaaehtoista maanhankintaa liiketaloudellisen voiton tavoittelun ndkdkulmasta.
Lahtokohtaisesti tutkimustehtdvassi voidaan kuitenkin ldhted liikkeelle
sopimusoikeudellisesta lainsddddnnosté ja hallinnossa noudatettavista oikeusperiaatteista,
joiden merkitys kunnan kiinteistévaihdannan oikeudellisina reunaehtoina on
oikeuskirjallisuudessa tunnistettu ja tunnustettu. Jiljempiana tarkastellaan my0os kunnan
yleisen toimialan méardytymisperiaatteiden merkitystd osana kunnan vapaaehtoista
maanhankintaa. Ndiden méérdytymisperiaatteiden huomioon ottaminen kunnan
vapaaehtoisessa maanhankinnassa lienee perusteltua varsinkin, jos hyvéksytidén nikemys, ettd
kunnan vapaaehtoinen maanhankinta lukeutuu nimenomaan kunnan yleisen toimialan
tehtiviin, joiden kohdalla kunnan toimialaa maarittivien médraytymisperiaatteiden

oikeudellinen merkitys on olennainen.
4.1.2 Kunnan kahdet kasvot vapaaehtoisessa maanhankinnassa

Kunnan erityislaeilla sddnneltyjd maanhankintakeinoja koskevassa oikeuskirjallisuudessa
korostetaan varsin usein ndthin maanhankintakeinoihin liittyvid julkisen vallan kdyton
elementtejd. Esimerkiksi pakkolunastusta koskevassa oikeuskirjallisuudessa tyypillisesti
korostetaan sité, kuinka pakkolunastuksella kajotaan julkista valtaa kdyttdmalla
maanomistajan omaisuudensuojaa, ja vastaavasti etuostomenettelyd koskevassa
oikeuskirjallisuudessa korostetaan sitd, kuinka menettelylla puututaan julkista valtaa
kdyttimalld alkuperiisten sopimuskumppaneiden sopimusvapauteen.'®! Kunnan vapaaehtoista
maanhankintaa koskeva oikeuskirjallisuus ldhtee sen sijaan liikkeelle tdysin pdinvastaisesta
lahtokohdasta. Oikeuskirjallisuudessa on kunnan vapaaehtoisen maanhankinnan kohdalla
lahdetty siitd, ettd kyseiselti maanhankintakeinolta puuttuvat julkisen vallan kiyton
elementit.'®? Tami on merkityksellisti paitsi siksi, ettd juuri julkisen vallan kiiyton

elementtien puuttumisen vuoksi kunnan vapaaehtoinen maanhankinta on luettavissa kunnan

180 Ks. Hoops ym. 2015, s. 21-22.
181 Hollo 1984, s. 120—125 ja Korte 2015b, s. 1. Alkujaan tosin myds etuostossa katsottiin olevan kyse

omaisuuden suojaan puuttuvasta toimenpiteestd. Ks. PeVL 3/1975 I vp, s. 13.
182 Qarvilinna 2021, s. 565; Oksanen 2008, s. 265.
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yleisen toimialan tehtdavéksi, mutta myo0s siksi, ettd timén on oikeuskirjallisuudessa katsottu
johtavan siihen, ettd kunnan vapaaehtoiset maanhankintasopimukset ovat luonteeltaan
nimenomaan yksityisoikeudellisia sopimuksia, joihin sovelletaan yleistad

sopimusoikeudellisista lainsdddantod. %3

Liiketaloudellisen voiton tavoittelun kannalta kunnan vapaaehtoiseen maanhankintaan liitetyt
yksityisoikeudelliset elementit ovat mielenkiintoisia. Ldhtokohtaisesti yksityisilla
oikeussubjekteilla on vapaus yksityisoikeudellisissa sopimuksissaan toimia liiketaloudellisten
periaatteiden mukaisesti litkevoittojen maksimointiin pyrkien, ja mikali kunnan
vapaaehtoinen maanhankinta luokitellaan tallaiseksi yksityisoikeudelliseksi toiminnaksi,
koskisi edelld mainittu myos kunnan vapaaehtoisia maanhankintasopimuksia.
Sopimusoikeuden yleisiin oppeihin lukeutuvan sopimusvapauden periaatteen ndkokulmasta
ndyttéisi ensisilmiykselta silté, ettd kunta voisi ryhtyd vapaaehtoiseen maanhankintaan
liiketaloudellisia voittoja tavoitellakseen ja myo0s tingata kiinteiston kauppahinnan selvésti
kiinteiston kdypéé arvoa ja odotettua jalleenmyyntiarvoa alemmas liiketaloudellisten voittojen

kerryttimiseksi. '8

Sanottu johtopéétds on kuitenkin hétikoity. Ensinndkin on otettava huomioon, ettd vaikka
yleinen sopimusoikeudellinen lainsdddéanto sindnsd sopimusvapauden periaatteen nojalla sallii
liiketaloudellista voittoa tavoittelevat sopimukset, mukaan lukien selkeésti alihintaiset
maakaupat,'®® yleinen sopimusoikeudellinen lainsi#d#ntd ei salli sopimusehtoja, jotka
oikeustoimen koko siséltd, osapuolten asema, olosuhteet sekd muut seikat huomioon ottaen
ovat kohtuuttomia taikka sovellettuina johtaisivat kohtuuttomuuteen.'®¢ Sikli kun kunnan
voidaan ldhtokohtaisesti katsoa olevan maanhankintasopimusta tehdessdédn yksityista

187

maanomistajaa selvisti vahvempi neuvotteluosapuoli, °’ on ajateltavissa, etti

183 Sarvilinna 2021, s. 556, 563 ja 565; Oksanen 2008, s. 265; Muukkonen 2017, s. 13. Ks. myds Kartio 1987, s.
64 ja Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu 25.4.2001 dnro 1253/4/98, joissa on tulkittu kunnan vapaaehtoisia
maanluovutussopimuksia vastaavalla tavalla.

184 Esimerkiksi Mihonen lihtee siité, ettei varallisuusoikeudellisista oikeustoimista annetun lain 36 §:n
mukaisessa sovittelussa ole tarkoitus puuttua sopimusvapauteen hinnan osalta, vaan ldhtékohtana on, ettd hinta
médrdytyy sopimusneuvotteluissa tinkimisprosessin tuloksena. Méhdonen 2012, s. 114.

185 Ks. esimerkiksi ratkaisu KKO 1987:109, jossa oli kyse A:n ja B:n vilisestd kiinteistokaupasta, jossa
kauppahinta oli selvésti alitti kiinteiston kdyvan hinnan. KHO ei kuitenkaan julistanut kauppaa pateméttomaksi
eikd myoskdin sovitellut kauppahintaa OikTL:n perusteella. KHO perusteli ratkaisuaan silld, ettd myyja A oli
kauppaa tehdesséén tiennyt, ettéd kauppahinta oli alempi kuin tilan kdypa hinta. Kaupanteko-olosuhteista ei
my06skddn KHO:n mukaan kéynyt ilmi, ettd A olisi ollut huonommassa asemassa kuin B.

18 K ohtuuttomien sopimusehtojen sovittelusta siédetisin OikTL 36 §:ssi.

187 OikTL 36 §:n perusedellytykseni on pidetty sopijapuolten epitasa-arvoisuutta. T4td kuvastaa myds
edellisessd alaviitteessd selostettu ratkaisu KHO 1987:109, jossa KHO kiinnitti erityistd huomiota A:n ja B:n
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liiketaloudellisen voiton maksimointiin tdhtddva kunnan vapaaehtoinen maanhankinta, jossa
kauppahinta tingataan kohtuuttomasti alle maan kéyvian arvon, saatettaisiin katsoa

pitemittdmiksi jo sopimusoikeudellisen lainsdidinndn perusteella.!s?

Johtopddtds on toisaalta hatikdity myos siksi, ettd kunnan vapaaehtoista maanhankintaa
koskevat oikeudelliset lahtokohdat ja reunaehdot eivét tyhjene yleiseen
sopimusoikeudelliseen lainsdddéntoon. Vaikka kunnan maanomistajan kanssa tekemét
maanhankintasopimukset ovat vakiintuneen késityksen mukaan ldhtokohtaisesti
yksityisoikeudellisia sopimuksia, joiden sddntely perustuu yleiseen sopimusoikeudelliseen
lainsdddéntoon, oikeuskirjallisuudessa on vakiintuneesti lahdetty siité, ettd kunnan paéttiessa
omassa sisdisessa padtoksentekoprosessissaan vapaachtoisesta maanhankinnasta kyse on
julkisoikeudellisesta péitoksenteosta.'®® Kiytinndssi timi tarkoittaa sitd, ettd kunnalla on
vapaaehtoisessa maanhankinnassa kahdet kasvot: Yksityisoikeudelliset kasvot, minkd vuoksi
kunnan on solmiessaan yksityisoikeudellisen maanhankintasopimuksen maanomistajan
kanssa noudatettava kiinteistovaihdantaa koskevaa sopimusoikeudellista lainsdddéanto4, ja
julkisoikeudelliset kasvot, minkd vuoksi kunnan on pdittiessddn vapaaehtoisesta

maanhankinnasta noudatettava julkishallinnon yleisid periaatteita ja menettelytapasdédnnoksia.

Kunnan julkisoikeudellisista kasvoista johtuu, ettd kunnan toimivalta on vapaaehtoisessa
maanhankinnassa hallintolain 6 §:ssd sdddetyn tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaisesti
sidottu siihen tarkoitukseen, johon se on médritelty tai muuten tarkoitettu kéytettaviaksi. Jos
kunta kdyttdd padtostd tehdessddn harkintavaltaansa muuhun tarkoitukseen, kyseessi on
harkintavallan vdédrinkdytto, joka voi sellaisenaan olla perusteena kunnan sisdisessa
padtoksentekoprosessissa muodostuneen maanhankintapditoksen kumoamiselle
kunnallisvalituksin.'®® Tarkasteltaessa liiketaloudellisen voiton tavoittelun eli
ansaintatarkoituksen edellytyksid kunnan maanhankinnassa, merkitsee taima sité, etti

ansaintatarkoituksen on kuuluttava niiden tarkoitusperien joukkoon, jotka lain mukaan

tasavertaisuuteen. Kunnan ja yksityisen maanomistajan tasavertaisuutta on puolestaan tarkasteltu ratkaisussa
esimerkiksi MRL 12 a luvussa sdéddettyjd maankayttosopimuksia koskevassa ennakkoratkaisussa KHO 2016:8.
My6s Kartio on kiinnittdnyt huomiota kunnan erityisasemaan kunnan kiinteistokaupoissa. Ks. yleisesti Kartio
1987.

188 Ks. myos Hikkinen 2016, s. 358.

189 Qarvilinna 2021, s. 556 ja 565; Oksanen 2008, s. 265; Hovila 2009, s. 141. Ks. myds Eduskunnan
oikeusasiamiehen ratkaisu 25.4.2001 dnro 1253/4/98 ja 6.9.2008 dnro 2300/4/05, joissa on korostettu sitd, etti
kunnallisen paitoksenteon tulee tayttda julkiselle vallalle perustuslaissa asetetut velvoitteet ja hyvén hallinnon
viranomaistoiminnalle asettamat vaatimukset silloinkin, kun kunta solmii yksityisoikeudellisen sopimuksen.
190 Mienpid 2018, s. 326, 944.
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perustavat kunnalle oikeuden vapaaehtoisen maanhankintaan, jotta kyse olisi

tarkoitussidonnaisuuden periaatetta noudattavasta toiminnasta.

Sallittujen tarkoitusperien kartoittaminen ei kuitenkaan ole aivan yksiselitteistd etenkin, kun
tarkoitussidonnaisuuden periaatteen soveltamisen yhtend suurimpana haasteena on pidetty
nimenomaan lain ration tunnistamista.'! Vapaaehtoisen maanhankinnan kohdalla lain ration
tunnistamista hankaloittaa se, ettei kunnan vapaaehtoisesta maanhankinnasta ole annettu
erityissddnnoksid. Toisin kuin maan pakkolunastuksen ja etuosto-oikeuden kohdalla, joita
koskevissa erityislaeissa on lain nimenomaisella kirjauksella sdddetty kyseisten
maanhankintakeinojen sallituista tarkoitusperisti, kunnan vapaachtoisesta maanhankinnasta ei
ole annettu erityissddnnoksid, joista suoraan kivisi ilmi vapaaehtoisen maanhankinnan sallitut
tarkoitusperédt. Lain ration tunnistamista hankaloittaa myos se, ettd oikeuskdytdnndssi
tarkoitussidonnaisuuden periaatteeseen osana kunnan maanhankintaa on viitattu harvoin.'*?
Tamén voidaan osin katsoa johtuvan siitd, ettd tarkoitussidonnaisuuden periaatteen

soveltamisen kynnys on ylipaétidén korkealla, kuten edelli tarkastellut maan pakkolunastusta

ja etuostomenettelyd koskevat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutkin osoittavat.

Sallittujen tarkoitusperien tutkiminen kuitenkin helpottuu, mikali 1dht6kohdaksi otetaan
kuntalain 1.2 §:n tavoitenormi ja siitd johdetut kunnan toimialaa maarittavat oikeusperiaatteet,
kunnan toimialan miirdytymisperiaatteet. Kyseiset midrdytymisperiaatteet maarittavat
periaatteessa kaikkea kunnan toimintaa, mutta niiden merkitys kunnan yleisen toimialan

tehtivien kohdalla lienee kaikkein nikyvin.
4.1.3 Kunnan toimialan maaraytymisperiaatteista johtuvat reunaehdot

Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunta edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa
sekd jirjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavélla
tavalla.!”® Tavoitenormiksi luonnehditun sdinndksen on katsottu asettavan kunnan toimialalle
tiettyjd kunnan toimintaa rajoittavia oikeusperiaatteita, niin kutsuttuja kunnan toimialan

madrdytymisperiaatteita, joista vakiintuneimpina voitaneen pitdd asukkaiden hyvinvoinnin

1 Ryynénen 1991, s. 141.

192 Kysymys tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vastaisesta maanostosta on ollut esilli esimerkiksi ratkaisuissa
KHO 24.9.1986 t. 3669 ja KHO 20.1.8.1987 t. 3110. Molemmissa tapauksissa oli kyse kiinteistokaupasta, jossa
kunnan viitettiin myyneensa kiinteistot sillé tavalla alihintaan, ettd kyse olisi perusteettoman taloudellisen edun
myontdmisestd yksityisille. Tapauksissa ei ollut kysymys kunnan maanhankinnasta ansaintamotiivein.

193 Momentti vastaa aikaisemmin voimassa olleen kuntalain 1.3 §:n sdéintely, kuitenkin siten, etti uudessa
sadnnoksessd tuodaan kunnan toiminta-ajatus esille aikaisempaa laajemmin mainitsemalla kunnan roolista
palvelujen jarjestdmisessd ja alueen elinvoiman edistdmisessd. Ks. HE 268/2014 vp, s. 135.
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edistimisen periaatetta, kestdvén kehityksen periaatetta, paikallisuuden periaatetta ja
spekulatiivisen toiminnan kiellon periaatetta. Néistd midraytymisperiaatteista asukkaiden
hyvinvoinnin edistdmisen periaate ja kestdvén kehityksen periaate voidaan mieltda
erddnlaisiksi kunnan toimialaa méaérittdviksi ydinperiaatteiksi, koska muut kunnan toimialan
madrdytymisperiaatteet ovat pitkélti niistd johdettuja. Esimerkiksi paikallisuuden periaate,
jonka mukaan kunnan toiminnan on kohdistuttava kunnan alueella oleviin asukkaisiin,
sisdltyy itseasiassa jo asukkaiden hyvinvoinnin edistdmisen periaatteeseen, joka kytkee

kunnan toiminnan sen asukkaisiin vastaavalla tavalla kuin paikallisuuden periaatekin.'**

Asukkaiden hyvinvoinnin edistdimisen periaatteesta ja kestdvin kehityksen periaatteesta on
viime kddessd johdettavissa myds spekulatiivisen toiminnan kielto, jonka merkitys voidaan
ymmartii siten, ettd periaate rajoittaa kuntaa ryhtymadsti puhtaasti voittoa tavoittelevaan
toimintaan — my®ds silloin, kun tuloja kiytettiisiin esimerkiksi menojen peittimiseksi.'*>
Toisin kuin Ruotsissa, jossa periaate on kirjattu kuntalakiin,'*® Suomessa spekulatiivisen
toiminnan kielto ei ole koskaan saanut institutionaalista tukea lainsdddannostd, mutta kun
otetaan huomioon asukkaiden hyvinvoinnin edistdmisen ja kestivin kehityksen periaatteet,
jotka kytkevét kunnan toiminnan asukkaiden hyvinvoinnin ja kestdvén kehityksen
edistdmiseen, voidaan spekulatiivisen toiminnan kielto ndhda nédiden ydinperiaatteiden
johdonmukaisena jatkumona.'®’ Periaatetta voidaan pit4i voimassa olevana
oikeusperiaatteena myds oikeuskirjallisuuden, oikeuskdytinnon ja edelleen kuntalain
esitdiden perusteella, joissa on todettu, ettei kunnan toiminnan motiivina voi olla pelkéstién

liiketaloudellisen voiton tavoittelu.!*®

Siind missd MRL:ssa ja lunastuslaissa asetetut lunastamisen edellytykset ja etuostolaissa

etuosto-oikeuden kayttdmiselle asetetut edellytykset kieltdvit kuntaa ryhtymésti

194 Se, mitki periaatteet katsotaan vakiintuneiksi, vaihtelee. Nyt esitetyt periaatteet perustuvat Sallisen
vaitoskirjassa esitettyyn ndkemykseen. Ks. yleisesti Sallinen 2007. Kunnallislain esitdissd on esitetty Sallisen
esittdmien periaatteiden liséksi muitakin kunnan toimialan mairaytymisperiaatteita, kuten esimerkiksi
toissijaisuuden periaate, jota Sallinen ei ole pitdnyt endd voimassa olevana. Ks. HE 268/2014, s. 16 ja Sallinen
2007, s. 202-207.

195 Holopainen 1969, s. 416-417. Kuuskoski 1949, s. 37.

196 Ruotsin kuntalain (Kommunallag 725/2017) 2:7 §:n mukaan, ’[k]Jommuner och regioner far driva
néringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och syftar till att tillhandahalla allménnyttiga anldggningar eller
tjdnster at medlemmarna”. Kursivointi téssa.

197 Sallinen 2007, s. 194—197.

198 HE 268/2014 vp, s. 16. Oikeuskdytinndsti ks. KHO 1920 1 110 ja KHO 26.7.2007 t. 1820, joissa kunnan
katsottiin ylittdneen toimivaltansa ryhtyessdén perustamaan vahittiis- ja tukkuliikettd ja rakentamaan
omakotitalotontteja. Vaikka ratkaisuissa ei suoranaisesti sitd mainita, spekulatiivisen toiminnan kielto néyttaisi
vaikuttavan ratkaisujen taustalla.
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maanhankintaan puhtaasti ansaintatarkoituksessa, vapaaehtoisen maanhankinnan puolella
yksinomaan liiketaloudellista voittoa tavoitteleva maanhankinta torjutaan juuri spekulatiivisen
toiminnan kiellon perusteella.!®® Liiketaloudellisten voittojen saamista kunnan kassaan ei ole
pidetty hyvéksyttdvand kunnan toimintaa ohjaavana motiivina, ja vaikka téti 1dhtokohtaa ei
ole kirjattu nimenomaisesti kuntalakiin, voidaan tétd silti pitdd edelld todetusti voimassa

olevan oikeuden vakiintuneena ldhtokohtana.

On tosin huomattava, ettd spekulatiivisen toiminnan kiellon ei ole 1dhtokohtaisesti tulkittu
merkitsevin absoluuttista voiton kieltoa, vaan nimenomaan sitd, ettd toiminnan motiivina ei
saa olla pelkdstddn liiketaloudellisen voiton tavoittelu.?%’ Niytt4i silti, ettd vastaavalla tavalla
kuin omaisuuden pakkolunastuksen ja etuosto-oikeuden kéyttimisen kohdalla,
litketaloudellisen voiton tavoittelu on kunnan vapaaehtoisessa maanhankinnassakin
mahdollista, kunhan se ei ole toiminnan ainoa motiivi. Toisin sanoen, jos toiminnalle on
osoitettavissa jokin kunnan asukkaiden hyvinvoinnin ja kestdvén kehityksen edistdmiseen
liittyva tarkoitus, kuten asuntotuotannon tukeminen, kunnan tyollisyyden parantaminen taikka
elinkeinorakenteen monipuolistaminen,?’! liiketaloudellisen voiton tavoittelu vapaachtoisen
maanhankinnan sivunékdkohtana ndyttiisi olevan kuntalain 1.2 §:n tavoitenormin puitteissa

mahdollista.

Oikeuskirjallisuudessa on esitetty myds ndkemyksid, jotka puoltavat absoluuttisen
voiton saamisen kieltoa kunnan toiminnassa. On puhuttu niin sanotusta
omakustannusperiaatteesta, joka voidaan mééritelld siten, ettd periaate edellyttdd
palvelujen myymisti niiden tuotantokustannuksia vastaavaan hintaan,?** miki
kaytannossd merkitsee sitéd, ettei kunnan toiminnassa paisisi lainkaan syntyméén
litkketaloudellisia voittoja. Periaatetta on ehdotettu sovellettavaksi my6s kunnan
maanhankintaan.?*® Vaikka lainsididinndsti ja oikeuskdytinndsti on 18ydettivissi
esimerkkejd, jossa kunnan maksut noudattavat omakustannusperiaatteen
mukaisesti kustannusvastaavuuden ideaa,’* omakustannusperiaatetta ei voida
pitdd voimassa olevana, kaikkea kunnan toimintaa koskevana oikeusperiaatteena.
Kuten Sallinen on huomauttanut, timé olisi paitsi yksityistimiskehityksen ja
kuntayhtididen toimintalogiikan kanssa ristiriitaista myds

199 Ks. myos Hikkénen 2016, s. 354.

209 Harjula — Prittéld 2019; Sallinen 2007, s. 197, 372, Heuru — Mennola - Ryyninen 2001, s. 164.

201 Ks. myds Heuru 2001, s. 57.

202 Sallinen 2007, s. 365. Vrt. Heuru — Mennola — Ryynénen 2008, s. 167, jossa puhutaan
”kustannusvastaavuuden periaatteesta”.

203 Rytkold 1954, s. 117 ja 124; Hikkénen 2016, s. 353.

204 Oikeuskaytinnostd ks. KHO 2005:63 Lainsiéidannosti ks. esimerkiksi valtion maksuperustelain (150/1992) 6
§, viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun (621/1999) 34 § ja MRL 12 a luvun esity06t, joissa
kehittdmiskorvausta on nimetty kustannusperusteiseksi maksuksi. HE 167/2002 vp, s. 31. Kehittdmiskorvausten
lisdksi myos MRL 12 a luvussa sdddettyjen maankdyttomaksujen on katsottu rakentuvan jonkinasteiselle
kustannusvastaavuuden periaatteelle, joskin viime aikoina on katsottu timén toteutuvan vain osittain. Aiheen
ympdérilld kdydysté vilkkaasta keskustelusta ks. esimerkiksi Hiakkénen 2020, s.10 ja 31 ja alaviite 34.
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kilpailunrajoitussiinndsten nikokulmasta ristiriitaista.>%> Mydskiin
perustuslakivaliokunnan lausunnoista ei ole 10ydettdvissa tukea sille, ettd
omakustannusperiaatteen asema olisi yleisend kunnallisoikeudellisena
periaatteena vakiintunut.?%

Merkillepantavaa on toisaalta se, ettd spekulatiivisen toiminnan kieltoa koskevassa
kunnallisoikeudellisessa kirjallisuudessa on pohdittu erityiskysymyksena sitd, mikd merkitys
liiketaloudellisen voiton suuruudella on toiminnan motiiveja arvioitaessa. On vedottu
kohtuusperiaatteeseen ja siihen, kuinka kohtuusperiaate muodostaa erdénlaisen rajan
asukkaiden hyvinvoinnin ja kestivin kehityksen edistdmisen seka toisaalta taloudellisen
voiton tavoittelun vilille.?*” Sallinen on viitdskirjassaan kuvannut niiden periaatteiden

yhteyttd seuraavasti:

”[Spekulatiivisen voiton kielto] ei ole — — tarkoittanut absoluuttista voiton kieltoa,
vaan kunta on voinut saada toiminnallaan taloudellista tuottoa. Spekulatiivisen
toiminnan kiellon periaatteen vuoksi on kuitenkin tarpeen jollakin tavalla arvioida
taloudellisten voittojen hyviaksyttavyyttd kunnan toiminnassa. Téllainen arviointi
tapahtuu kohtuusperiaatteen avulla. Hyvdiksyttdvdiksi voidaan siten katsoa
taloudellinen voitto siihen rajaan saakka, jolloin toiminta aletaan katsoa
pelkdstddn voiton tavoitteluksi, kuten ammattimaiseksi litketoiminnaksi.”*%%

Sallisen ndkemys on tulkittavissa siten, ettd kunnan kohtuuttomat liiketaloudelliset voitot
voisivat olla omiaan muuntamaan kunnan vapaaehtoisen maanhankinnan liiketaloudellisen
voiton tavoitteluksi. Katsantotapa eroaa merkittivisti erityislakeihin perustuvan
maanhankinnan kohdalla omaksutusta, silld kuten aikaisemmin esimerkiksi maan
pakkolunastusta koskevaa ratkaisukdytintod tarkasteltaessa havaittiin, vaille merkitysti on
jatetty se, millaisia tuloja kunta voisi pakkolunastuksen jdlkeen saada myymalla alueelta
kaavoitettuja tontteja.’”” Jos vapaaehtoisen maanhankinnan kohdalla liiketaloudelliset voitot
sen sijaan voidaan ottaa huomioon toiminnan motiiveja arvioitaessa, erkaantuvat
vapaaehtoinen maanhankinta ja erityislakeihin perustuva maanhankinta toisistaan. Aivan
erityisen mielenkiintoinen Sallisen nikemys on tarkoitussidonnaisuuden periaatteen

soveltamiseen liittyvien ndyttdongelmien ndkdkulmasta, silld jos kunnan maanhankinnan

205 Sallinen 2007, s. 368-373. Sallisen nikemys saa tukea myds oikeuskirjallisuudesta ja oikeuskéytinndsti. Ks.
Ks. Harjula — Prattdla 2019, s.769; Kalima 1988, s. 185—190; Hannus — Hallberg 1987, s. 400; Rasinméki 1997,
s. 189; KHO 1.10.1975 t. 2951; KHO 1995:30; Kilpailuviraston péitos 17.6.1999, 20.9.2000 ja 7.5.2004.

206 PeVL 53/2002 vp, s. 2-3. Ks. my6s Heuru — Mennola — Ryynénen 2008, s. 167-168.

207 Vanhemmasta oikeuskirjallisuudesta ks. esimerkiksi Kalima 1972, s. 34 ja Ikkala 1959, s. 145.

208 Sallinen 2007, s. 382. Kursivointi tissi.

209 Ks. KHO 2019:143 ja samassa asiassa alemman oikeusasteen pditds Helsingin hallinto-oikeus 29.3.2018 nro
18/0174/5. Ks. myos Talas 1924, s. 105.



58

motiiveja voidaan vapaaehtoisen maanhankinnan kohdalla arvioida maanhankinnasta
koituvien liiketaloudellisten voittojen suuruuden perusteella, alentuu niyttokynnys selvésti
siitd, millaiseksi se erityislakien perusteella tapahtuvan maanhankinnan osalta on edelld

tarkastellun korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytdnnon perusteella muodostumassa.

Kunnallisoikeudellisista oikeusperiaatteista on viimeisend mainittava lisdksi taloudellisen
riskin minimoimisen periaate, jonka merkitys voidaan ymmartéa siten, etti se rajoittaa kuntaa
ottamasta toiminnassaan sellaisia riskejd, jotka toteutuessaan voisivat vaarantaa
tulevaisuuden.?'? Sallinen ymmirtii periaatteen itseniiseksi kunnallisoikeudelliseksi
oikeusperiaatteeksi, mutta periaate voidaan ymmartda vaihtoehtoisesti myds osana kunnan
asukkaiden hyvinvoinnin edistimisen periaatetta taikka spekulatiivisen toiminnan kieltoa.?!!
Vaikka periaatteeseen on oikeuskdytdnnossd vedottu 1dhinné tapauksissa, joissa on ollut kyse
kunnan my®&ntimisti yritystuista ja takauksista yksittiisten yrittijien lainoille,?!? ei liene
poissuljettua, ettd periaatteeseen voitaisiin vedota myds silloin, kun kunnan maanhankinta
uhkaa siséltda riskin tappiollisesta toiminnasta. Voidaan esimerkiksi kysyé, onko periaatteen
kannalta sopivaa, ettd kunta hankkii omistukseensa maata, joka voitaisiin saattaa
yhdyskuntarakenteen mukaiseen kéyttotarkoitukseensa myds yksityisen huolenpidon kautta.
Jos viimeksi mainittuun kysymykseen vastataan kielteisesti, ollaan kuitenkin jilleen
tilanteessa, jossa vapaachtoinen maanhankinta ja erityislaeilla sdédnnelty maanhankinta
erkaantuvat toisistaan. Kuten aikaisemmin etuosto-oikeutta koskevan korkeimman hallinto-
oikeuden ennakkoratkaisun KHO 2010:5 kohdalla todettiin, kunnan etuosto-oikeuden
kayttamistd koskevassa oikeusdoktriinissa on ldhdetty siitd, ettei etuosto-oikeuden kayttamisti
rajoita se, ettd ostaja sitoutuu toteuttamaan alueen kaavassa yhdyskuntarakentamiseksi
tarkoitetulla tavalla, ja vastaavasti maan pakkolunastusta koskevassa ennakkoratkaisussa
KHO 2019:143 korkein hallinto-oikeus jétti vaille merkitysté sen, ettd alue olisi voitu

maanomistajan ja yksityisen rakennusyhtion vilisen sopimuksen nojalla saattaa yleiskaavan

mukaiseen kayttotarkoitukseensa ilman pakkolunastusta.

210 Sallinen 2007, s. 361; KM 1993:33, s. 330.

211 Esimerkiksi Heuru puhuu yrittdjériskin ottamisen kiellosta, jonka hén johtaa kunnan tehtivipiirille asetetusta
vaatimuksesta turvata paikkakunnan elinvoimaa, vaurautta seké asukkaiden terveyttd, asumista, henkisti kasvua
ja hyvinvointia seka viihtyisyyttd. Ks. Heuru 2001, s. 56.

212 Ks. esimerkiksi KHO 1975 11 15, KHO 1979 1I 45 ja KHO 21.6.2001 t. 1480.
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4.2 Yhteenveto ansaintamotiivien edellytyksista kunnan yleisen toimialan

maanhankintakeinoilla

Edella on tarkasteltu kunnan vapaaehtoisen maanhankinnan oikeudellisia reunaehtoja. Kuten
erityislakeihin perustuva maanhankinta, my0s vapaaehtoinen maanhankinta lihtee edelld
kerrotun mukaisesti siité, ettei maanhankinnan perusteena voi olla yksinomaan
ansaintatarkoitus. Tdma perustuu kunnan vapaaehtoisen maanhankinnan kohdalla viime
kadessé spekulatiivisen toiminnan kieltoon, jonka on katsottava vakiinnuttaneen asemansa

yhtené kunnallisoikeudellisena madrdytymisperiaatteena.

Kuten tutkimuksessa on todettu, spekulatiivisen toiminnan kielto ei merkitse absoluuttista
voiton saamisen kieltoa. Kunnan vapaaehtoinen maanhankinta voi néin ollen tuottaa
litketaloudellista voittoa, joskaan ei rajoittamattomasti. Kuten edelld on todettu,
kunnallisoikeuden puolella on havaittu yhteys kohtuuttomien liiketaloudellisten voittojen ja
toiminnan liiketaloudellisen luonteen vililla ja pidetty mahdollisena, ettd kohtuuttomat
litketaloudelliset voitot voisivat olla omiaan muuntamaan sinénsd kunnan toimialaan
kuuluvan toiminnan liiketaloudellista voittoa tavoittelevaksi toiminnaksi. Arvioitaessa
vapaaehtoisen maanhankinnan edellytyksid huomioon tulisi ndin ollen ottaa myds
maanhankinnan mahdollinen tuloa tuottava puoli eli se, minka suuruisia liiketaloudellisia
voittoja maanhankinnasta koituu kunnalle. Tétd on pidettdva merkittdvéna erona kunnan
vapaaehtoisen maanhankinnan ja erityislakeihin perustuvan maanhankinnan vililla, silld kuten
edelld kunnan erityisen toimialan maanhankintakeinoja tarkasteltaessa todettiin,
erityislakeihin perustuvan maanhankinnan kohdalla néyttdisi siltd, ettei maanhankinnan tuloa
tuottavalla puolella ole edellytysharkinnan kannalta merkitysti. Edelld on tarkasteltu lisdksi
taloudellisen riskin minimoimisen periaatetta ja sitd, millaisia eroja periaate mahdollisesti

muodostaa kunnan maanhankintakeinojen vilille.

Havaittuja eroja voidaan pitdd ongelmallisina muutamistakin syistd. Ensinndkin on todettava,
ettd vaikka kunnan vapaaehtoinen maanhankinta ja erityislakeihin perustuva maanhankinta
sindnsd perusldhtokohdiltaan eroavatkin toisistaan — muun muassa siksi, ettd vapaaehtoisesta
maanhankinnasta puuttuvat julkisen vallan kdyton elementit — vapaaehtoisella
maanhankinnalla ja erityislakeihin perustuvalla maanhankinnalla on véistimiton yhteys
toisiinsa. Uhka pakkolunastukseen tai etuostomenettelyyn ryhtymisestd voi nimittdin

tosiasiassa vaikuttaa kunnan vapaaehtoisen maanhankinnan edellytyksiin ja néin ollen
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himértii vapaaehtoisen ja tosiallisesti pakotetun kiinteistokaupan vilisti rajaa.?!® Tisti
syystd olisi perusteltua ldhted siitd, ettei edelld kuvattuja eroja kunnan maanhankintakeinojen

valilla syntyisi.

Toiseksi on todettava, ettd ne kunnallisoikeudelliset periaatteet, jotka tissé tutkimuksessa on
esitelty kunnan vapaaehtoista maanhankintaa rajoittavina oikeusperiaatteina, koskevat
lahtokohtaisesti kaikkea kunnan toimintaa riippumatta siitd, sijoittuuko tehtdavéa kunnan
toimialajaottelussa kunnan yleiseen toimialaan vaiko kunnan erityiseen toimialaan. !4
Kuntalain 1.2 §:n tavoitenormista johdetut kunnan toimialan mééraytymisperiaatteet toki
ndyttiytyvit oikeudelliselta merkitykseltddn painavammilta kunnan yleiselld toimialalla, ja
siten kunnan vapaachtoisessa maanhankinnassa, mutta timéa johtunee siité, ettd erityisen
toimialan tehtivien kohdalla tehtdvien sopivuus midrdytymisperiaatteiden kanssa otaksutaan
ratkaistuksi jo erityislakien sddtdmisen yhteydessd. Lahtokohtaisesti maan pakkolunastuksen

ja etuostomenettelyn tulisi yhté lailla tayttdd kuntalain 1.2 §:n tavoitenormista johdetut

madrdytymisperiaatteet. Taméa palvelisi lainsddadédnnon kokonaissystematiikkaa.

Huomiota on lopuksi syyta kiinnittdd kunnan vapaaechtoiseen maanhankintaan modernissa
hallintomallissa. Toisin kuin maan pakkolunastuksen ja etuostomenettelyn kohdalla, kunnan
vapaaehtoisesta maanhankinnasta ei ole kertynyt tdimén tutkimuksen kohteeksi soveltuvaa
ylempien oikeusasteiden ratkaisukdytidntdd, minkd vuoksi ansaintamotiiveja tai vaitteitd niista
ei ole pystytty samalla tavalla kidytdnnon tasolla tarkastelemaan. Tasta rajoituksesta
huolimatta on todettava, ettd kiytdnnon tasolla moderni hallintomalli on vapaaehtoisen
maanhankinnan kohdalla jopa kaikkein ldpdisevintd. Modernin hallintomallin jalkautumisesta
kunnan vapaaehtoiseen maanhankintaan kielii esimerkiksi se, ettd useissa kunnissa
kiinteistdjen vaihdannasta vastaavat nykyéén tilakeskukset ja liikelaitokset, joille kunnan
kiinteistohallinto on ulkoistettu.?!> Laajemmassa kuvassa on lisiksi pantava merkille, etti
kunnan yleiselld toimialalla tapahtuvaan liiketoimintaan on ylipddtién alettu suhtautua
myonteisemmin.*'® TAmi saattaa vaikuttaa siihen, milti kunnan vapaaehtoinen maanhankinta

tulevaisuudessa niyttaa.

213 Hovila 2009, s. 141; Hikkéinen 2016, s. 341.

214 Heuru — Mennola — Ryyninen 2008, s. 158.

215 Hyotyldinen 2015, s. 626.

216 Sallinen 2007, s. 394. Yhteni esimerkkini mainittakoon esimerkiksi se, etti omakotitalojen rakentaminen ei
kuulunut ratkaisun KHO 26.7.2006 t. 1820 mukaan kunnan toimialaan, kun taas ratkaisussa KHO 2015:180
kunnan toimialaan katsottiin kuuluvaksi se, ettd kunta tulee omistajaksi hirsitaloja rakentavaan kiinteistdyhtidon.
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5 Johtopaatoksia
5.1 Maanomistajan oikeussuojaan liittyvia nakokohtia

Kasilld olevan tutkimuksen tavoitteena on ollut analysoida, missd médrin kunta voi
ansaintatarkoituksessa hankkia maata omistukseensa maan pakkolunastuksella,
etuostomenettelylla tai vapaaehtoisella maanhankinnalla. Tutkimuksessa tarkasteltiin
maankéytto- ja rakennuslakia, pakkolunastuslakia, etuostolakia ja kuntalakia, ja niitd
koskevien tarkastelujen perusteella tehtiin alustava havainto, ettei laki lahtokohtaisesti salli

ansaintamotiiveja kaytettdviksi kunnan maanhankinnan perusteena.

Sanotusta havainnosta huolimatta vastaus tutkimuskysymykseen ei kuitenkaan ole aivan
yksiselitteinen. Vaikka lainsdddédnto lahtokohtaisesti kieltdd kuntaa ryhtymésti
maanhankintaan litketaloudellisten voittojen kerryttimiseksi, on asiattomien
ansaintamotiivien niyttokynnys osoittautunut korkeaksi. Nayttokynnysti korottaa ensinnékin
se, ettd hallintotuomioistuimet ovat tutkimuksessa tarkastelluissa ennakkoratkaisuissa
jétténeet tietyt tosiseikat vaille merkitystd. Esimerkiksi maanhankinnan tuloa tuottava puoli ja
maanomistajan ja kunnan viliset kauppaneuvottelut on ratkaisujen perusteluissa jitetty
avoimesti arvioinnin ulkopuolelle.?!” Toiseksi ansaintamotiivien niyttdkynnysti korottaa se,
ettd kunnan paiatoksentekoa ohjaavien motiivien toteennédyttdminen on ylipdétiin vaikeaa.
Erityisen vaikeaa se on juuri kunnan maanhankinnan kohdalla, jossa lain
soveltamisedellytykset ovat olennaisesti riippuvaisia kunnan itse tuottamasta
dokumentaatiosta, kuten maapoliittisista periaateohjelmista, asunto-ohjelmista ja muista
maankiyttdad ohjaavista maankayttosuunnitelmista. On mahdollista, ettd kunta tuottaisi

dokumentaatiota kdyttddkseen sitd fasadiperusteluna ansaintamotiiveille.

Tilanne néyttiisi olevan se, ettd vaikka lain mukaan ansaintamotiiveja ei kunnan
maanhankinnassa sallita, kdytdnndssé niitéd ei voida kunnolla torjua. Tilannetta hankaloittaa
entisestddn se, ettd korkein hallinto-oikeus on erdiden maanomistajan asemaa suojaavien
oikeusperiaatteiden kohdalla omaksunut maanomistajien ndkdkulmasta varsin ankaran
tulkintalinjan. Esimerkiksi hallintolain 6 §:sséd saddetty suhteellisuusperiaate, jonka mukaan
viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddméaéradn néhden, ja

periaatetta konkretisoiva lunastuslain 4.1 §:n vaihtoehtoedellytys, jonka mukaan lunastusta ei

217 KHO 2010:5; KHO 2019:143 ja samassa asiassa Helsingin hallinto-oikeus 29.3.2018 nro 18/0174/5.
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saa panna toimeen jos lunastuksen tarkoitus voidaan yhté sopivasti saavuttaa jollain muulla
tavalla, ovat saaneet ratkaisukdytdnndssd maanomistajien ndkokulmasta ankaran siséllon
varsinkin, kun otetaan huomioon se seikka, ettd suhteellisuusperiaate on luettu myds yhdeksi
perusoikeusrajoitusten yleiseksi rajoitusedellytykseksi.?!® Tarkastelun perusteella maan
pakkolunastukseen voidaan ryhtyd, vaikka lunastuksen tarkoituksena oleva
yhdyskuntarakentaminen voitaisiin saavuttaa myos sopimuksin.?!® Etuostomenettelyssi
tulkinta on viety tétidkin pidemmadlle, silld etuostomenettelyssa vaihtoehtotarkastelua ei
lainkaan edellyteti.??* Kunnan kaavoitusvelvollisuuteen vetoaminen ei niin ikéifin ole tuonut

maanomistajalle toivottua lopputulosta.??!

Epétyydyttiva tilanne ei ole suuremmalta yleisoltd jadnyt huomaamatta. Kuten késilla olevan
tutkimuksen johdannossakin kuvattiin, yhteiskunnallista kritiikkid on esitetty viime aikoina
runsaasti kunnan maanhankinnasta ja sen epaselvéksi jddneistd motiiveista. Kenties juuri
kritiikin innoittamana lainsdatdja on ryhtynyt lainsdddénnon uudistamistalkoisiin, ja Sanna
Marinin hallituskaudella vireille on saatettu seké lunastuslain uudistus ettd maankéytto- ja
rakennuslain kokonaisuudistus.?*? Erityisesti lunastuslain uudistamisen yhteydessi on noussut

esiin tarve parantaa maanomistajien asemaa.’?

Uudistustarpeita on padasiassa keskitytty arvioimaan de lege ferenda. Oma arvioni kuitenkin
on, etteivét ratkaisun avaimet ansaintamotiivien kohdalla vélttimétti 16ydy lainsdddéanndsta.
Lainsdddanto kun itseasiassa varsin selkedsti ilmaisee, kuinka ansaintamotiiveihin tulisi
kunnan maanhankinnassa suhtautua, ja tarjoaa myos erilaisia oikeusperiaatteita
ansaintamotiivien torjumiseksi. On toki niin, ettd kunnan maanhankintaa koskevaan
lainsdddantoon sisdltyy tiettyjd tulkinnanvaraisia kiasitteitd — yleisen tarpeen vaatimus ja
yhdyskuntarakentamisen tarve muutamina mainitakseni — joiden tiukentaminen sinénsé voisi

tulla kyseeseen. Ndidenkin késitteiden ympérille on kuitenkin muodostunut vakiintunutta

218 Linsineva 2002, s. 80. Linsinevan mukaan perusoikeuksiin kohdistuvien rajoitusten yhteydessi
suhteellisuusperiaatteen merkitys pitdisi erityisesti korostua.

29 KHO 2019:143. Laajemmin tdstd problematiikasta ks. Ekroos 2007, s. 24-28. Sama haaste koskee
pakkolunastuksia myds kansainvélisesti. Nayttda siltd, ettd omaisuuden pakkolunastuksen kohdalla kysymys
yleisestd tarpeesta on ohittanut kysymyksen siité, onko pakkolunastus kyseisessé yksittdistapauksessa paras tapa
pakkolunastuksen tarkoituksen saavuttamiseksi. Ks. Merrill 1986, s. 67.

220 KHO 2010:5. Ks. myds KHO 1984 11 125, KHO 26.3.1980 t. 1717 ja KHO 25.10.2011 t. 3046.

221 KHO 2007:84. Ks. myds Hyvonen 1972, s. 106. Hyvésen mukaan kaavoitus ja laajamittainen
kiinteistokauppa eivit sovi samalle taholle. Kun kunnalle on suotu kaavoitusmonopoli, Hyvdsen mukaan kunnan
pitdisi kokonaan luopua kiinteistokaupan harjoittamisesta.

222 Lunastuslainsidddannon uudistuksesta ks. OM022:00/2016 hankesivu ja HE 71/2022 vp. Maank&ytto- ja
rakennuslain kokonaisuudistus on viivastynyt. Kokonaisuudistuksesta ks. YM014:00/2018 hankesivu.

223 OM022:00/2016 hankesivu.
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tulkintatraditiota, joka varsin yksimielisesti kieltdd kuntaa ryhtyméstd maanhankintaan
ansaintatarkoituksessa. On sitd paitsi arvioitu, ettd tiukempi lain sanamuoto joka tapauksessa

johtaisi kasuistiseen ja todennikdisesti myds sekalaisempaan siintelytapaan.??*

Lainsdddantduudistusten sijasta ratkaisuksi ehdotetaan tissé tutkimuksessa lain soveltamis- ja
tulkintakdyténtdjen péivittdimistd. Maanomistajan oikeusaseman turvaamiseksi ja sen
varmistamiseksi, ettd kunnan maanhankinta todella tapahtuu muussa kuin
ansaintatarkoituksessa, ehdotetaan késilld olevassa tutkimuksessa erityisesti uudenlaisen
painoarvon antamista maanomistajan oikeusasemaa turvaaville oikeusperiaatteille. Nama
oikeusperiaatteet sindnsi jo tunnistetaan ja tunnustetaan osaksi voimassa olevaa oikeutta,
mutta niiden painoarvo on késilld olevan tutkimuksen perusteella jdényt kunnan

maanhankinnan kohdalla vidhaiseksi.

Yksi tédllainen oikeusperiaate on hallintolain 6 §:ssd sdddetty tarkoitussidonnaisuuden
periaate, joka edelli selostettujen ndyttoongelmien vuoksi uhkaa jaada lain kuolleeksi
kirjaimeksi.?* Periaatteen toteutumista edesauttaisi se, etti hallintotuomioistuimet pyrkisivit
todistusharkinnassaan ottamaan huomioon laaja-alaisesti asiassa esitetyn nidyton viitetyistd
ansaintamotiiveista, ja valttdisivit sulkemasta tietyntyyppisté todistusaineistoa, kuten
selvitystd maanomistajan ja kunnan vélisistd kauppaneuvotteluista, arvioinnin ulkopuolelle.
Kunnan pédétoksentekoa ohjaavien motiivien toteenndyttiminen on ylipditadn vaikeaa, minka
vuoksi on tirkedd, ettei tarkoitussidonnaisuuden periaatteen nojalla tarkasteltavien seikkojen

ala todistusharkinnassa kavennettaisi.

Hyvén hallinnon periaatteiden ohella kunnallisoikeudellisiin oikeusperiaatteisiin tulisi
kiinnittdd enemmaén huomiota. Lahtokohtaisesti kunnallisoikeudelliset oikeusperiaatteet,
kuten spekulatiivisen toiminnan kielto, kohtuusperiaate ja taloudellisin riskin minimoimisen
periaate, vaikuttavat kaikkeen kunnan toimintaan, ja néin ollen niiden pitdisi myds ilmeté
samankaltaisesti kunnan eri tehtdvissd. Kuten tutkimuksessa havaittiin, vaara erojen
syntymiseen on kuitenkin olemassa. Kunnan erityisen toimialan maanhankintakeinoja
koskevissa tarkasteluissa on ehké kaivauduttu liian syvélle poteroon, jdméhdetty
tarkastelemaan maanhankintakeinojen oikeudellisia reunaehtoja erityislainsdddannon

ndkokulmasta, jolloin kunnallisoikeudelliset oikeusperiaatteet ovat kunnan erityisen toimialan

224 Salila 2016, s. 10.
225 Vastaavasti Yhdysvalloissa on kiiyty keskustelua siitd, onko yleisen tarpeen vaatimus pakkolunastuksen
edellytyksené tosiasiassa jadnyt lain kuolleeksi kirjaimeksi. Ks. Merrill 1986, s. 61 ja Alexander 1996, s. 587.
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maanhankintakeinojen kohdalla jadneet liian vdhélle huomiolle. Tdma uhkaa aiheuttaa eroja
kunnan erityisen ja yleisen toimialan maanhankintakeinojen viélille. Kunnallisoikeudellisten
oikeusperiaatteiden huomioimista kunnan erityisen toimialan maanhankintakeinojen kohdalla
tulisi harkita, silld se vahvistaisi lain kokonaissystematiikkaa ja tarjoaisi tyokaluja asiattomien
ansaintamotiivien torjuntaan. Erddna tdllaisena tyokaluna on tutkimuksessa esitetty
kohtuusperiaatetta, joka oikeuttaisi hyddyntdméén selvityksid maanhankinnan tuloa

tuottavasta puolesta kunnan maanhankinnan motiiveja arvioitaessa.

Uskon, ettd kun edellé kerrotuista oikeusperiaatteista todella vilitetdédn, vaikuttaa se jo
olemassaolollaan positiivisella tavalla kunnalliselimiin.?*® Vaikka kisill4 olevassa
tutkimuksessa tarkasteltu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytdnto ei sindnsi osoita
yhdessékdin tapauksessa kunnan hankkineen maata omistukseensa ansaintatarkoituksessa,

oikeussuoja asiattomia ansaintamotiiveja vastaan tulee olla todellinen.
5.2 Hallintokulttuurin ja lainsaadannon ristipaineeseen liittyvia nakokohtia

Kasilld oleva tutkimus on pyrkinyt tarkastelemaan ansaintamotiiveja kunnan
maanhankinnassa ensisijaisesti oikeusdogmaattista metodia hyddyntden. Tutkimuskohteina
ovat olleet kunnan eri maanhankintakeinoja koskevat lain sdannokset sekd keskeisimmit
voimassa olevan oikeuden yleiset opit, joita tulkitsemalla on pyritty selventdmaén,
minkaélaisia reunaehtoja kyseiset otkeusnormit kunnan maanhankinnan motiiveille asettavat.
Kuten téssé tutkimuksessa on jo moneen kertaan todettu, oikeusdogmaattinen tutkimusmetodi
ndyttdisi johtavan johtopaitokseen, jonka mukaan liiketaloudelliset voitot eivit kuulu niiden

tarkoitusperien joukkoon, joiden perusteella kunta voi hankkia maata omistukseensa.

Tutkimuksessa hyodynnetyt tutkimusmetodit eivét tosin tyhjene oikeusdogmatiikkaan.
Oikeusdogmatiikan liséksi tutkimuksessa on nimittdin hyodynnetty myds oikeussosiologisia
menetelmid. Ndiden menetelmien tavoitteena on ollut hahmottaa kunnan maanhankinnalle ja
yleisemmin kunnan maapolitiikalle yhteiskuntatodellisuutta vastaava ulottuvuus. Keskeiseksi
kasitteeksi on nostettu modernin hallintomallin késite, jota on tutkimuksessa tarkasteltu paitsi
yleisené julkishallinnollisena paradigman muutoksena myos erityisesti kunnan maapolitiikan

nikokulmasta.

226 Vastaavasti ks. Ryyninen 1991, s. 183.
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Oikeussosiologinen tutkimustehtdvé on tutkimuksessa ollut lahtdkohtaisesti toissijainen
suhteessa oikeusdogmaattiseen tutkimustehtévién. Oikeussosiologiset menetelmét ovat
kuitenkin lopulta osoittautuneet tutkimuksessa olennaisiksi, silld ne ovat paljastaneet
oikeusjirjestyksen ja nykyisen hallintokulttuurin vililld kytevén ristipaineen: Siind missa laki
kieltdd kuntaa hankkimasta maata omistukseensa ansaintatarkoituksessa, ndyttdisi moderni
hallintomalli suorastaan kannustavan kuntaa liiketaloudellisiin voittoihin. Kilpailu asukkaista,
tyOpaikoista ja yrityksistd on kuntien valilla kiihtynyt ja niin kansallisissa kuin
kansainvélisissdkin ohjelmissa kuntia kannustetaan omaksumaan maapolitiikassaan

hallintomalli, jossa tehokkuus ja liiketaloudelliset voitot ovat keskeiselld sijalla.??’

Kotimaisessa oikeustieteellisessé tutkimuksessa kunnan maanhankintaa on padsaantoisesti
tutkittu yksinomaan oikeusdogmaattisin metodein, mika on samalla merkinnyt sité, ettd
kriittisen keskustelun ulkopuolelle ovat jadneet modernin hallintomallin soveltamiseen
liittyvat ndkokulmat, mukaan lukien edelld kuvattu ansaintamotiivien taustalla kyteva
ristipaine. Oikeusvarmuuden ndkokulmasta olisi kuitenkin hyvé, ettd modernin hallintomallin

vaikutteet tunnistettaisiin ja sen seuraukset ennakoitaisiin hyvissé ajoin.

Erityisen perusteltua modernin hallintomallin mukaan ottaminen keskusteluun olisi siksi, ettd
moderniin hallintomalliin on l4pi sen elinajan liitetty tiettyjd uhkakuvia. Hallintomallin on
ndhty aiheuttavan uhkia esimerkiksi demokraattiselle padtoksenteolle, kansalaisten tasa-
arvoisuudelle ja toiminnan etiikalle. Ndmi uhkakuvat perustuvat pitkalti sithen tosiseikkaan,
ettd julkinen ja yksityinen sektori, jonka raja-aitaa moderni hallintomalli pyrkii madaltamaan,
monelta osin eroavat toisistaan. Eroja aiheutuu esimerkiksi siitd, ettd julkisella sektorilla
kilpailuelementti usein puuttuu, seka siitd, etté julkisella sektorilla osapuolten asemat

harvemmin vertaantuvat yksityisen sektorin osapuolten asemiin.??

Modernin hallintomallin mukaiseen maapolitiikkaan on niin ikdén yhteiskuntatieteiden
puolella liitetty tiettyjad uhkakuvia. Liiketaloudellisten voittoja tavoittelevaan maapolititkkaan
on liitetty esimerkiksi lyhytndkdisyyden uhka, jolla tarkoitetaan sité, ettd maapolititkan
pidemmén aikavélin tavoitteet uhkaavat vaarantua kuntien ja kaupunkien keskittyessa
voittojen maksimointiin nopealla aikataululla.’* Toisaalta liiketaloudellistuvaa

maapolitiikkaa on varoiteltu my0s segregaatiovaikutuksista. On katsottu, ettd

227 Ks. esimerkiksi OECD 2007 ja Kuntaliitto 2009.
228 Sutela 2003, s. 25. Ks. myds Heuru 2000, s. 251 ja Komulainen 2010, s. 70 ja 78—-87.
229 OECD 2007, s. 12, 60-64.
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liiketaloudellistuvan maapolitiikan haitat todennékdisesti kohdistuvat nimenomaan
kéyhimpiin vihemmistéryhmiin, jotka joutuvat muuttamaan modernin hallintomallin
mukaisten kehityshankkeiden alta pois.?*° Sanotut uhkakuvat ovat toistaiseksi kotimaisessa

oikeustieteellisessd tutkimuksessa jadneet vahemmélle huomiolle.
5.3 Lopuksi

Tamén tutkimuksen tavoitteena on ollut tarkastella ansaintamotiiveja kunnan
maanhankinnassa oikeudellisten reunaehtojen, padasiassa aineellisoikeudellisen
lainsddddannon sekd hallinto- ja kunnallisoikeudellisten oikeusperiaatteiden, ndkdkulmasta.
Kunnan maanhankintapolitiikkaa ei ole kuitenkaan misséén vaiheessa supistettu
tutkimuksessa vain oikeudellisiin premisseihin, silli on ymmérretty, etteivét kaikki kunnan
maapoliittisen padtoksenteon sallitut premissit ole valttdmaétta oikeudellisia. Alusta asti on
tutkimuksen ldhtokohtana ollut se, ettd kunnan paitoksentekoon vaikuttavat myos
oikeusjérjestelmén ulkopuoliset seikat, kuten poliittisluonteiset tavoitteenasettelut ja vallitseva
hallintokulttuuri.?*! Tdmi lihtdkohta on samalla oikeuttanut tydssi laajemmin tarkastelemaan
kunnan nykyistéd hallintomallia, modernia hallintomallia, ja sen mahdollisia vaikutuksia

kunnan maanhankintapolitiikassa.

Tutkimus pyrkii modernin hallintomallin suhteen toimimaan keskustelunavauksena, ei
tyhjentdvéna esityksend. Tutkimuksen keskeiset johtopditokset viittaavat sithen, ettei
kotimaisessa oikeustieteellisessd tutkimuksessa ole vield riittdvisti pohdittu kysymysté siité,
mitkd ovat modernin hallintomallin vaikutukset tai ylipddtdsin sen soveltamisen reunaehdot
kunnan maapolitiikassa. Jatkotutkimukselle 10ytyy sijaa varsinkin, kun otetaan huomioon ne

uhat, joita moderniin hallintomalliin on lépi sen elinién liitetty.

230 Gray 2005, s. 411-412. Ks. myds OECD 2007, s. 122 ja Hyétyldinen 2019, s. 49 ja 52.
231 Jaksot 2.1.2 ja 2.1.3. Ks. myds Heinild 2017, s. 449.



