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Antero Oksanen

Kunnat, kiinteistot ja kilpailuttaminen

Yleista kuntien roolista kiinteistoasioissa

Kunnat ja niiden ympérille rakentunut kuntaklusteri on merkittava kiinteistonomistaja, vaikka
suurin osa maamme kiinteistovarallisuudesta on yksityisten kansalaisten tai yhteisdjen omis-
tuksessa. Yksityinen kiinteistonomistus on omistajien suunnattoman méaéran johdosta hyvin
hajanaista. Sen sijaan kuntaklusterin omistus on keskittynyt rajatun julkisen hallinnon toimin-
tayksikoiden joukkoon. Tasté johtuen kiinnostus kuntien kiinteistonomistukseen, sen jérke-
vyyteen samoin kuin kuntien toteuttamiin kiinteistdoikeudellisiin transaktioihin on nikyvaa.
Tidtéd edesauttaa kunnallishallinnon toimintojen julkisuus, joskin kiinteistén omistus on julki-
sen kaupanvahvistus- ja kirjausjarjestelmén johdosta muutoinkin julkista.

Kuntaklusterilla tarkoitetaan tissi yhteydessd kaikkia kuntia, kuntayhtymid ja muita kun-
nallishallintoon kuuluvia julkisoikeudellisia tai yksityisoikeudellisia yhteis6jad. Kuntien ja kun-
tayhtymien liikelaitosten kiinteistonomistus ei ole itseniistd, vaan niiden kiinteist6t ovat kun-
nan tai kuntayhtyméan omistuksessa. Jaljempéni kasiteltdessd kuntaklusterin eri toimijoita, pu-
hutaan luettavuuden helpottamiseksi vain kunnista, jotka ovat kiinteistdasioissa keskeisimmat
toimijat.

Kuntien rooli kiinteistdjen omistajana perustuu siihen tehtdvddn, joka kunnilla on julkisen
hallinnon peruspalveluista vastaavana toimijana. Kuntia ei kansalaisten nidkovinkkelistd tun-
nisteta niinkadn kiinteiston omistamisen tai kaavoitusvallan kautta, vaan lahinna kunkin koti-
kunnan ja kunnallisen itsehallinnon kautta. Suomen perustuslain (731/1999) 121§:n mukaan
Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua asukkaiden itsehallintoon.

Kunnallisesta itsehallinnosta on tarkemmin sdddetty kuntalailla (365/1995), jonka 2 §:n 1
momentin mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sdddetyt
tehtdavit. Laissa oleva kunnan toimialaa koskeva tehtivdjaottelu osoittaa kunnan yleisen ja eri-
tyisen toimialan. Voimassa olevan kuntalain kunnan toimialaa koskeva sddnnds vastaa sen sa-
namuodosta riippumatta asiallisesti vuosien 1948 ja 1976 kunnallislakien toimialamédritte-
lya.

Kuntien kiinteistohallinto ja kiinteistdasioihin liittyvé padtoksenteko kaikkine vivahteineen
perustuu sekd kunnan yleiseen etti erityiseen toimialaan. Hoidettaessa kuntalaisten yhteisid

asioita kunnilla tulee kdytidnndssd olla toimintojensa toteuttamiseksi kiintedd omaisuutta. Kun-

251



ANTERO OKSANEN

nan tulee myds tarvittaessa toimia valittomasti tai valillisesti niin, ettd kuntalaisilla on mahdol-
lisuus inhimilliseen asumiseen ja yrityksilld yleiset toimintaedellytykset. Tdm4 edellyttda kun-
nalta infrastruktuurin rakentamisen ohella mydtavaikutusta siihen, ettd rakentamiseen kelpaa-
via maa-alueita (rakennuspaikkoja) tai valmiita asuntoja on tarjolla kuntalaisille kohtuulliseen
hintaan. Nama vaatimukset edellyttévit jo sellaisenaan kunnilta aktiivista toimintaa kiinteisto-
markkinoilla. T4ta toimintaa kutsutaan kunnan maa- ja asuntopolitiikaksi.

Kuntalaki ja lukuisat kuntien toimintaa koskevat erityislait, kuten maankaytto- ja rakennus-
laki vaikuttavat valillisesti kaikkeen kunnan alueen kiintedan omaisuuteen eikd vain kunnan
omaan omaisuuteen. Tehtdviensd toteuttamiseksi kunnat ovat velvollisia huolehtimaan esi-
merkiksi opetusalan lainsddddnnon edellyttamalld tavalla mm. perusopetuksesta ja keskias-
teen koulutuksesta. Vastaavasti kunnilla on merkittdvé vastuu kansanterveyslain tarkoittamas-
ta perusterveydenhoidosta ja kuntayhtymien kautta erityissairaanhoitolain edellyttimasta
korkeamman tasoisesta sairaanhoidosta. Toimintojen toteuttaminen edellyttda toimitiloja, jot-

ka ovat yleensi olleet kuntaklusterin omistuksessa.

Kiinteistovarallisuuden omistaminen on luonut vakautta

Kunnille kuuluvien tehtdvien hoitaminen on edellyttanyt vuosikymmenten saatossa merkitta-
van kiinteist6- ja rakennusvarallisuuden hankkimista. Kiinteistdjen omistaminen lakisaéteis-
ten ja muiden tehtdvien hoitamiseksi on vastaisuudessakin merkittavai siitd riippumatta, hoi-
detaanko kuntien vastuulla olevia palvelutehtdvii jatkossa kuntien omana tyond, kuntien yh-
teistoiminnassa vai hankkimalla niitd ostopalveluina yksityisiltd palvelujen tuottajilta.

Aiemmin on pidetty itsestddn selvdnd, ettd kunnilla on ldhtokohtaisesti omistuksessaan ldhes
kaikki ne kiinteistét, joilla se harjoittaa lakisddteisten tehtiviensd edellyttidmid toimintoja. Nain
kunnat ovat omistaneet hallinnollisten toimintojen, koulujen, sairaaloiden, kunnallisteknisten
laitosten ym. yllapitamiseksi tarvittavien rakennusten edellyttdmat maa-alueet ja niille raken-
netut rakennukset. Vastaavasti kunnat ovat mm. omistaneet suhteellisen paljon ns. sosiaalisen
asuntotuotannon puitteissa rakennettuja vuokrataloja joko suoraan tai omistamiensa asunto-
osakeyhtididen kautta.

Erityisesti 1990-luvun lamavuosista ldhtien kiinteistdjen omistamista on alettu arvioida uu-
delta pohjalta. Esimerkkiné ovat olleet monet Euroopan valtiot. Mallia on otettu my®os liike-
elamistd, jossa kiinteistojen ja toimitilojen omistamista ei ole endd pidetty yritysten ydintoimin-
taan liittyvind. Yritykset ovat myyneet toimitilojaan ja toteuttaneet toimintojaan vuokratuissa
tiloissa.

Kiinteisto- ja rahoitusmarkkinoiden kehitys on luonut puitteet yritysten omistamien kiinteis-
tojen ulkoistamiselle. Tassd muutosprosessissa Suomen kiinteistomarkkinat ovat kansainvilis-
tyneet ja houkutelleet paljon uutta pddomaa ulkomailta. Maamme kiinteistomarkkinat on teh-
nyt mielenkiintoiseksi sijoitetulle padomalle saatava suhteellisen hyva tuotto verrattuna eu-
rooppalaiseen keskiarvoon.
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Suomen Toimitila- ja rakennuttajaliitto mairittelee kiinteistdjen ulkoistamisen alan selkedksi
trendiksi tulevina vuosina.' Tassé kehityksessd myos julkinen sektori, niin valtio kuin kunnat-
kin ovat luopuneet jo osasta toimitiloja varten hankitusta kiintedstd omaisuudesta. Tdémén ke-
hityksen vastapainona tarvittavia toimitiloja joudutaan vuokraamaan vapailta markkinoilta
joko kilpailuttaen tai ilman sité esilld olevaan tilaisuuteen tarttuen. Kilpailuttamisen reunaeh-
toja kisitelldan jdljempana toimitilojen hankintaa koskevassa luvussa.

Esimerkkeind toimitilojen omistamiseen liittyvastd uudesta suuntauksesta ovat useat
maamme suuryrityksistd, jotka ovat 2000-luvun vaihteen jidlkeen myyneet kiinteistovaralli-
suutta merkittavasti. Tunnettuna kohteena voidaan mainita UPM-Kymmene Oyj:n padkontto-
rirakennuksen myynti Helsingin Eteldrannassa vuonna 2006.

Kiinteistdistd vapautuneet pddomat on kohdennettu yrityksen varsinaisen liiketoiminnan
kehittdmiseen. Toinen vaihtoehto on ollut se, ettd vapautuneet padomat on jaettu osinkoina
osakkeenomistajille. Yrityksen rahoituksellisesta ndkokulmasta pddomien ja muiden resurs-
sien allokointi varsinaiseen liiketoimintaan on ollut keskeista. Yrityksen toiminnallisesta ja ta-
loudellisesta nakokulmasta kiinteistdjen myyntid on perusteltu silld, ettd yritys on saanut kus-
tannusrakenteesta joustavamman. Lisdksi kiinteistéihin liittyvistd kustannuksista on tullut
helpommin seurattavia. Kustannusten parempi mitattavuus on aikaansaanut kustannustehok-
kuutta.

Lihes kaikki se, mikid on koettu valttamattomaksi tai hyddylliseksi yrityksissd, voidaan lah-
tokohtaisesti katsoa mahdolliseksi myds kunnissa. Suomen Kuntaliitto kuntien keskusjérjesto-
nd on pyrkinyt luomaan kunnille apuvilineitd niiden kiinteistostrategian kehittdmiseen seka
omaisuuden hallintaan ja kayttoon liittyvien péditdsten perusteiden arvioimiseen.? Kunnan
omistajapolitiikan jatkuva arviointi on osa kunnan strategista johtamista. Luopumalla osaksi
kiinteistovarallisuudestaan kunta voi ajan hengen mukaan “keventdi tasettaan” ja kohdentaa
padomat kunnan toiminnan kannalta keskeisiin palvelutehtaviin. Kunnan ydintoiminnat on-
kin viime vuosina ollut tyypillinen mantra kunnallispoliittisessa ja -taloudellisessa keskuste-
lussa. Ydintoimintoihin keskittyen on kuitenkin muistettava, ettd lakisddteisten palvelujen
tuottamiseen tarvittavien kiinteistéjen myyminen ei ole automaattinen ratkaisu ongelmiin.’

Kuntien omistamien rakennusten historiallisuus ja monumentaalisuus monilla paikkakun-
nilla on aiheuttanut sen, ettd kuntien toiminta kiinteistémarkkinoilla eri muodoissaan heréattaa
nikyvai huomiota. Rakennukset sijaitsevat usein kunnassa keskeisilld paikoilla taikka ne saat-
tavat olla arkkitehtonisesti valtakunnallisesti ainutlaatuisia tai paikalliskulttuurin kannalta
merkittavid. Lisaksi on kysymys kuntalaisten yhteisestd omaisuudesta, jonka kohdalla tehtavét

ratkaisut heréttavit aina ristiriitaisia tunteita. Niihin liittyvistd asioiden valmistelusta tai rat-

! Suomen Toimitila- ja rakennuttajaliitto ry, RAKLI, Kiinteistdsijoittamisen visio 2010, Helsinki 2004.
> Kunta omistajana, Helsinki: Suomen Kuntaliitto 1998.

*  Omistamisen ihanuus ja kurjuus, Locus 4/2006.
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kaisuista julkisista tiedotusvilineistd saatava informaatio lisdd ndihin herkkiin kysymyksiin

liittyvdd mielenkiintoa.*

Kiinteistot yhdyskuntasuunnittelun ytimessa

Kunnallishallinnossa peruskunnat ovat keskeisin kunnallishallinnon vaikuttaja kiinteisto-
asioissa. Kunnat eivét vain omista kiintedd omaisuutta vaan vaikuttavat valittomasti tai valilli-
sesti kaikkeen kunnan alueella olevan kiintedn omaisuuden kéytettdvyyteen, olipa kysymys
julkisesta tai yksityisestd omaisuudesta.

Maankiytt6- ja rakennuslain (MRL 132/1999) mukaan kunnat vastaavat alueellaan kaavoi-
tustoimesta. Kunnilla on ns. kaavoitusmonopoli alueellaan (MRL 20, 37 ja 52 §). Kunnat hyvak-
syvit yleiskaavoja ja asemakaavoja ja myontévit rakentamisen edellyttdmié lupia. Lisaksi maa-
kunnanvaltuustot hyviksyvit maakuntakaavat (MRL 31 §). Kaavoitusvallan haltijana kuntien
rooli yhdyskuntasuunnittelussa on keskeinen.

Kaavoittamiseen liittyen kunnat pyrkivat myos hankkimaan raakamaata tarkoituksenmu-
kaisen kaavoituksen toteuttamiseksi. Rakennusmaan omistaminen mahdollistaa my6s asuin-
ja liiketonttien tarkoituksenmukaisen ja kohtuuhintaisen luovuttamisen niitd tarvitseville.
Milld ehdoilla kiinteistdjen luovutukset sitten toteutetaan, on toisaalta juridinen ja toisaalta
poliittinen kysymys, jota kasitellddn jdljempéna.

Maankdytto- ja rakennuslain mukaiset kuntien toimivaltaan liittyvit oikeudet vaikuttavat
kuntien ja yksityisten omistaman kiinteistovarallisuuden kéytettdvyyteen ja niiden taloudelli-
seen arvoon. Kiinteistdjen omistajan kannalta on merkitysti silld, onko hdnen omistamansa
maa-alueet kaavoituksessa osoitettu esimerkiksi suojelualueeksi, talousmetsaksi vai erilaiseen
rakentamiseen.

Se, miten kunnat kayttdvit valtaansa yhdyskuntasuunnittelussa, riippuu kunnallispoliitti-
sesta tarkoituksenmukaisuusharkinnasta kuntalain ja erityislakien viitekehyksessa. Kaavoitus-
monopoli ei tuo kunnille rajatonta toimivaltaa, vaan valta perustuu maankéytto- ja rakennus-
lain asettamiin reunaehtoihin. Harkintavallallakin on rajansa. Yhdyskuntasuunnittelun aktii-
visuus ja sen vaikutus kaavoitukseen ja kiinteddn omaisuuteen eri muodoissaan vaihtelee eri
puolilla maata. My6s kunnan koolla ja sielld vallitsevalla kunnallispoliittisella perinteelld on
merkitystd. Kunnallispoliittisessa kulttuurissa puoluepoliittiset ndkokohdat ovat vain yksi teki-
ji.

Paikallispolitiikan mausteet lienevit tunnetuimpia erityisesti kiinteisto- ja kaavoitusasiois-

sa. Lukuisia kuntia on vuosien saatossa kutsuttu kriittisessa mielessd eri termein, joilla pyritddn

*  Esimerkkind mainittakoon syksylld 2007 suunnitellut Turun ns. arvokiinteist6jen kaupat, joihin liittyvid vaiheita

on yleisesti kasitelty paivalehdissd, esim. Helsingin Sanomat 22.9., 25.9., 2.10. ja 7.10.2007. Keskustelun my6ta kau-
punki padtti laatia ohjeet kiinteist6jen luovutuksissa noudatettavista periaatteista.
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kuvaamaan kansanomaisesti seudulla vallitsevaa toimintakulttuuria.’ Asiat on usein esitetty
poleemisesti, jolloin kunta on voinut tulla negatiivisesti leimatuksi ilman todellista syyta. Kui-
tenkin voidaan kokemusperdisesti todeta, ettd joillakin alueilla maassamme kuntien kiinteisto-
toimessa tai kaavoituskulttuurissa yritysten viliton tai vilillinen vaikutusvalta on korostuneesti
havaittavissa. Tapahtuneelle toiminnalle annetut nimitykset eivit ole kuvaavia ainoastaan mai-
nituilla paikkakunnilla, vaan kysymys on inhimillisistd ilmioistd kiinteistoasioissa muuallakin
maassamme. Voitaneen kuitenkin todeta, ettd kuntien toiminta kaavoitus- ja kiinteistoasioissa
tayttad yleensd laillisuusvaatimukset ja esiintyneet kuriositeetit heijastavat enemmaén paikallis-
kulttuuria kuin puhdasoppisia puoluepoliittisiin ohjelmiin tukeutuvia linjauksia yhdyskunta-

suunnittelussa.

Maa-alueiden hankinta yhdyskuntarakentamiseen

Kuntien maanhankinta yhdyskuntarakentamiseen on perinteisesti toteutettu ensisijaisesti va-
paaehtoisin kaupoin tai vaihdoin. Vain poikkeuksellisesti kunnat ovat joutuneet kiyttimaan
maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) tai lunastuslain (603/1977) mukaisia lunastuksia eli
aikaisemmalta nimeltdan pakkolunastuksia. Etuostolain (608/1977) mukaiset etuosto-oikeu-
den kayttamiset kiinteistojen kaupoissa ovat myos madréllisesti harvinaisia. Kunnan etuosto-
oikeuden olemassaolo vaikuttaakin kiytdnndssé vilillisesti kannustaen vapaaehtoisiin luovu-
tuksiin kunnalle silloin, kun myyja on aikeissa luopua kiinteistostddn ja etuosto-oikeuden
kayttamisen edellytykset ovat olemassa.

Vapaehtoisen maanhankinnan ja muun sopimustoiminnan ensisijaisuus ilmenee seka lunas-
tuslaista ettd maankaytto- ja rakennuslaista. Lunastuslain 4 §:n mukaan lunastaa voidaan ylei-
sen tarpeen vaatiessa. Lunastusta ei saa kuitenkaan panna toimeen, jos lunastuksen tarkoitus
voidaan yhté sopivasti saavuttaa jollakin muulla tavalla tai jos lunastuksesta yksityiselle edulle
koituva haitta on suurempi kuin siitd yleiselle edulle saatava hy6ty. Samaan suuntaan ohjaa
maankayttd- ja rakennuslaki siihen sisiltyvien erityisten lunastusperusteiden, kuten tehok-
kuus- ja saneerauslunastuksen (MRL 13 luku) kdyttimisen edellytyksissa. Ideologinen yhteys
liittyy my6s maankayttosopimusten laatimisiin, koska laissa korostetaan niiden ensisijaisuutta
verrattuna kehittimiskorvauksen maardamiseen (MRL 91a,1 §).

Kuntien maanhankinta ja sen tehostaminen on ollut vuosikymmenet keskeinen yhteiskun-
tapoliittinen kysymys, joka lainsdddéntétasolla korostui erityisesti 1970-luvulla hyvaksyttaessa
ns. maapakettilait. Kunnat ovat kuitenkin kiyttdneet pakkotoimenpiteita yhdyskuntarakenta-
misen edistimiseksi huomattavasti vihemmaén kuin maapakettilakeja valmisteltaessa ja sdé-
dettdessa oletettiin. Uusin vaihe kaavoitukseen ja tonttituotantoon liittyvien asioiden paranta-

miseksi tapahtui 2000-luvulla tdydennettiessd maankdyttd- ja rakennuslakia lisdidmalla lakiin

°  Kunnallispolitiikka koskevassa julkisessa liturgiassa tunnetaan yleisesti erilaisia kuntien toimintakulttuuria ku-

vaavia ilmaisuja, jotka liittyvit erityisesti kiinteistoasioihin, kuten ”Turun tauti” , ”Vantaan...” jne. ilman, ettd vain
muutamat kunnat olisivat syystdan tai syyttdan huomion keskipisteina.
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uusi 12 a luku®, joka sisaltdd maankéyttdsopimuksia ja kehittdmiskorvausten perimisté koske-
vat sadnnokset. Taman uudistuksen jalkeen tdsmennettiin vield etuostolakia,” jolla mahdollis-
tettiin mm. kuntien etuosto-oikeus erdin rajoituksin valtion tai sen laitosten myydessd kiinted
omaisuuttaan. Etuosto-oikeutta ei edelleenkédn ole, jos valtio tai sen laitos on ostajana.

Suurimmissa kunnissa on tehty erilaisia maapoliittisia tai kaavoitusohjelmia maan hankin-
nan toteuttamiseksi. Kysymys on kunnallispoliittisista strategisista ratkaisuista.® Ne on hyvik-
sytty joko erillisind tavoitteina tai ne ovat sisdltyneet esimerkiksi kunnan asuntopoliittiseen
ohjelmaan. Esimerkiksi Oulussa on hyvaksytty maankéyton toteuttamisohjelma (MATO) nel-
jaksi vuodeksi kerrallaan. Yksittdisten kuntien kdyttimat maapolitiikan toteuttamista koskevat
kasitteet ovat vaihdelleet, mutta niille yhteiset tavoitesisdllot ovat kuitenkin olleet tunnistetta-
vissa.

Kunnille on tarkeétd saada omistukseensa ns. raakamaata. Se, mistd ja miten kunnat hank-
kivat maa-alueita on puhdas kunnallispoliittinen asia. Kunnan omistaessa mahdollisimman
suuren osan kaavoitettavasta alueesta niiden kaavoittaminen on yksinkertaisempaa ja no-
peampaa. Télloin poistuu maanomistajien keskindinen ristiriita tavoitteiden asettamisessa ja
heidén keskindinen kateutensa kaavasta saatavan hyddyn suhteen. Niista syistd my0s valitus-
herkkyys kaavoitusta koskevista paatoksistd vihenee. Kunnan omistaessa alueen myo6s kaavoi-
tuksesta johtuva maan arvonnousu tulee kunnalle ja sitd kautta voidaan rahoittaa kunnalle yh-
dyskuntarakentamisesta aiheutuvia kustannuksia.

Kunnat eivit ole maan hankinnassaan velvollisia kilpailuttamaan kiinteiston myyjid toisin
kuin esimerkiksi tavaroiden tai palveluiden myyjid hankinnoissaan. Kuitenkin on muistettava,
ettd maanhankinnassa ostettavasta maasta tulee maksaa korkeintaan markkinahinta. Tatd
edellyttdd ensinndkin kuntalaki, jossa méiritelladn kunnan tehtévit ja miten kunnallistaloutta
hoidetaan. Mikéli kunta maksaisi ostamastaan maasta silld alueella vallitsevaa kdypaa markki-
nahintaa suuremman vastikkeen, kunta syyllistyisi kuntalain toimialasddnndsten vastaiseen
menettelyyn. Samalla olisi vaarana, ettd sopimusosapuolet rikkoisivat EY:n valtiontukisdan-
noksid.

Hankkiessaan vapaaehtoisin kaupoin kiintedd omaisuutta kunnilla ei ole kiinteistdoikeudel-
lista erityisasemaa etuostolaissa mainittua poikkeusta lukuun ottamatta.” Ostajina kunnat ovat
turvallisia ja vakavaraisia sopijakumppaneita. Sen sijaan kunnat ovat maan hankkijoina yksi-
tyistd jahmedmpid toimijoita kuntien noudattaessa hallinnon yleisid demokraattisia valmiste-
lu- ja pédatoksentekoperiaatteita. Kiinteistonkauppojen tekeminen edellyttdd muun muassa
riittavid talousarvioon varattuja méddrdrahoja. Niiden puuttuessa ja ennen lisiméaédrarahan saa-

mista kunta saattaa ajan kulumisen my6td menettid esilld olleen tilaisuuden. Tdmén estdmi-

Laki maankéytt6- ja rakennuslain muuttamisesta (222/2003), joka tuli voimaan 1.7.2003.

Laki etuostolain muuttamisesta (471/2005), joka tuli voimaan 1.8.2005.

Esimerkkind Espoon kaavoitusohjelma 2005-2009, Espoon kaupungin internet-sivut.

Talloinkin kunta kéyttdd vain erddnlaista “sijaantulo-oikeutta” tilanteessa, jossa kiinteiston myyjd on vapaaehtoi-
sesti halunnut luopua omaisuudestaan. Kunnan etuosto-oikeus ei ole verrattavissa pakkolunastukseen, vaikka mo-
lemmat liittyvéat kunnan maapoliittisiin keinovalikoimiin.

¢ ® N o

256



Kunnat, kiinteistot ja kilpailuttaminen

seksi usein tehdéddnkin kiinteistonkaupan esisopimuksia tai ehdollisia kauppakirjoja, joissa

kiinteiston kauppa sidotaan ylemmén toimielimen hyvaksymispdatokseen.

Kenen maata kaavoitetaan ja milld ehdoilla?
Aluerakentamissopimuksista maankayttésopimuksiin

Kunnat ovat kautta vuosikymmenten tehneet rakentajien ja muiden kiinteistonomistajien
kanssa sopimuksia maa-alueiden kaavoittamisesta yhdyskuntarakentamista varten. Toiminta
on ollut tyypillistd paakaupunkiseudulla ja muuallakin maamme suurimmissa kaupungeissa.
Vastaavia sopimuksia on tehty pienemmaéssid mittakaavassa muissakin kunnissa. Sopimusten
tavoitteena on ollut mm. asuin-, toimitila- tai matkailualueen kaavoitus. Naitd sopimuksia kut-
suttiin 1960- ja 1970- luvuilla tyypillisesti kunnallispoliittisessa keskustelussa ja yleiskielessé
aluerakentamissopimuksiksi.'® Nimi jo sellaisenaan kuvasi asian, johon sopimukset liittyivat.
Aluerakentamissopimuksista tuli keskeinen viline pyrittdessd jdrjestiméaan asuntoja maalta-
muuttoaallon aikana. Thanteellisimpana kyseinen sopimustoiminta toteutui ehka Espoon Ta-
piolan puistokaupungin rakentamisena.'!

Suuren maaltamuuton ja kaupungistumisen aikana muita tehokkaita vaihtoehtoja asunto-
jen rakentamiseksi ei ollut paljon kaytettavissd. Sopimustoiminta koettiin tall6in osapuolten
kesken jarkeviksi. Aluerakentamisen kehittdmisté pidettiin tdlloin koko yhteiskunnan kannal-
ta tarkednd asiana, johon oli syytd suhtautua positiivisesti.' Mahdollistihan tima alueiden yh-
tendisen toteuttamisen ja ndin teollisen asuntotuotannon. Kuntien oman rakentamiseen sovel-
tuvan raakamaan puuttuessa aluerakentamissopimusten myota uusia 1ahioité toteutettiin kui-
tenkin sattumanvaraisesti ilman riittivin laajaa yhteiskuntapoliittista keskustelua."

Sopimuksia kutsuttiin myos yhteistoimintasopimuksiksi tai kaavoitussopimuksiksi, joiden si-
siltd kuitenkin vastasi aluerakentamissopimuksia. Kuntien keskusjdrjestdjen epévirallisissa
malleissa sopimuksia kutsuttiin yhteistoimintasopimuksiksi. Taltd pohjalta laadittiin mm. lu-
kuisat Espoon ja Helsingin maalaiskunnan, my6hemmin Vantaan laaja-alaiset aluerakenta-
missopimukset. Kaavoitussopimuksiksi saatettiin kutsua samanaikaisesti myos alueiden suun-
nittelua koskevia kunnan ja suunnittelutoimistojen vilisid konsulttisopimuksia.'*

Maaltamuuttoaallon jalkeen ei ollut tarvetta toteuttaa vastaavia suuri asuinalueita eika ky-

seinen toimintamuoto ollut yhteiskuntasuunnittelussa muotia, paremminkin aluerakentami-

10 Ks. mm. Salo, Heikki: Aluerakentamissopimukset, Kysymyksid rakentamisen alalta s.119-135, Helsinki: Suomen
Lakimiesliiton kustannus Oy 1970.

"' Tosin lukuisat aikanaan kiitosmainintoja saaneet alueet ovat sittemmin osoittautuneet eri syistd johtuen ongel-
mallisiksi.

2" Erma, Reino: Aluerakentamissopimukset, Kysymyksia rakentamisen alalta s.141, Helsinki: Suomen Lakimieslii-
ton kustannus Oy 1970.

3 Asia tuotu esiin notorisena ongelmana mm. 1970-ja 1980- lukujen yhdyskuntasuunnittelua koskevissa lukuisissa
julkaisuissa samoin kuin paivalehdissa.

" Konsulttisopimukset, joiden my6td suunniteltiin mm. kaava-alueita, rakentuivat oikeudellisesti vakiintuneiden
konsulttitoiminnan yleisten sopimusehtojen varaan.
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nen koettiin ajan hengen mukaan kirosanana. Niin késite aluerakentaminen ja sitd vastaava
toimintakin jai aikaisemmassa muodossa pois. Maankayttosopimukset kohdistuivat jatkossa
ldhinnd alueiden edelleen kehittdmiseen ja yhdyskuntarakentamisen tiivistimiseen.'

Terminologia aluerakentamisen ymparilld on ollut todella kirjava, mikd on omalta osaltaan
vaikuttanut siihen, ettd vadrinkdsitykset sopimusten luonteesta on ollut keskeinen ongelma.
1980- luvulta lahtien ennen maankéytto- ja rakennuslain sdatdmistd kiinteistonomistajien ja
kunnan vilisid madratyn alueen kaavallista suunnittelua koskevia sopimuksia kutsuttiin paa-
sdantoisesti kaavoitus- tai maankdyttosopimuksiksi.

Maankdyttosopimuksia koskevien sddnndsten puuttuessa aluerakentamissopimusten lailli-
suudesta kiisteltiin my6s menneind vuosikymmenina. Tulkinnoissa kuvastuivat niin poliittiset
nikemykset kuin tiukka juridinen argumentointi. Sopimusten juridista velvoittavuutta ei kui-
tenkaan yleisesti voitu kyseenalaistaa.'® Vastakkaisiakin nakemyksid esitettiin."”Sopimuslojalite
ettia voitiin edellyttdd puolin ja toisin. Eri asia oli, ettd yksittdiset sopimusvelvoitteet saattoivat
eri tavoin osoittautua ongelmallisiksi, mikéli asema- tai rakennuskaavaa ei voitu hyvéksy4 sopi-
muksen edellyttamailld tavalla. Kysymyksiksi muodostui talléin, sitoiko sopimus ja mika oli
kunnan vastuu sopimuksen toteutumisen vesittyessd. Vastasiko kunta positiivisesta vai nega-
tiivisesta sopimusedusta, vai ei mistddn? Kunnan vastuu vdhintddn negatiivisesta sopimus-
edusta katsottiin yleensd mahdolliseksi.'®

Aluerakentamissopimuksia koskevaan usein kiihkedankin keskusteluun vaikutti ratkaise-
vasti se tosiasia, ettd ndiden sopimusten ja niihin liittyvien kuntien kaavoituspéditdsten kautta
raakamaan arvo nousi, mikd herdtti monenlaisia kysymyksid; kuuluiko maan arvonnousu
kunnalle kaavoitusvallan haltijana vai kaavoitetulla alueella sijaitsevien kiinteistdjen omistajil-
le? Kilpajuoksu maan arvonnousun hyodyntimiseksi oli kdynnissd. Tosin kilpailutuksen sdan-
n6t puuttuivat. Kuntien sopimuskaytdnnot asiassa vaihtelivat. Erdat kunnat pyrkivit rahasta-
maan kaavoitusta koskevilla sopimuksillaan, vaikka aikaisemmasta lainsdddanndsta siithen ei
saatu riittavaa tukea, mikd ilmenee sekd oikeuskdytannostd ** ettd oikeusoppineiden kannan-
otoista.”

Tilanne selkiintyi vasta maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) sadtdmisen myo6té. Talloin
sdddettiin ensimmadisen kerran kunnan ja maanomistajan vilisestd yhdyskuntasuunnittelua

koskevasta sopimismahdollisuudesta. Maankaytto- ja rakennuslaissa téllaisia sopimuksia kut-

!5 Rintamiki, Vesa: Maankadyttosopimus — katalyytti maapolitiikassa, kaavojen toteuttamisessa ja kuntataloudessa,
Helsinki: Edita 2007.

!¢ Hoppu, Esko: Aluerakentamissopimuksista, Lakimies 1983 s. 922-930. Samoilla linjoilla Muukkonen, P. J.: Nako-
kohtia aluerakentamissopimuksista, Lakimies 1991 s. 106-134.

17" Kotiniemi, Lauri: Havaintoja aluerakentamissopimuksista, Lakimies 1978 s. 48 ja Ojanen Ilmari: Kaavoitussopi-
muksen sitovuudesta, Kaavoitusoikeuden kurssi, Rauma: Kaupunkiopisto 1980.

'8 Méenpad, Olli: Hallinto-oikeus s. 140, Helsinki: WSOY 2003, ja Hallberg, Pekka — Haapanala, Auvo - Koljonen,
Ritva - Ranta, Hannu: Maankéytto- ja rakennuslaki s.411, Helsinki: Talentum 2006. Kriittisemmin asian nikee M4-
kinen, Eija: Maankéyttésopimus ja hyvi hallinto s. 276-279, Jyviskyla: Finnpublishers Oy 2000.

¥ KHO 1995 A 31, jossa kysymys harkintavallan vadrinkdyt6sta maanomistajan maksuvelvollisuutta sopimuksin
madrattaessa.

% Kuusiniemi, Kari - Majamaa, Vesa — Vihervuori, Pekka: Maa-, vesi- ja ympéristéoikeuden kasikirja s. 97-99, Hel-
sinki: Tietosanoma 1998.
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sutaan maankdyttosopimuksiksi (MRL 11§). Kysymys oli tosin vasta pddn avauksesta, silld
sadntely jai ldhinna periaatetasolle, kunnes edelld mainittua lakia tarkistettiin 1.7.2003 voi-
maan tulleella lailla (222/2003). Lakiin sisillytettiin télloin suhteellisen yksityiskohtaiset maa-
raykset maankayttosopimuksista (uusi 12a luku). Samalla aiempi MRL 11 § kumottiin. Maan-
kayttosopimus kytkettiin kunnalle yhdyskuntarakentamisesta johtuvien kustannusten perimi-
seen laista tarkemmin selvidvalla tavalla.

Yhdyskuntasuunnittelun ja sopimusoikeuden taannoisen konfliktin estdmiseksi lakiin sisal-
lytettiin méarays, jonka mukaan lopullista eli varsinaista maankdyttésopimusta ei saa tehdé en-
nen kuin kunnallispoliittisesti on linjattu kyseisen alueen kaavoitukselliset tavoitteet. Lain mu-
kaan kaavoitussopimus voidaan allekirjoittaa vasta, kun asemakaavaehdotus on ollut julkisesti
nahtdvind (MRL 91 b 2§). Néin pyritddn vélttdmaan ainakin osa niistd ongelmista, joita kun-
tien, kiinteistonomistajien ja rakentajien (gryndereiden) viliset sopimukset olivat aikoinaan
aiheuttaneet.

Maankéyttosopimusten tekeminen edellyttadkin osapuolten kesken sitoutuneisuutta hank-
keeseen jo ennen kaavaehdotuksen nihtaville asettamista. Onhan kysymys merkittavista yh-
teistoimintasopimuksista, joiden kohdalla lojaliteettivelvollisuus korostuu. Kunnat ja maan-
omistajat voivat sopia aiesopimuksin tai esisopimuksin maa-alueiden kaavoitustyon tavoitteista
ja niiden toteuttamisesta likimaardisin aikatauluin. Kéytdnndossa tallaisia sopimuksia lienee pi-
dettdva ldhes valttdméttomind osapuolten vilisen turhan tyon ja tarpeettomien kustannusten
eliminoimiseksi.? Alustavaa sopimusta voidaan kutsua kaavoitushankkeen kdynnistimissopi-
mukseksi** Kaavoitustyon jatkaminen jdd tdmén jélkeen riippumaan mm. kaavaehdotuksen
johdosta tehdyistd muistutuksista ja sen jalkeisestd kaavaehdotuksen yksityiskohtien kehitte-
lysta.

Maankayttésopimusten oikeudellisesta luonteesta

Vaikka maankdyttosopimusten oikeudellinen asema kiinteistd-, ymparisto- ja kunnallisoikeu-
den kentdssd on jo suhteellisen selkiintynyt, niiden toteuttamiseen liittyy kuitenkin edelleen
lukuisia oikeudellisia ja kdytdnnollisia ongelmia. Esimerkiksi keskustelua on aiheuttanut se,
onko maankayttésopimus hallinto-oikeudellinen vai yksityisoikeudellinen sopimus.”® Ongelma-
nasettelu on tunnettu, mutta vastaukset eivit ole kuitenkaan selkeét. Julkisoikeuden ja yksityis-
oikeuden rajaa ei ole oikeustieteessd pidetty tarkkana eikd tasmaillisend. Rajan vetdminen jaa

viime kédesséd positiivisoikeudellisena tulkintakysymyksena tuomioistuimen tehtiavaksi. On-

! Tosin aiesopimuksen merkityksesté ja sen sitovuudesta on esitetty erilaisia nakemyksid, kuten Mékinen 2000 s.
276-279.

22 Oksanen, Antero: Julkiset hankinnat ja kuntien sopimustoiminta, luentosarja Tampereen yliopiston oikeustietei-
den laitos, 2007.

# Mienpad 2003 s. 54-55.
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kin mahdollista, ettd samasta oikeussuhteesta johtuvat riidat kasitellddn osaksi yleisessé tuo-
mioistuimessa ja osaksi hallinto-oikeudellisessa jdrjestyksessd.?

Kumpaan kategoriaan sopimukset kdytinndssd luetaan, suoritetaan perinteisten oppien
mukaan arvioimalla sopimusta sisdltonsa perusteella.® Aluerakentamissopimusten kultakau-
tena sopimusten tyypittimiseen ei kiinnitetty olennaista huomiota. Kdytdnndossa niitd pidettiin
ldhinn4 yksityisoikeudellisina sopimuksina.”® Sopimuksia koskevat erimielisyydetkin kisitel-
tiin yksityisoikeudellisessa jirjestyksessd, ldhinna valimiesoikeuksissa.?” Yksityisoikeudellisik-
si ndma sopimukset katsottiin vield rakennuslainsddddannoén uudistamista koskevassa hallituk-
sen esityksessd vuonna 1998.%

Sen jalkeen, kun hallintolaki (434/2003) saddettiin ja maankéyttosopimuksia koskeva saén-
nos sisdltyl maankidytts- ja rakennuslain (MRL 132/1999) 11 §:d4n, maankéyttosopimusten
julkisoikeudellinen luonne on ainakin periaatetasolla korostunut.* MRL 11 §:ss4, joka on sit-
temmin kumottu MRL 12 a luvun sddtamisen myotd, on ensimmdisen kerran sopimustyyppind
mainittu maankdyttosopimus, jonka laatimisedellytykset puolestaan liittyvat julkisoikeudelli-
sessa jarjestyksessd hyviksyttdvadan asemakaavaan.

Maankéyttosopimuksia, jotka pddsddntoisesti ovat sekatyyppisid sopimuksia, pidettineen
hallintolain nojalla nykyisin perusteiltaan lahtokohtaisesti julkisoikeudellisina hallintosopi-
muksina toisin kuin aiemmin.*® Néin asia onkin siltd osin, kuin sovitaan pelkéstadn alueen
kaavoittamisesta ja siihen liittyvistd yhdyskuntarakentamisen toteuttamiskustannusten kor-
vaamisesta. Kunnilla kaavoitusvallan haltijana on julkinen valta kédsissadn. Asemakaava laadi-
taan julkisoikeudellisessa viitekehyksessd lain edellyttdmin reunaehdoin, joten kaavoitusta
koskevilla sopimuksilla ei voida oikeudellisesti sitovalla tavalla ratkaista maankdytollistd suun-
nittelua.!

2 Merikoski, Veli: Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelmd, 2., uud.p. s. 246-249, Helsinki: Lainopillisen ylioppi-
lastiedekunnan kustannustoimikunta 1968.

» Hoppu, Esko: Kauppa- ja varallisuusoikeuden péipiirteet s.1, Helsinki: Econlaw Oy 1980.

¢ Nain mm. Hoppu 1983 s. 922-930. Sama on todettu teoksissa Hallberg ym. 2006 s. 416 seka Jadskeldinen, Lauri
— Syrjdnen, Olavi: Maankéytto- ja rakennuslaki selityksineen, Kdytinnon kasikirja s. 375, Helsinki: Rakennustieto
Oy 2003.

7 Vataja, Pentti — Oksanen, Antero: Sopimusoikeutta kunnille s. 426, Vantaa: Kunnallispaino 1985 sekd Oksanen,
Antero: Vilimiesmenettelystd, Suomen Kunnat 19/1978.

* HE 101/1998 vp, maankayttosopimuksia koskevan 11§:n perustelut.

¥ Hallintolain 3 §:n mukaan hallintosopimuksella tarkoitetaan mm. sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kayttdmi-
seen.

% Vanhan rakennuslain aikana julkisoikeudellisella linjalla olivat esim. Maenpad, Olli: Hallintosopimus s. 226-227,
Lakimiesliiton Kustannus 1989 ja Médkinen 2000 s. 276-279.Yksityisoikeudellinen painopiste korostuu teoksessa Ek-
roos, Ari — Majamaa, Vesa: Maankéytto- ja rakennuslaki s. 466, Helsinki: Edita 2005. Kirjoittajat katsovat, ettei maan-
kayttosopimuksen voida sanoa sisdltdvan mainittavassa madrin julkisoikeudellista ainesta. Edelleen he katsovat, ettd
maankéyttosopimusta voitaneen pitid yksityisoikeudellisena sopimuksena eikd hallintolain tarkoittamana hallinto-
sopimuksena. Edelleen Majamaa, Vesa: Maankayttosopimus — sopimus oikeudellisesti vieraassa ympéristossd, Laki-
mies 2006 s 1241: "Maankdyttésopimus on luonteeltaan hybridi, yksityisoikeudellinen sopimus julkisoikeudellisessa
kontekstissa.”

' Vakiintunut tulkinta sopimuksen merkityksestd suhteessa kaavoitukseen ilmenee oikeuskéytdnnostd; KHO 1970
A 48, KHO 3.9.1985 T 3760 ja KHO 16.4.1982 T 1588. Uuden maankaytt- ja rakennuslain ajalta johtopaatoksiltaan
saman kaltainen on tapaus KKO 2006:14.
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Vaikka maankayttdsopimubksiin pyritddn, kunnilla on viime kddessd mahdollisuus toteuttaa
kaavoitus perinteisesti ilman sopimuksia. Kunnat voivat kayttaa yksipuolista hallintotointa yh-
dyskuntarakentamisen kustannusten perimiseksi eli maaratd lakiin perustuen kehittdmiskor-
vaus (MRL 91 ¢ §). Peilattaessa toisiinsa maankayttosopimuksia ja kehittdmiskorvauksen méa-
radmistd, suppea-alaista maankdyttosopimusta, jossa sovitaan vain alueen kaavoittamisesta ja
sithen liittyvdstd korvauksesta, voitaneen pitdd tyypillisend hallintosopimuksena, jonka kapelli-
mestarina kunta toimii. Kysymys ei ole puhtaasti yksityisoikeudelliseen sopimukseen verratta-
vasta tasavertaisesta sopijaparista, joilla on vapaa disponoimisvalta sopimuksen kohteesta.**
Jos sopimuksen tulkinnasta téltd osin syntyy riita, asiaa kisitellddn hallinto-oikeudellisena rii-
ta-asiana hallinto-oikeudessa.

Maankayttosopimukset sisaltdvit usein kaavoitusta koskevien sopimusehtojen lisdksi erilai-
sia liitdnnaisehtoja, jolloin sopimuksen luonne voi muuttua osittain yksityisoikeudelliseksi.**
Kysymys on télloin laaja-alaisesta maankdyttosopimuksesta, jossa osa sopimusvelvoitteista pe-
rustuu muuhun kuin maankéytt6- ja rakennuslain velvoitteiden tiyttdmiseen.

Maankdyttésopimusten tavoitteiden toteuttamista tdydentavét yksityiskohtaiset sopimukset
saattavat siséltyd perussopimukseen tai ne voivat olla siita erillisid sopimuksia, joiden oikeu-
dellinen luonne ei ole endid hallinto-oikeudellinen. Niiden sopimusten ydin ei ole endd MRL
12 a luvun (222/2003) tarkoittamassa kaavan sisédllossé, vaan sen toteuttamisessa. Sopimuksen
oikeudellisen viitekehyksen arviointi, sikéli kuin silld on kdytannossd olennaista merkitystd, on
suoritettava aina tapauskohtaisesti samalla tavalla kuin muissakin julkis- ja yksityisoikeuden
saumakohdissa. Sopimukset ovat yksityisoikeudellisia esimerkiksi silloin, kun kunnan ja kiin-
teiston omistajan kanssa sovitaan maankayttosopimukseen liittyen myohemmin erikseen alu-
een rakentamiseen liittyvistd kdytdnnon toteuttamisratkaisuista.> * Samoin maankayttdsopi-
muksiin liittyvat sopijapuolten viliset kiinteistéjen luovutussopimukset ovat puhtaasti maa-
kaaren tarkoittamia yksityisoikeudellisia sopimuksia siitd huolimatta, ettd ne tehdddn maan-
omistajalle maankayttosopimuksesta johtuvan yhdyskuntarakentamisen kustannusten kor-
vaamisen kattamiseksi luontoissuorituksina.

Maankaytto- ja rakennuslain 91 a §:n mukaan asemakaavasta merkittivid hyétyd saava alu-
een maanomistaja on velvollinen osallistumaan kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien
kustannusten korvaamiseen laissa mainitulla tavalla. Kustannuksiin osallistumisesta on pyrit-
tdvd sopimaan kunnan ja maaomistajan kesken. Lain tarkoittamalla sopimuksella tarkoitetaan
nimenomaisesti maankéyttosopimuksia (MRL 91 b §). Ellei asiasta padstd sopimukseen, kun-
nalla on oikeus MRL 91 ¢ §:n mukaisesti perid maanomistajalta asemakaavan mukaiselle ton-

tille tulevan rakennusoikeuden tai sen muutoksen aiheuttaman maan arvonnousuun suhteutet-

2 Ks. myos Méenpaa 1989 s. 91-97 ja 165-168.

* Hemmo, Mika: Sopimusoikeus I. 2., uud. p. s. 491, Helsinki: Talentum Media Oy 2003.

* HE:ssd 72/2002 vp (s.50), joka liittyy maankdytt6- ja rakennuslain tarkistamiseen, on todettu, ettd hallintosopi-
mukseen saattaa sisaltyd seka julkisoikeudellisia ettd yksityisoikeudellisia aineksia.

> Suomen Kuntaliiton maankayttosopimuksia koskevissa kidytdnnon ohjeissa (internet-sivut) kdsitelladn maankéyt-
tosopimuksin kaavoitetun alueen toteuttamiseen liittyvid sopimusratkaisuja.

¥ Maankiyttosopimusopas, Helsinki: Rakli 2005.
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tu osuus kaava-alueen rakentamista palvelevan yhdyskuntarakentamisen arvioiduista kustan-
nuksista (kehittdmiskorvaus). Laissa on tarkemmin méiritelty, millaiset kustannukset voidaan
ottaa huomioon kehittamiskorvausta laskettaessa (MRL 91 d-e §. Kehittimiskorvauksena voi-
daan perié enintddn 60 % asemakaavasta johtuvasta asemakaavan mukaisen tontin arvonnou-
susta (MRL 91 £§).

Maankéytto- ja rakennuslain mukainen kunnan oikeus kehittdmiskorvauksen perimiseen
muistuttaa eri yhteyksissd maan arvonnousun leikkaukseksi kutsuttua menettelyd. Aikanaan on
puhuttu my6s maankédyttomaksusta tai kaavoitusarvomaksusta.” Vaikka kéytetyt termit ovat
vaihdelleet, niiden tavoite on osittain samanlainen. MRL 91c §:ssd on kuitenkin ensimmaisen
kerran oikeudellisesti médritelty kyseinen kisite, joka eroaa aikaisemmista vapaista luonneh-
dinnoista. Kehittimiskorvauksen tarkoitus on syytd ottaa huomioon maankayttésopimuksia
tehtdessd ja niitd oikeudellisesti arvioitaessa.

Kaytannossd maankayttosopimusten keskeisend neuvottelukysymyksend on, kuinka suurella
taloudellisella panoksella ja missd muodossa maanomistaja osallistuu edelld mainittuihin kus-
tannuksiin, jotka ilman sopimusta voitaisiin perid kunnan yksipuolisella paatokselld (MRL 91
g §). Kysymykseen tulee viliton rahallinen suoritus tai erilaiset sitd vastaavat luontoissuorituk-
set, vaikka jalkimmaisestd mahdollisuudesta laissa ei ole nimenomaista mainintaa.

Kiinteiston omistajalle kuuluvan kustannusvastuun kattamiseksi merkittiviin maankdytto-
sopimuksiin sisdltyy kdytdnnossd ldhes aina luontoissuorituksena joidenkin kaavoitettavaan
alueeseen kuuluvan tai jopa sen ulkopuolella olevien maa-alueiden luovuttaminen kunnalle
osakorvauksena. Joskus alueiden luovutus on jopa sopimuksen syntymisen edellytys. Kunnat
tarvitsevat alueita paitsi kaava-alueen katuverkoston, puistojen ja muiden yleisten alueiden ra-
kentamiseksi myo6s alueelle kunnan tarpeisiin rakennettavien koulujen, péivikotien ja muiden
rakennusten rakentamiseksi. Myds kunnan asunto- ja elinkeinopoliittiset tavoitteet ja niiden
tyydyttdminen edellyttdvat riittdvdd tonttivarantoa, jonka haltijana kunnilla on tehtdvinsa.
Niin maankéyttosopimusten my6td kunnalle luovutetaan erilaisia maa-alueita kiinteistonkau-
poin tai vaihdoin. Kunnan ja maanomistajan kanssa tehddédn maakaaren mukaisesti kiinteiston
luovutuksia koskevat tarvittavat sopimukset. Alueiden luovutukset voidaan sopia tapahtuviksi
valittomadsti tai maankayttésopimuksessa mainitun ohjelman mukaisesti alueen rakentamisen

etenemisen myoti.

Maankayttdésopimusten suhde kilpailuoikeuteen

Kiinteistdjen luovutusten lisaksi maankéyttosopimuksiin voi sisdltyd maanomistajalle asettuja
kdytinnon velvoitteita kaava-alueen toteuttamiseksi rakennusteknisten toiden suorittamisena.
Kiinteistonomistajat saattavat aikaisemman perinteen tavoin sitoutua erilaisten kaavoitetun
alueen yleisten rakennushankkeiden esimerkiksi alueen katuverkoston ja pdivakodin toteutta-

¥ Hyvonen, Veikko O.: Kaavoitusarvomaksusta, Lakimies 1993 s. 322.
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miseen, mikdli se helpottaa, nopeuttaa tai yksinkertaistaa alueen yhdyskuntarakenteen toteut-
tamista.

Toisin kuin 1960-1980-luvuilla, Suomen EU-jdsenyyden jilkeen 1.1.1994 voimaan tulleen
hankintalainsdddannén myo6td maankayttosopimuksiin liittyvat litdnndissopimukset tulevat
arvioitavaksi myos kilpailuoikeudellisesti. Kaavoituksesta saadun hyédyn “korvaaminen” ei ole
kaytannossd endd samalla tavalla sallittua luontaissuorituksin erilaisia rakennustéita tehden,
kuten aikaisemmin. Ndiden sopimusten sallittavuus arvioidaan julkisista hankinnoista anne-
tun lain (348/2007) eli hankintalain sisdltdmin reunaehdoin. Hankintalaki edellytta, etta julki-
set hankinnat, kuten rakennustdiden toteuttamiset ulkopuolisen toimesta, tulee kilpailuttaa.
Suorat hankinnat eli suorat neuvottelumenettelyt urakkasopimuksen tai vastaavan sopimuk-
sen tekemiseksi toteuttajan kanssa ovat padsadntoisesti kiellettyjd. Tosin edelleenkin on tilan-
teita, joissa ns. suorat hankinnat kunnan ja maankayttdsopimukseen sitoutuneen kiinteiston-
omistajan vililld voitaneen katsoa sallituiksi. Koska hankintalaissa ei ole asiaa koskevaa ni-
menomaista sddnnostd, lain soveltaminen joudutaan arvioimaan tapauskohtaisesti toisaalta
Euroopan yhteison perustamissopimuksen ja toisaalta hankintadirektiivien ja Suomen han-
kintalainsdddannon sisaltdmien velvoitteiden pohjalta.

Hankintalain soveltamisvelvoitetta maankayttosopimuksien yhteydessa arvioitaessa on ero-
tettava toisistaan useita eri sopimustyyppejd. Perusmalli on sellainen, jossa maanomistaja (ra-
kennusliike) maankdyttosopimuksen osapuolena suorittaa kaava-alueen toteuttamiseen liitty-
vid rakennustditd kaavan tuomaa rakennusoikeutta ja sithen liittyvda yhdyskuntarakentamisen
korvaamisvelvoitetta vastaan (kuittaamistilanne). Toisessa maanomistaja sitoutuu tekemédn
saman sopimuksen perusteella kuittaamistilanteen edellyttiméa velvoitetta suuremmassa
madrin luontoissuorituksia. Kolmannessa tapauksessa maanomistaja (rakennusliike) tekee
maankiyttosopimuksesta riippumatta urakkasopimuksen kunnan kanssa yksittdisen hank-
keen toteuttamisesta.

Arvioitaessa edelld esitettyjen vaihtoehtotilanteiden pohjalta kilpailuttamisvelvollisuutta,
voidaan todeta, ettd silloin, kun kysymys on pelkéstddn kaavan tuoman rakennusoikeuden
korvaamisesta (kdytannossa suoritusten kuittaamisesta), hankintalakia ei voitane soveltaa. So-
vitut tyot ovat korvausta maanomistajan saamasta rakennusoikeudesta.” Toinen esimerkkita-
pauksista on arvioitava tapauskohtaisesti. Kolmas tilanne on yleensd puhdas rakennuttamis-
hanke, joka on hankintalain mukaan ldhtokohtaisesti kilpailutettava.

Toistaiseksi tuomioistuimet eivit ole rakennus- ja maankayttolain ja toisaalta kilpailutta-
missddnnosten valossa arvioineet maankayttésopimuksiin liittyvien luontoissuoritusten tai
kaava-alueen toteuttamiseen liittyvien liitdinndissopimusten kilpailuttamisvelvoitetta. Euroo-
pan yhteiséjen tuomioistuin on eradssi tapauksessa sivunnut mainittua tilannetta tapauksessa
La Scala (C-399/98), jossa arvioitiin Italian lainsdddannon direktiivien mukaisuutta. Eri mai-
den lainsddddnndn ja sopimusoikeudellisen perinteen erilaisuuden johdosta paatoksen vaiku-

tuksia ei voida liiaksi yleistad. Tapaus ei ole suoraan verrattavissa Suomessa tehtdviin maan-

* Hallberg ym. 2006 s. 416.
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kayttésopimuksiin, mutta se osoittaa kuitenkin suoran sopimustoiminnan vaikeutumisen vas-
taisuudessa.”

Jos maankéyttosopimuksen keskeisend tavoitteena olisi esimerkiksi kauppakeskuksen ra-
kentaminen, téllaisen rakentamiseen liittyy kunnan toteuttamisvastuulle kuuluvia erilaisia
yleisid tiloja, katuverkostoja sekd erilaisia muita rakennuksia ja rakenteita. Kokonaisvaltaisen
rakentamisen yhteydessi saattaa olla kaikkien kannalta perustelluinta, tarkoituksenmukaisin-
ta ja taloudellisinta, ettd yksityisten toteuttamien talonrakennustdiden yhteydessa toteutetaan
osa yhdyskuntarakentamisen piiriin kuuluvista rakennustoitd. Talloin saattaa syntya tilanne,
jossa kdytinndssd vain rakennuskohteen yksityinen rakennuttaja on hankkeen koordinaatio-
ym. syistd kokonaisvaltaisesti edullisin ja muutoinkin tarkoituksenmukaisin toteuttaja myds
alueen kunnallistekniikan rakentamisessa.”® Néilld reunaehdoilla saattaa yksittdistapauksessa
muodostua tilanne, jossa kunnan vastuulle kuuluvan toimenpiteen toteuttaminen voidaan teh-
da kilpailuttamatta.

Nykyisen hankintalainsddddannon aikana erilaisten toteuttamistoimenpiteiden sallittavuus
on paljon komplisoidumpi kysymys kuin menneind vuosikymmenind. Kunnan ollessa vas-
tuussa yhdyskuntarakentamisen toteutuksesta on kuitenkin muistettava, ettd se on lahtokoh-
taisesti myos velvollinen kilpailuttamaan rakennusliikkeet silloin kun hanketta ei tehda ns.
omana tyond. Edelld mainitut poikkeustilanteet ovat harvinaisia. Kunnan ja yritysten vilinen,
usein trendimadisesti korostunut kumppanuus ja kumppanuussopimukset eivit poista kilpailut-
tamisvelvollisuutta. Hankintalain edellyttdméa kilpailuttamisvelvollisuus saattaa olla esteend
hankkeiden juoheville yritysmaailmassa sovelletuille ja sindnsa jarkeville toteuttamiskonsep-
teille. Tyypilliset yritysten innovatiiviset toimintaratkaisut eivit ole taten automaattisesti sovel-
lettavissa kuntapuolen hankkeissa. Ideoita voidaan hyddyntdi, mutta julkisen hallinnon reu-
naehdot on tunnettava. Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuuden kohdalla, jota on usei-
den projektien kautta selvitetty ja kehitelty,* on muistettava erottaa toisaalta sopimuksen hyo-
dyllisyys ja tavoitteellisuus seké toisaalta kdytdinnon sopimustoiminnan ja kilpailuoikeuden
asettamat reunaehdot (ks. myds jakso ”Toimitilojen hankinta ja muu toteuttaminen”).

Tonttien luovutukset kansalaisille

Kunnat toimivat nakyvisti tonttimarkkinoilla. Kaupankéyntié tai vuokraustoimintaa savytti-
vat kunnallispoliittiset linjaukset sekd usein monipolvinen valmistelu- ja padtoksentekovaihe.
Kunnan myydess tai vuokratessa asuintontteja kunnan asukkaille tai muille niistd kiinnostu-

neille luovutus toteutetaan maakaaren sddnndsten tai maanvuokralainsddddnnon periaattei-

¥ La Scala -tapausta on kasitellyt mm. Hakkola, Esa: Hankintalainsddddnt6 ja maankéyttosopimukset, Lakimies

2007 s. 723-745, jossa tulkinta on edelld esitettyé tiukempi.
% Maankéyttosopimukset, Kunnat.net, Yhdyskunta, tekniikka ja ympérist6, Maankéytto, Maapolitiikan opas.
" Locus 6/2007 s. 35-37.
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den mukaisesti. Myynnit tai vuokraukset tapahtuvat joko kilpailuttamisen kautta taikka neu-
vottelemalla sopimuksesta suoraan tulevan sopijapuolen kanssa.

Kiinteistovaihdannassa eli kiintedd omaisuutta ostaessaan, myydessdén, vaihtaessaan ja lah-
joittaessaan taikka vuokratessaan kunnat ovat samojen oikeussddnnosten alaisena kuin yksi-
tyiset kansalaiset tai yhteisot. Vaikka kiintedtd omaisuutta koskevia oikeustoimia koskevat
kuntien péaatokset tehddan julkisoikeudellisissa toimielimissé erikseen sdddetyssa jérjestykses-
sd, paatoksiin perustuvat sopimukset ovat tyypillisid yksityisoikeudellisia sopimuksia. Kunnat
eivdt kdytd niitd tehdessddn julkisoikeudellista valtaa, mita kdytetdan vilillisesti tapauskohtai-
sesti esimerkiksi edelld kasitellyissd maankaytto- ja rakennuslakiin perustuvissa maankaytto-
sopimuksissa.

Kuntien tekemit kiinteistooikeudelliset sopimukset vastaavat niiden siviilioikeudellisen si-
sillon johdosta vakiintuneita sopimusoikeudellisia periaatteita. Se, milld reunaehdoilla sopi-
mukset tehddén, vaihtelee eri puolilla Suomea johtuen toisaalta kuntien noudattamista perin-
teistd ja toisaalta niiden yhteiskunta- ja aluepoliittisista painotuksista.

Viestod menettdvilld alueilla kunnat saattavat luovuttaa asuntotontteja ja muita rakennus-
paikkoja alle kdyvan arvon, jopa lahes ilmaiseksi estddkseen védestokadon ja varmistaakseen
uusien asukkaiden muuttamisen kuntaan. Kiinteiston luovutuksessa ehkia menetetyn taloudel-
lisen edun uskotaan tulevan takaisin myohempina aikoina verotuloina ja muina kerrannaisvai-
kutuksina kuntaa ja muuta yhdyskuntaa elvyttden. Kuntien tulee kuitenkin luovutettavan kiin-
tedn omaisuuden arvoa midrittdessddn ottaa huomioon kuntalain toimialasdidnnés. Tama ra-
joittaa kunnan vapaata harkintavaltaa hinnan maédrityksessa silloin, kun myyntihinta ldhenee
kayvan markkinahinnan alarajaa. Ndissa tilanteissa paatoksen laillisuuden kannalta olennaista
ovat perustelut. Kyseinen ongelma poistuu myytdessi kiinteist6ja avoimesti kilpailuttaen kal-
leimman hinnan tarjonneelle. Niin voidaan menetelld myytiessé kiinteist6ja yrityksille, mutta
niitd kuntalaisille myytdessd kuntien tavoitteet ovat erilaiset. Kuntien tulee olla paremminkin
yleisestd toimialastaan johtuen kiinteistomarkkinoita valillisesti tasaavana voimana. Valinta-
perusteena kéytetddn muutakin kuin tarjottua hintaa.

Kunnallispoliittisesti ja julkisoikeudellisesti kiinteistdjen luovutukset ovat ongelmallisimpia
niilld alueilla maata, joissa kysyntd on huomattavasti tarjontaa suurempi. Néin tilanne on eri-
tyisesti padkaupunginseudulla ja Eteld-Suomen suurimmissa kaupungeissa. Kuntien paattajilla
on vaikea tehtdva ratkaista, miten ostajakandidaattien etuoikeusjirjestys mddritellddn. Pitdisiko
luovutustoiminta toteuttaa kilpailuttaen? Miten tontinvarauslistat toimivat? Onko asukasva-
lintaperusteista etukiteen pédtettdva? Aikaisemmat kdytdnnot eivit ehkd enda riitd. Asiaan ei
ole myGskéddn saatavissa suoraa vastausta voimassa olevasta lainsdddannosté. Oikeuskaytianto
on ollut vdhiistd. Hyvdi toimintatapaa voidaan kuitenkin hakea julkisen hallinnon yleisista
periaatteista ja perusoikeuksista, joita ovat viime vuosina valottaneet ldhinna eduskunnan oi-
keusasiamiehen niissi asioissa antamat ratkaisut.

Perustuslain 121 §:n mukaan kunnilla on itsehallinto, jota ne toteuttavat kuntalain viitoitta-

malla tavalla. Kuntalain 1 §:n 3 momentin mukaan kunta pyrkii edistdmdcdn asukkaidensa hy-
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vinvointia ja kestdvaa kehitystd alueellaan. Lain 2 §:n 1 momentin mukaan kunta hoitaa itse-
hallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sdddetyt tehtavit.

Voidaankin katsoa, ettd kunnilla on oikeus ja velvollisuus itsehallintonsa nojalla huolehtia
erityisesti kuntalaisten eli oman kuntansa jdsenistd. Heitd ovat kunnassa henkikirjoilla olevat
asukkaat ja muut kunnan jésenet (KL 4 §). Titéd joukkoa asukkaista kunnat voivat erityisesti
ajatella harkitessaan valintaperusteita, joita ne asettavat kilpailuttaessaan myytavini olevia
asuntotontteja ja muita kiinteistoja.

Kaytdnnon kunnallishallinnossa ei ole vakiintuneita kiinteistojen luovutuksissa tai asuinhuo-
neistojen vuokrauksessa kdytettyji valintaperusteita. Jokainen kunta on luonut oman jdrjestel-
mdnsd, joskin niissd on myos yhtdaldisyyttd. Vaikka valintaperusteet ovat saaneet erdiden kun-
tien kohdalla korostunutta huomiota, todellisuudessa ongelmat ovat rajoittuneet ldhinna val-
takunnallisiin kasvukeskuksiin ja niiden ldhialueille, joissa on vallinnut krooninen tontti- ja
asuntopula.

Kunnille lailla sdddetty itsehallinto ei kuitenkaan anna kunnille taysin vapaata harkintaval-
taa tonttien luovutuksista pédatettdessd tai valittaessa asukkaita kunnan vuokra-asuntoihin.
Kunnat joutuvat paatoksid tehdessddn ottamaan huomioon perustuslakiin (731/1999) sisilty-
van perusoikeusnormiston keskeiset periaatteet. Perustuslain 6 §:n mukainen kansalaisten yh-
denvertaisuusperiaate estdd ihmisten asettamisen pédiatoksenteossa eriarvoiseen asemaan.
Téma periaate tismentyy yhdenvertaisuuslaissa (21/2004). Hallintolaki (434/2003) puolestaan
edellyttad niin valtion kuin kuntien hallinnolta hyvdin hallinnon periaatteiden noudattamista.

Eduskunnan oikeusasiamies on viime vuosina kdsitellyt useita kuntien kiinteistéjen luovu-
tuksiin samoin kuin vuokrahuoneistojen vuokralaisten valintaan liittyvid kantelutapauksia eri
puolilta Suomea. Kanteluissa on tyypillisesti katsottu, ettd kunnan soveltamat valintaperusteet
ovat olleet virheellisid tai hakijoita syrjivid. Tapaukset ovat julkisuudessa muistuttaneet monin
tavoin toisiaan, vaikka jokaiseen on liittynyt omat erityispiirteensa.

Kaupankéyntid koskevassa pintapuolisessa julkisessa keskustelussa ei ole aina selvinnyt,
milld valintaperusteilla ja myyntid koskevilla reunaehdoilla tontit on luovutettu. Vastaavasti
asuinhuoneistojen vuokrausta koskevissa tapauksissa ei ole yleensé eritelty, onko ollut kysy-
mys kohteista, joiden rakentamista on tuettu valtion korkotukilainoin vai onko kysymys puh-
taasti kunnan rahoittamasta tuotannosta. Néilld seikoilla on kuitenkin olennainen merkitys
arvioitaessa kunnan harkintavallan laajuutta.

Eduskunnan oikeusasiamies on paétoksissadn korostanut perustuslain mukaisten perusoi-
keussadnndsten merkitystd tehtdessd kunnissa asukasvalintoja ja pditettdessd asuintonttien
luovuttamisesta. Vield 2000-luvun alussa antamissaan paatoksissé, jotka ovat perustuneet pe-
rusoikeusnormistoon sekd sittemmin kumoutuneen aravarajoituslain (1190/1993) ja sité tdy-

dentdvien yksityiskohtaisempien sdddosten mukaisiin aravavuokra-asuntojen asukasvalinta-
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perusteisiin, oikeusasiamies on ldhes totaalisesti kieltdnyt perinteisen kunnallisen itsehallin-
non kyseisissé valintapaatoksissd.*

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on aravalain muutosta koskevasta lakiehdotuksesta an-
tamassaan lausunnossaan (PeVL 14/2006) ottanut kantaa toisaalta syrjintakieltoon ja kunnan
jasenen mahdolliseen erityisasemaan vuokra-asuntojen asukasvalinnassa. Valiokunnan mu-
kaan kuntalain 1 §:n 3 momentin ja asunto-olojen kehittdmislain 5 §:n velvoitteet huomioon
ottaen kunnilla on perustuslain 6 §:n tarkoittamaan yhdenvertaisuusperiaatteeseen ja perus-
tuslain 121 §:ssd vahvistettuun itsehallintoon perustuva hyviksyttivd syy ottaa huomioon kun-
nan jdsenyys vuokra-asuntojen asukasvalinnassa.

Muuttuneen aravalainsddddnnon® ja eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuman joh-
dosta oikeusasiamiehen tulkintojen kuntien asettamia omakotitonttien luovutusehtoja koh-
taan voidaan katsoa muuttuneen viljemmaéksi. Tdm4 ilmenee muun muassa oikeusasiamiehen
Porvoon kaupunkia koskevassa ratkaisussa.* Oikeusasiamiehen uusimmat vuonna 2007 anta-
mat ratkaisut ovat muuttuneen normiston myotd selventdneet aiemmin vallinnutta kuntien
kannalta ehka tiukkaa tulkintaa kdytdnnon valttdmattomyyden suuntaan. Kuntien sallitaan
nykyisin ottavan huomioon asukasvalinnoissaan my6s kunnan jasenyyden oikeusasiamiehen
padtoksistd ilmenevin perustein, joissa korostuu kuntalain viitoittama kunnan asukkaiden hy-
vinvoinnin edistiminen. Ratkaisuissaan oikeusasiamies edellyttad kuitenkin keskeisten hallin-
to-oikeudellisten periaatteiden huomioimisen kyseisessa paatoksenteossa. Olennaista kuntien
kannalta on, ettd kuntalaisuus voitiin asettaa erddksi omakotitonttien saajien valintaperusteeksi.
Tosin vield vuonna 2005 annetussa Helsinkid koskevassa ratkaisussa mainittua perustetta ei
hyvaksytty.* Lainsadddnnoén muuttuminen nékyy jo oikeusasiamiehen uusissa ratkaisuissa.

Uudet linjaukset ilmenevit my6s Laukaan kunnan tontinluovutuskilpailua koskevassa kan-
teluasiassa 6.9.2007 annetusta ratkaisusta (1255/4/05). Apulaisoikeusasiamies Petri Jadskeldi-
nen katsoo péadtoksessddn mm., ettd kunta voi itse pddttdd luovutusehdoista itsehallinnon puit-
teissa. Tonttien myyntipdatoksid tehdessadn kunnan tulee kuitenkin ottaa huomioon ne kun-
nallisen pddtosvallan rajoitukset, jotka johtuvat kunnan tehtdvésta ja yleisestd toimialasta seka
julkiselle vallalle perustuslaissa asetetuista velvoitteista.

Perustuslain 121 §:n ja kuntalain 1 §:n 3 momentin mukaan kunnilla on oikeus edistdd
asukkaittensa hyvinvointia. Tahdn pohjautuen kunnan voidaan katsoa voivan suosia omia jé-
seniddn ulkopuolisiin verrattuna, mutta omia jasenid sen on kohdeltava tasapuolisesti.*® Rat-

# Oikeusasiamies Lauri Lehtimaja on 12.9.1996 antamassaan paatoksessa (dnro 2466/4/94) katsonut, ettd kunnalla
ei ole oikeutta suoralta kddeltd torjua hakijoiden asunnontarvetta silld perusteella, ettd perheelld oli ollut mahdolli-
suus saada asunto henkikirjoituspaikkakunnaltaan toisesta kunnasta. - Vastaavasti apulaisoikeusasiamies Petri Jads-
keldinen on 29.12.2004 antamassaan paatoksessd (1183/4/03) katsonut, etté siindkadn tapauksessa, ettd lain mukais-
ten asukasvalintaperusteiden nojalla samassa asemassa olevia asunnonhakijoita on enemmén kuin jaettavia asuntoja,
ei hakijan kuntalaisuutta voida pitdd hyvaksyttavana kriteerind asukasvalinnassa. — Esitetyt kannanotot ovat koske-
neet valtion rahoittamaa asuntotuotantoa, joita koskevat siddokset eivit aiemmin sisédltdneet asukasvalintaperustei-
na hakijan kuntalaisuutta tai kunnassa asumisen pituutta.

 Muuttunut aravalaki ja erdit siihen liittyvat lait tulivat voimaan 1.9.2006.

*“ EOA 6.9.2007, 3205/4/05 / Porvoo.

> EOA 22.6.2005, 2279/4/04 / Helsinki

¢ Samoin Harjula - Prattila: Kuntalaki s.111, Helsinki: WSOY 2007.
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kaisussaan oikeusasiamies korostaa erityisesti, ettd kunnan rakennustonttien myyntid koskevan
pdtoksenteon tulee tapahtua kunnassa ennalta mddriteltyjen, yleisesti hyviksyttivien perustei-
den mukaisesti. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kunnan ei tarvitse kuitenkaan hyvak-
syé etukiteen kaikkia myyntiehtoja (KHO 5.3.2008 Dnro 1344/1/07).

Pddtoksenteolta edellytettdvd suunnitelmallisuus kuuluu hallinnon yleisin hyviin periaattei-
siin ja kdytanto6ihin, joita edellytetddn noudatettavan muissakin kuin kiinteistdjen luovutuksis-
sa. Kiinteiston kauppojen kuuluessa kunnan yleiseen toimialaan liittyviin itsehallintotehtévien
hoitamiseen, vertailua kunnallisen harkintavallan laajuudesta on loydettédvissa useista aikai-
sempien vuosikymmenien aikana annetuista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista, jot-
ka ovat liittyneet yritystoiminnan tukemiseen ja joissa on edellytetty suunnitelmallisuutta.

Vantaata koskevassa 6.9.2007 annetussa ratkaisussa 2300/4/05 apulaisoikeusasiamies on to-
dennut, ettd valintaperusteena kiytettya vantaalaisuutta, elinkeinopoliittisia syitd (tyopaikka
kotikaupungissa) ja hakijoiden lasten lukumaérad voidaan pitdd kunnalliseen itsehallintoon
nojautuvina perusoikeusjirjestelman kannalta hyviksyttavina perusteina padtoksenteolle. Sen
sijaan perusoikeussdannosten kannalta erityispiirteen muodosti se, missd médrin parempitu-
loisia hakijoita voidaan suosia. Luovutusehdoissa mainitut tietyn suuruiset asuntokunnan yh-
teiset vuositulot oikeuttivat automaattisesti tiettyyn pisteméadradn, mika hyodytti korkeamman
tulotason hakijoita. Kaupunki tosin korosti valinnassaan lisdksi mm. hakijoiden kykya toteut-
taa hanke mairdajassa ja tehosti tatd velvoitetta mm. sopimussakoin.

Apulaisoikeusasiamies piti Vantaan tapauksessa parempituloisten hakijoiden suosimista
pisteytyksessd kuntalaisten yhdenvertaisuuden kannalta ongelmallisena ottaen huomioon tu-
lojen suuren painoarvon (40/90) valinnassa, mutta korosti, ettd asiassa oli kuitenkin kysymys
kunnallisen itsehallinnon ja kuntalaisten yhdenvertaisuuden vilisestdi rajanvedosta, jonka lailli-
suus ratkaistaan hallintotuomioistuimessa. Voidaan siis toivoa, ettd tuleva oikeuskéytanto rat-
kaisee esilld olevat oikeudelliset kysymykset.

Vastaavat tulkintaongelmat, jotka liittyvit tonttien luovuttamiseen, ilmenevit valittaessa
asukkaita kuntien vuokra-asuntoihin. Heidén valinnassaan keskeisend vedenjakajana on aiem-
min ollut se, onko kysymys ns. arava-asuntojen vai kunnan kokonaan rahoittamien asuntojen
vuokralaisten valinnasta. Tdma ilmenee mm. oikeusasiamiehen oheisesta ratkaisusta, jossa vii-
tataan sittemmin kumoutuneisiin ohjeisiin.”” Aravalainsiadddnnon muutos vaikuttanee jatkos-
sa my0s vuokralaisten valintaa koskeviin ratkaisuihin osittain samalla tavalla, kuin edelld on
todettu tonttien luovutusperiaatteista.

Vaikka kuntalaisilla ei ole subjektiivista oikeutta asuntoon, kuitenkin on oletettavaa, ettd
asuntojen vuokrauksessa kuntalaisten tasa-arvoisuus korostuu enemman kuin asuintontteja
luovutettaessa. Tonttien luovuttaminen kytkeytyy asuinalueiden toteutumiseen, jolloin kunnalla

tiytyy olla oikeus kiinnittdd huomiota myos lukuisiin vilillisiin vaikutuksiin, kuten alueen kun-

# EOA, Helsinki 22.6.2005. YM:n jo kumoutunut arava- ja korkotukivuokra-asuntoja koskeva asukasvalintaopas /
YM:n Ympiristdopas n:o 102, 2003, s. 25. Sen mukaan kaikkia hakijoita on kisiteltdvd yhdenmukaisella tavalla. Vain
silloin kun hakijat ovat asunnon tarpeensa, tulojensa ja varallisuutensa perusteella samanarvoisessa asemassa, kun-
talaisuuden huomioon ottamiselle ei ole esteita.
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nallistekniikan hyddyntdmiseen. Kunnalle ja veronmaksajille tulee kalliiksi, mikali myydyt tai
vuokratut asuintontit jaavit rakentamatta tai niitd kiytetddn vain vapaa-aikoina.*® Muun
muassa tdstd johtuen vuoden 2008 aikana on julkisuudessa korostuneesti keskusteltu siitd,

onko tarvetta rajoittaa ulkomaalaisten oikeutta ostaa kiintedtd omaisuutta Suomessa.”

Toimitilojen hankinta ja muu toteuttaminen

Kunnat hankkivat tarvitsemansa toimitilat paasdaantoisesti rakentamalla tai rakennuttamalla
ne omistamalleen maalle. Menettely vastaa perinteistd suomalaista toimintatapaa. Omalle
maalle rakennettuja ovat tyypillisesti erilaiset virastot, koulut, sairaalat ja kunnallistekniset lai-
tokset. Toimitilojen hankinta voi toteutua myds ostamalla kiinteisto, jolla on tarvittavat raken-
nukset valmiina.

Viime vuosina on yleistynyt myds kuntien, valtion, seurakuntien ja yksityisten yritysten yh-
dessd perustamien kiinteistdosakeyhtididen osakkeiden hankinta tarkoituksenmukaisten toi-
mitilojen hankkimiseksi erityisesti liikekeskuksista. Niissd kunkin osakkaan tilantarpeet saat-
tavat olla samansuuntaisia, jolloin toimitilapalveluissa synergiahyddyt kohtaavat.

Toimitilojen vuokraaminen on myos lisddntymaissd. Julkisen sektorin toimitilatarpeiden ol-
lessa jatkuvan muutoksen kohteena kuntienkin automaattinen sijoittaminen omistuskohteisiin
saattaa olla epatarkoituksenmukaista. Toimitilojen vuokrauksessa kysymys on my6s uudesta
suuntauksesta, jonka mm. yritykset ovat useissa tapauksissa katsoneet edullisimmaksi ratkai-
suksi. Toimitilan vuokraus voi kohdistua jo valmiin tilan tai vuokralaisen tarpeisiin varta vas-
ten rakennettavan tilan vuokraamiseen.

Rakennettaessa toimitiloja kunnan maalle ulkopuolisen rakentajan toimesta kunnat joutu-
vat kilpailuttamaan hankintansa hankintalain (348/2007) mukaisesti. Kysymys on silloin han-
kintalain tarkoittamasta perinteisestd rakennustyén hankinnasta eli rakennuttamisesta urakal-
la. Lain kilpailuttamisvelvollisuus koskee hankintayksikdiden tarvitsemien tavaroiden ja pal-
veluiden hankintaa seké rakennustdiden toteuttamista urakkasopimuksin.

Hankintalain 8 §:n mukaan hankintalakia ei sovelleta hankintoihin, jotka koskevat "maan,
olemassa olevien rakennusten tai muun kiintedn omaisuuden hankintaa tai vuokrausta milld ta-
hansa rahoitusmuodolla taikka niihin liittyvid oikeuksia”. Laki on selked siltd osin kuin kysy-
mys on perinteisestd kiintedn omaisuuden ostamisesta tai vuokraamisesta. Sen sijaan kiinteis-

toleasingin osalta asia on tulkinnanvarainen, koska kiinteistéleasingista (sale and lease back),

* Erailla maamme alueilla on esiintynyt korostuneesti ongelmia siind, ettd kaavoitetuilta alueilta myydyille tonteille
kylld rakennetaan, mutta niiden kaytto rajoittuu vain loma-aikaan tai muuhun sesonkikéytt66n. Tamén seuraukse-
na kunnallistekniset verkostot jadvit kdytoltdan tehottomiksi ja rakentunut asuinyhdyskunta ei muodostu sellaiseksi,
kuin suunniteltaessa on ajateltu.

# Oikeusministeri Tuija Braxin 31.3.2008 antama vastaus asiaa koskevaan eduskuntakysymykseen. Sen mukaan val-
tioneuvostolla ei ole tarkoitus ryhtyd valmistelemaan asiaa koskevaa erityislainsaddantod.

* Hankintalain sddnnos vastaa suoraan EY:n hankintadirektiivin 16 artiklaa.
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joka on eris rahoitusleasingin muoto, ei meilld ole nimenomaista lainsdddant6d.>' Jos leasingia
verrattaan tdssd tulkinnanvaraisessa tilanteessa vuokraukseen, toiminta jda hankintalain 8 §:n
nojalla kilpailuttamisen ulkopuolelle. Johtopditds on sama, jos toimintaa verrataan lainan
myontdmiseen eli [uottoon rinnastettavaan rahoituksen jarjestimiseen sen tarvitsijalle.

Laissa ei ole mydskadn suoranaista sdannosté kiinteistosakeyhtion tai asunto-osakeyhtion
osakkeiden hankinnasta. Edelld lainatussa kiinteist6jd koskevassa 8 §:n sddnnoksessd oleva
maininta “oikeuksia” viittaa kuitenkin siihen, ettd niiden kohdalla kysymys voisi olla esimer-
kiksi osakkeiden hankinnasta. Vallitseva tulkinta lieneekin, ettd mainittujen osakkeiden han-
kintaa ei tarvitse kilpailuttaa ellei kysymys ole kdytdnndssd rakennuttamiseen verrattava jal-
jempédna mainittava tilanne. T4td kantaa tukee kilpailuneuvoston taannoinen tulkinta.*

Osakekauppoja, joissa kysymys on kiinteddn omaisuuteen kohdistuvien oikeuksien hankin-
nasta, ei kilpailuoikeudellisesti voida rinnastaa varsinaisen irtaimen esineen kauppaan tai vuok-
raan. Huoneistojen hallintaan oikeuttavien osakkeiden hankinnassa on kysymys samankaltai-
sesta tietylld paikkakunnalle sijaitsevien tilojen hankinnasta kuin kiintedn omaisuuden han-
kinnassa. Téllaiset osakkeiden tuottaman hallinnan kohteena olevat kiinteistét eivit ole saman-
laisen yli rajojen tapahtuvan vaihdannan kohteena kuin hankintalaissa nimenomaisesti maini-
tut tavarat. Maan ja muiden kiinteistdjen osto on luonteeltaan aina paikallista ja alueeseen si-
dottua toimintaa. Hankintadirektiivien tavoitteena on sen sijaan lisitd kansalliset rajat ylittd-
vaid kauppaa.” Tamad jo sellaisenaan osoittaa ldhtokohdan, miksi kilpailuttamisvelvoitetta ei ole
kohdistettu kiinteiston luovutuksiin tai vastaaviin vaihdantatilanteisiin.

Hankittaessa uudet toimitilat vuokraamalla ne jo olemassa olevasta rakennuksesta kysymys
on liikehuoneiston vuokrasopimuksesta, johon sovelletaan lakia litkehuoneiston vuokrauksesta
(482/95). Vuokraus ei edellyta kilpailuttamista, vaikka vuokranantajien kilpailuttaminen saat-
taa olla télloinkin perusteltua ja mahdollisesti hankintayksikon sisdisissi ohjeissa edellytettyd.
Vastaavasti hankittaessa osakkeita, jotka oikeuttavat madratynsuuruisen toimitilan hallintaan,
kilpailuttaminen saattaa olla markkinatilanteesta riippuen tarkoituksenmukaista ja jopa vltta-
mitontd, jos ei tunneta vallitsevaa hintatasoa. Muutoin riskind saattaa olla liian korkeata vuok-
raa maksettaessa ns. valtiontukisddnndsten rikkominen, mikali vuokranantajana on yritys (ks.
seuraava jakso).

Ongelmallisia kilpailuttamisvelvollisuuden kannalta ovat tapaukset, joissa kunnat ja muut
julkiset toimitilojen tarvitsijat hankkivat vuokrasopimuksin tai osakekaupoin itselleen varta
vasten suunniteltuja tiloja. Toimitilan vuokraus muistuttaa niissa tilanteissa kilpailuoikeudelli-

sesti rakennuttamista itsed varten omalle maalle. Kysymys kuuluukin tall6in, pitdako toimiti-

°! Wirilander, Juhani: Kiinteistévuokra ja kiinteistoleasing s. 524, teoksessa Juhlajulkaisu Pekka Hallberg 1944 - 12/6
- 2004, Helsinki: Suomalainen Lakimiesyhdistys 2004, s. 523-529.

32 Kilpailuneuvosto, 12.10.2000, 97/690/2000, Kemin kaupungin tietohallintokeskus. Ratkaisu liittyi tapaukseen,
jossa kaupunki merkitsi 38,7 % kiinteistdosakeyhtién osakkeita ja vuokrasi timin jilkeen toimitiloja mainitulta yh-
tioltd. Kilpailuneuvosto totesi, ettéd asiassa ” ei ole merkitysta silld, tarkastellaanko hakemusta kiinteistoyhtion kautta
suoritettavan kiinteiston hankinnan vai siihen liitdnnéisen tilan vuokrasopimuksen nakokulmasta, silld kummassa-
kin tapauksessa sopimus jdd hankintalainsdddannon soveltamisen ulkopuolelle”

53 Direktiivien tavoitteista kiinteistohankinnoissa, ks. Pekkala, Elise: Hankintojen kilpailuttaminen s. 59, Helsinki:
Tietosanoma 2007.
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loja tarjoavat vuokranantajachdokkaat tai osakkeiden myyjat kilpailuttaa samalla tavalla kuin
urakoitsijat omalle maalle rakennettaessa.

Esitettyyn kysymykseen ei ole saatavissa suoraa vastausta hankintadirektiiveistd eikd han-
kintalaista. My6skain tuomioistuinkdytinto asiassa ei ole vakiintunut tai selked. Myos oikeus-
kirjallisuudessa asiasta on esitetty erilaisia nakemyksid.>* Julkisuudessa asiaan on kiinnitetty
laajemmin huomiota Rovaniemelle 2000- luvun alussa suunnitellun poliisin tietohallintokes-
kuksen tilojen hankkimisen yhteydessd. Tapauksessa hankintayksikké oli pyytanyt tarjouksia
vuokratiloista, jotka rakennetaan tai peruskorjataan muulle kuin hankintayksikon hallitsemal-
le maalle. Tarjouspyynnon mukaan vuokrattavien rakennusten omistusoikeus ei siirry hankin-
tayksikolle.

Markkinaoikeus katsoi ratkaisussaan (182 ja 183/03),> ettd hankinnan kuuluminen hankin-
talainsddddnnon piiriin ratkeaa hankinnan tosiasiallisen luonteen mukaan eikd sen mukaan,
mihin juridiseen muotoon se on puettu. Tulkinta vastaa vakiintunutta kasitystd tilanteissa,
joissa joudutaan arvioimaan eri lakien soveltuvuutta yksittdiseen sopimukseen. Ratkaisevaa
markkinaoikeuden mukaan asiassa oli se, ettd kysymys oli vuokratiloista, jotka edelld mainitun
tarjouspyynnon mukaisesti oli tarkoitus rakentaa tai peruskorjata muulle kuin hankintayksikon
maalle ja jossa omistusoikeuden ei ollut tarkoitus siirtyd rakentamisen jilkeen vdlittomdsti vuok-
ralaiselle. Markkinaoikeus katsoi, ettd hankintalaki ei koske mainitunlaista sopimusta, joten se
ei olut toimivaltainen késittelemaédn asiaa.

Pédatoksestd valitettiin korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka ei kuitenkaan kisitellyt asiaa
padkysymyksen osalta hankintayksikon luopuessa hankkeestaan prosessin aikana.® Ylimmaén
tuomioistuimen ratkaisun saaminen timankaltaisesta tilanteesta olisi tarkedtd. Vastaavanlaisia
tilanteita analysoidessaan Elise Pekkala on katsonut, ettd kilpailuttamisvelvollisuuden piiriin
kuuluvat sellaiset vuokrasopimukset, joissa on tavanomaista pidempi vuokra-aika, joissa on
kokonaan uusi tai saneerattu kiinteistd rakennettu vuokralaisen yksiléllisiin tarpeisiin tai jois-
sa sopimukseen sisiltyy lunastuslausekkeita tai muita optioehtoja.*”

Rovaniemen tapausta erddltd osin muistuttava tapaus koski Jyvaskylan yliopiston lisdraken-
nuksen rakentamista hankintayksikon omistamalle maalle, jossa maa-alue oli kuitenkin vuok-
rattu rahoitusyhtiélle. Tassd tapauksessa markkinaoikeuden edeltdjd kilpailuneuvosto katsoi,
ettd tilloin ei tarvinnut soveltaa hankintalakia. Ratkaisuun vaikutti tdssékin tapauksessa mm.
se, ettd kiinteiston omistusoikeus ei siirtynyt vilittomdsti rakennuksen valmistuttua vuokralai-
selle. Asiasta oikeusoppineet ovat esittaneet erilaisia késityksid. Kysymys on siitd, onko olen-
naista direktiivien ja lain sanamuoto vai sopimusjdrjestelyjen perustarkoitus. Vastaavasti kilpai-

** Arrowsmith, Sue: The Law of Public and Utilities Procurement s. 156 ja 360, London: Sweet & Maxwell 1996.
* MaO 29.9.2003 nrot 182 ja 183.

% KHO, 4.4.2005, taltio 726.

7 Pekkala 2007 s. 60.
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luttamisvelvollisuuteen on katsottu vaikuttavan se, syntyykoé vuokralaiselle tavanmukaista
vuokrasuhdetta suurempi taloudellinen riski, joka on verrattavissa rakennuttajan riskiin.*, *

Markkinaoikeus ja korkein hallinto-oikeus ovat kisitelleet muutamia kiinteistjen vuokra-
ukseen liittyvid juttuja, joissa on jouduttu arvioimaan sopimussuhteiden todellista merkityst,
padasiallista sisdltod — onko sopimuksessa olennaista hankintalain tarkoittama hankinta vai
muu toiminta.®” Sama kysymyksenasettelu voidaan esittdd muissakin kuin markkinaoikeuden
toimivaltaan kuuluvissa asioissa, joissa mahdollisten sovellettavien lakien prioriteettia etsi-
tadn, kun sopimusvelvoitteita ei voida jakaa oikeudellisesti eri osiin, joihin sovelletaan selkeds-
ti eri normeja.

Kiinteistotoimintaan liittyvien lukuisten eri toimijoiden vilisten kumppanuussopimusten li-
sddntyessd vastaisuudessa hankintalain soveltamisen rajapinnat yleistyvit. Erityisesti viime
vuosikymmenen ajan esilli olleiden ns. julkiset-yksityiset-kumppanuushankkeiden (PPP/
JYK-hankkeiden) toteuttamisessa joudutaan kiinnittdméén erityistd huomiota kilpailuttami-
seen. Téllaisia ovat esimerkiksi kuntien tarpeisiin toteutettavat pitkdaikaiset ns. elinkaarihank-
keet, joiden hankinta on lahtokohtaisesti kilpailutettava.

Esimerkiksi tulevaisuuden virastot saattavat nykyistd useammin sijaita kauppakeskusten yh-
teydessa julkisyhteis6jen ollessa niissd vuokralaisina tai osakkeiden omistajina. Talloin hank-
keiden toteuttaminen tapahtuu yleensé toimitilakiinteistéjen omistajien kaupallisin ehdoin,
jos julkiset toimijat ovat tiloissa tavanmukaisina vuokralaisina. Kysymys on silloin 1dhtékoh-
taisesti kaupallisesta kiinteistobisneksestd, joita koskeviin hankintoihin ei sovelleta hankinta-
lakia.

Kiinteistonkaupat ja valtiontuki

Vallitseva positiivinen termi kumppanuus saattaa muodostua kompastuskiveksi myos maan-
kayttésopimusten ulkopuolelle jddvissa kiinteistdoikeudellisissa vaihdantatilanteissa. Kump-
panuutta voidaan sindnsa etsid, mutta kumppanuudella on julkisessa hallinnossa aina rajansa.
Kaikki kunnallisen itsehallinnon puitteissa sallittu toiminta ei ole EY:n kilpailusddntéjen puit-
teissa mahdollista.

Kunnat joutuvat ottamaan huomioon EY:n valtiontukisddnnokset, jotka kieltdvit perusta-
missopimuksesta ja komission paatoksistd ilmenevalla tavalla ja edellytyksilld erilaiset yhteis-
kunnan tukitoimenpiteet yrityksille. Vaikka EY- normeissa puhutaan valtiontuista, sédnnokset

% Kalima, Kai - Hall, Maija - Oksanen, Antero: Julkisyhteis6jen hankintatoimen oikeussadnnét s. 82-94, Helsinki:
Suomalaiset oikeusjulkaisut Oy 2007.

% Kilpailuneuvoston pddtostd ja myos Arrowsmithin tulkintaa vastaavanlaisessa tilanteessa on arvioinut Kai Kalima
kirjoituksessaan Velvollisuudesta kilpailuttaa kiintedn omaisuuden vuokraus, teoksessa In memoriam Kari S. Tikka
1944-2006, Helsinki: Suomalainen Lakimiesyhdistys 2007, s. 103-113.

% KHO 2002:19; vuokrasopimus / palveluhankinta, Kempeleen kunta, jossa katsottiin, ettd sopimuksen padasialli-
nen tarkoitus oli kiinteiston vuokraus eiké palveluhankinta, jollaiset erillisind hankintoina tulee kilpailuttaa.
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koskevat kaikkia yhteiskunnallisia tukia, kuten kuntien taholta tapahtuvaa taloudellista tukea
tai perusteetonta vastiketta erilaisissa sopimustilanteissa.

EY:n perustamissopimuksen 87 artiklassa kisitelladn valtiontukikysymystd. Sen mukaan
muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vdidristdd tai uhkaa vidristid kilpailua suosimalla
jotain yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille siltd osin kuin se vaikuttaa ja-
senvaltioiden viliseen kauppaan. Kiellettyjé tukitoimenpiteitd ovat erilaiset vélittomit ja valil-
liset avustukset, lainoihin siséllytettdvit korkoedut, takaukset ja kauppasopimubksiin siséltyvat
subventiot, joiden arvo ylittdd 200 000 euron mééran kolmen vuoden aikana (de minimis).
Kiinteistokauppoihin mainitut seikat liittyvét ali- tai ylihinnoittelun myo6td, joista yrityksille
syntyy ns. kilpailuetua. Alihinnoitteluun kunta voi syyllistyd myydessddn kiintedd omaisuutta
alle kdyvan hinnan yrityksille ja vastaavasti ylihinnoittelusta on kysymys silloin, kun kunta os-
taa yrityksilta kiintedd omaisuutta yli kdyvén hinnan.

Valtiontukisdannokset ovat vasta viime vuosina tulleet yleisen keskustelun piiriin. Monet
kunnallishallinnossa omaksutut kuntien ja yritysten véliset kumppanuussopimukset ja -projek-
tit tulevat valtiontukisainnosten kautta uudelleen arvioinnin kohteeksi. Niissakain tilanteissa,
joissa kohtuullinen tuki yrityksille olisi kunnan toimialasdédnndsten puitteissa mahdollista, se
ei ole kuitenkaan valtiontukisddnnosten valossa sallittua. Esimerkiksi kuntien lukuisat elinkei-
noeldmén kehittdmiseksi aiemmin tekemit sopimukset eivit kaikissa tapauksissa ole endé hy-
viksyttavid.® Valtiontukisddnnoksissd on mainittu ne erityiset poikkeustilanteet, joiden valli-
tessa tukitoimenpiteet ovat sallittuja.

Kuntien tekemissd kiinteistokaupoissa, joissa sopijakumppaneina ovat yritykset, tulee val-
tiontukisaannokset ottaa huomioon. Komission vuonna 1997 antaman tiedonannon (EU:n vi-
rallinen lehti nro C 209, 10/07/1997) mukaan maa-alueiden ja rakennusten myynnin tulee pe-
rustua avoimeen ja riittavasti julkistettuun tarjouskilpailuun tai yhden tai useamman riippu-
mattoman ulkopuolisen asiantuntijan arvioon. Puolueettomia asiantuntijoita ovat mm. laillis-
tetut kiinteistonvalittéjét tai muut vahintddn samaan ammatilliseen tasoon pystyvit kiinteisto-
alan konsultit. Mikali kunnat tai muut yhteiskunnallisista tuista paattavit tahot ovat myonté-
neet yrityksille kiellettyja valtiontukia, tuki voidaan perid takaisin tuen saajilta.®

Suomessa on saatu ensi tuntuma valtiontukien takaisin perimisestd Karkkilan kaupungin ja
Componenta Oyj:n vilisten osakekauppojen myota. Asiassa on viitetty, ettd kaupunki olisi
maksanut ylihintaa ostaessaan yhtioltd erddn kaupungissa sijaitsevan kiinteistdosakeyhtion
osakkeita. Komissio velvoitti paatokselldan (C37/2004) Suomen valtion perimédan Componen-

ta Oyj:1td kaupungin sille laittomasti mydntdmén valtiontuen.®

¢! Harjula - Prattala 2007 s. 128-129

¢ Qjala, Marjo: EU-kilpailuoikeus s. 484, Helsinki: Edita 2005.

6 Vastaavanlainen juttu on esilld Ruotsissa, jossa Aren kunta myi viitettyyn alihintaan tontin eriille yritykselle (C
35 /2006).
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