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LUKIJALLE

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat osa maankaytto- ja rakennuslain mukaista
alueidenkdyton suunnittelujarjestelmaa. Niiden avulla valtioneuvosto linjaa alueidenkayt-
toa valtakunnallisesti merkittavissa asioissa, jotka on tarpeen ottaa huomioon niin aluei-
denkayton suunnittelussa kuin valtion viranomaisten toiminnassa.

Valtioneuvosto paatti valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista ensimmaisen kerran
vuonna 2000 pian maankdytto- ja rakennuslain voimaan tulon jalkeen. Tavoitteita tar-
kastettiin osittain vuonna 2008 erityisesti ilmastonmuutokseen vastaamiseksi. Tavoitteet
uudistettiin vuonna 2017 siten, etta ne koskevat aiempaa rajatummin ja yleispiirteisem-
min keskeisimpia valtakunnallisia nakokohtia.

Valtioneuvoston paatos edellyttaa, etta tavoitteiden kehittamistarpeita, ajantasaisuutta

ja soveltamista arvioidaan yhteistydssa eri sidosryhmien kanssa. Nyt kasilla oleva selvitys
pohjustaa valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kehittamista ja ajan tasalla pita-
mista. Hankkeessa vertaillaan ja analysoidaan tahdnastisia, lahestymistavoiltaan erilaisia
tavoitepdatoksia, kartoitetaan kehittamistarpeita seka tuotetaan oikeudellista analyysia
siitd, mista asioista ja minkalaisia tavoitteita voidaan tai ei voida antaa. Selvitys paatyy syn-
teesiin ja tuottaa alustavia havaintoja tavoitteiden kehittamiseksi. Selvitykseen on liittynyt
sidosryhmille suunnattu kysely ja tydpajojen sarja.

Selvitys on toteutettu Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen toimesta. Kump-
panina hankkeen sidosryhmavuorovaikutuksen toteuttamisessa on ollut Akordi Oy. Sel-
vityshanketta on johtanut OTT Aleksi Heinila Ita-Suomen yliopistosta, Akordi Oy:n osalta
hankkeesta on vastannut TkT Jonna Kangasoja. Hankkeen toteuttamiseen ovat osallistu-
neet HTM Hanna Partinen Ita-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitokselta ja MMM Juha-
Pekka Turunen ja VTM Anni Kettunen Akordi Oy:sta. Loppuraportin kirjoittamisesta ovat
vastanneet Aleksi Heinila ja Hanna Partinen.

Selvitysty6ta on ohjannut ymparistdministerion asiantuntijoista koostuva ohjausryhma,
johon ovat kuuluneet ympadristoneuvos Timo Turunen (puheenjohtaja), aluesuunnittelu-
neuvos Ulla Koski, ymparistoneuvos Samuli Alppi, ympdristoneuvos Petteri Katajisto, eri-
tyisasiantuntija Anu Kerkkanen ja lainsaddantoneuvos Maija Neva.

Ympadristoministerio kiittaa tutkijoita perusteellisesta tyosta. Haluamme kiittda myos kaik-
kia kyselyyn ja tyopajoihin osallistuneita. Selvitys on hyva perusta jatkaa valtakunnallisten
alueidenkadyttotavoitteiden kehittdmistyota yhteistydssa eri sidosryhmien kanssa.

Helsingissa 20.9.2022
Timo Turunen
Ympadristoneuvos
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1 Johdanto

1.1 Selvityksen tausta ja tavoitteet

Maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999, MRL) on ollut voimassa koko kuluvan vuositu-
hannen, ja lain kokonaisuudistusta on valmisteltu useita vuosia. Hallituksen esitysluonnos
uudeksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi oli lausunnoilla syksylla 2021. Kokonaisuudistuksen
ollessa vireilla syntyi tarve varautua myos valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden
(VAT) uudistamiseen; tavoitteiden sisallon ja toteutumisen kannalta on merkitysta myos
silld, minkalaisessa maankaytdn ohjausjdrjestelmassa niita sovelletaan.

Toisaalta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutumisen ja kehittamismah-
dollisuuksien tarkastelulle on tarve my6s lain kokonaisuudistuksesta riippumatta. Muun
ohella maankaytto- ja rakennuslain toimivuusarvioinnin yhteydessa on todettu, etta
tavoitteiden toimivuuden ja vaikuttavuuden kannalta on tarkeds, etta tavoitteita jatkossa-
kin kehitetaan ja pidetaan ajan tasalla.! Viimeisimmat, joulukuussa 2017 uudistetut tavoit-
teet olivat monin tavoin siihenastisista, loppuvuodesta 2000 hyvaksytyista ja 2008 tarkiste-
tuista tavoitteista poikkeavia. Tama on antanut mahdollisuuden ndiden keskenaan varsin
erilaisten lahestymistapojen tarkasteluun.

Ehdotus rakentamislaiksi julkaistiin huhtikuussa 2022. Samassa yhteydessa selvisi, etta
lainsaadannon kokonaisuudistus ei ole alueidenkdyton suunnittelujarjestelman osalta
etenemadssa talla vaalikaudella eduskuntaan. Selvityksessa kasitellaankin VATeja ensisijai-
sesti voimassa olevan MRL:n viitekehyksessa. Toisaalta kaavoitus- ja rakentamislakiluonnos
(jossa sinansa ei esitetty VATeja koskeviin perusratkaisuihin merkittavia muutoksia) antaa
tarkastelulle myds tietynlaisen vertailukohdan. Tassa sittemmin hyldtyssa lakiluonnoksessa
on huomioitu tiettyja VATeja koskevia lainsaddannon kehittamistarpeita, jotka nousevat
esiin myds taman selvityksen analyyseissa. Ylipaataan tarkastelussa on perusteltua pitaa
silmalla VAT-instrumentin kehittdamismahdollisuuksia my&s lainsdddannéllisin toimenpi-
tein erityisesti tilanteessa, jossa lain kokonaisuudistus ei suunnittelujarjestelman osalta
edennyt ja MRL:n sdantely valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden osalta on kaytan-
nossa edelleen siind muodossa kuin se oli maankaytto- ja rakennuslain voimaan tullessa
vuonna 2000.2

1 Ympadristdministerio 2014, s. 19.

2 Tavoitteita koskevaan MRL 3 lukuun on MRL:n voimassa ollessa lisdtty vain viran-
omaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparistovaikutusten arvioinnista annetun lain
(200/2005, SOVAL) voimaantuloon liittyva asetusviittaus tavoitteiden valmistelua koskevaan
MRL 23 &:3an.



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

Selvitystyon tarkoituksena on ollut ndista Iahtokohdista vertailla ja analysoida tahanasti-
sia valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita, tunnistaa ja analysoida mahdollisia muita
lahestymistapoja ja mahdollisia kehittdmistarpeita. Selvityksen tarkoituksena on luoda
valmiuksia varsinaiselle valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kehittamiselle ja
ajantasaistamiselle.

Selvitystyon yhteydessa, seka kyselyvastauksissa etta tydpajoissa, nousi yleisemminkin sel-
vasti esiin valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevan tiedon tarve. Muun muassa
VATien vaikutusmekanismeja osana suunnittelujarjestelmaa pidettiin selvitykseen liitty-
neessa sidosryhmakyselyssa monimutkaisina ja vaikeasti osallistahoille avautuvina. Tavoit-
teita koskevan tiedon tarpeen tayttaminen muodostui ndin hankkeen kuluessa selvitys-
tyon merkittavaksi tavoitteeksi. Nimenomaan oikeudellisen tiedon tarvetta korostaa se,
etta VATeja koskien on MRL:n voimassaoloaikana tuotettu joukko niita koskevia selvityk-
sid, mutta kasilla olevan kaltaista kattavaa oikeudellista analyysia ei ole julkaistu.® Perusta-
vanlaatuisia edellytyksia VATeja koskevalle keskustelulle ja niiden uudistamisty®dlle luo se,
ettd tassa selvityksessa pyritaan lisddmaan ymmarrysta VATeista osana MRL:n jarjestelmaa,
samoin kuin laajemmin kaikkea alueidenkdyttoon liittyvaa viranomaispaatoksentekoa.

1.2 Selvityksen menetelmat ja rakenne

Selvitysty6 on koostunut asiantuntija-analyysin ohella keskeisten sidosryhmien ja asian-
tuntijoiden valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden soveltamista ja kehittamista kos-
kevien nadkemysten kartoittamisesta ja tavoitteita koskevien ajatusten ja ideoiden yhteis-
toiminnallisesta kehittamisesta. Sidosryhmille suunnatulla kyselylla kartoitettiin ensim-
maista kertaa ndkemyksia vuoden 2017 tavoitteiden toimivuudesta, ja vertailun mahdol-
listamiseksi siind hyddynnettiin soveltuvin osin aiemmissa seurantahankkeissa kdytettyja
kysymyksid. Kysely oli vastattavana suomen, ruotsin ja saamen kielilla (Inarin-, pohjois- ja
koltansaame) 18.3.-11.4.2022. Kyselyn tulokset ja niiden analyysi ovat kokonaisuudessaan
taman selvityksen liitteena.

Osittain kyselyn tuloksia hyddyntavia tydpajoja jarjestettiin toukokuussa 2022 kaikkiaan
seitseman kappaletta. Vastauksia kyselyyn tuli 168 kappaletta ja haastatteluihin ja ty6pa-
joihin osallistui lopulta kaikkiaan 42 henkil6a eri viranomaisista seka yrityseldaman ja kan-
salaisjarjestdjen ja myos valtakunnallisiin alueidenkadyttotavoitteisiin liittyvan tutkimuksen

3 Ks.VATeja koskevista selvityksista ja ohjeista esim. Turunen 2003, Paldanius - Tallskog
2003, Rajala 2009, Paldanius 2011, Ympadristoministerié 2012, Heinila - Waha 2013.
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piiristd.* TyOpajatoimintaan osallistumiseen pyydettiin ilmoittamaan osallistumisha-
lukkuus kyselyn yhteydessa, jonka lisaksi eri sidosryhméatahoja mahdollisimman katta-
vasti edustavia henkilditd myos pyydettiin osallistumaan suorilla kutsuilla. Kaikille kyse-
lyn yhteydessa kiinnostuksensa ilmaisseille pystyttiin tarjoamaan mahdollisuus osallistua
tyOpajoihin. Kiitamme lampimasti kaikkia niin kyselyyn kuin tyopajoihinkin osallistuneita
arvokkaasta panoksestanne!

Sidosryhmavuorovaikutuksen ohella ja myds sita hyddyntaen selvityksen keskeisena sisal-
tona on ollut MRL:n voimassaoloaikana sovellettujen eri VAT-paatosten vertailu ja valta-
kunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevien ratkaisujen, niiden kehittamistarpeiden

ja reunaehtojen kartoitus ja oikeudellinen analyysi. Tassa analyysissa keskeista on ollut
VATien roolin ja tehtdvan tunnistaminen maankaytdn suunnittelujarjestelman kokonaisuu-
dessa. Selvityksessa on tarkasteltu valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita myds perus-
tuslaillisten nakokohtien, kuten perustuslain (731/1999, PL) 80 §:n sadaddstasoa koskevien
vaatimusten ja edustukselliseen ja suoraan demokratiaan liittyvien kysymysten nakodkul-
masta. Huomiota on kiinnitetty myds muun ohella Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivin 2001/42/EY tiettyjen suunnitelmien ja ohjelmien ymparistovaikutusten arvioin-
nista (SEA-direktiivi) asettamiin vaatimuksiin tavoitteiden valmistelua koskien. Selvityksen
tehtavanantoon ei ole sisaltynyt kansainvalisia vertailuja, mutta ulkomaisista ratkaisuista
on saatettu hakea joitakin ideoita kehittamismahdollisuuksia kartoitettaessa.

Rakenteellisesti selvitys alkaa valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden oikeudellisella
asiantuntija-analyysilld, jonka jdlkeen vertaillaan tahanastisia tavoitteita. Naiden molem-
pien osuuksien yhteydessa tuodaan esille kehittdmistarpeita ja -ideoita, joiden taustalla
on seka oikeudellisia etta sidosryhmavuorovaikutuksen kautta esiin tulleita syita. Sidos-
ryhmavuorovaikutuksessa esiin tulleita kokemuksia ja kehittdmisajatuksia tuodaan esille
eri vaiheissa loppuraporttia. On kuitenkin todettava, etta sidosryhmavuorovaikutus on
vaikuttanut monin tavoin myds "rivien valissa” selvityksen sisaltéon ja tuloksiin. Selvityk-
sen tekijoiden ja sidosryhmavuorovaikutuksessa tuotettuja ajatuksia ei valttamatta ole
kaikilta osin edes mahdollista erottaa toisistaan, koska — kuten pitadkin — selvityksen teki-
joiden ajatukset ovat merkittavasti kehittyneet selvitystyon ja sidosryhmavuorovaikutuk-
sen kuluessa. Tarkastelun tulokset, kehittamistarpeet ja -ideat kootaan yhteen tulokset ja
johtopaatokset kokoavassa johtopaatosjaksossa. Hankkeessa toteutetun sidosryhmakyse-
lyn analyysi on esitetty kokonaisuudessaan selvityksen liitteena.

4 Tyopajoihin osallistui yksi tai useampia henkil6ita ymparistoministeridsta, liikenne- ja
viestintaministeridsta, opetus- ja kulttuuriministeriosta, Traficomista, Vaylasta, Museoviras-
tosta, Suomen ymparistokeskuksesta, alueellisista vastuumuseoista, elinkeino,- liikkenne- ja
ympadristokeskuksista, maakuntien liitoista, Kuntaliitosta, kaupunkiseuduilta, kunnista, maa-
ja metsataloustuottajien keskusliitosta, Suomen luonnonsuojeluliitosta, Greenpeacesta, Hel-
singin seudun liikenteestd, Fingrid Oyj:std, Sitowise Oy:std, Kiinteistonomistajat ja rakennut-
tajat RAKLI ry:sta seka Aalto-yliopistosta, Aalborgin yliopistosta ja Jyvaskylan yliopistosta liit-
tyen erityisesti valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin linkittyviin, kdynnissa oleviin tut-
kimus- ja selvityshankkeisiin.
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2 Valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet oikeudellisesta
nakokulmasta

2.1 Alueidenkayton ohjausjarjestelmasta

2.1.1 Paatoksenteon luonne ja saantelyn tehtavat

Jotta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden merkitys ja tehtavat voidaan tunnistaa,
on kiinnitettdva huomiota yleisemmin koko alueidenkdytén suunnittelun ohjausjarjestel-
maan ja sen puitteissa tapahtuvaan paatoksentekoon. Valtakunnallisten alueidenkaytto-
tavoitteiden tehtavat ja rooli maarittyvat nimenomaan osana maankaytto- ja rakennuslain
mukaista suunnittelujarjestelmaa, joskin niilla on my6s taman jarjestelman ulkopuolelle
ulottuva rooli erityisesti tavoitteiden niin sanotun viranomaisvaikutuksen kautta.

Maankaytto- ja rakennuslain mukaiselle paatoksenteolle on ominaista se, etta kyse on yhta
aikaa seka poliittisesta etta oikeudellisesta paatdksenteosta, jossa toteutetaan samanai-
kaisesti seka valtakunnallisia, seudullisia ettd paikallisia - ja lopulta viime kdadessa myos
yksittdisten kansalaisten tai muiden toimijoiden — maankayttdintresseja ja -tarpeita. Maan-
kayttoa koskevalla saantelylla ja paatoksenteolla samanaikaisesti tehdaan mahdolliseksi,
mutta toisaalta my6s rajoitetaan maankayttoa erilaisista yhteiskunnallisesti tarkeina pide-
tyista syistd.> Padtoksentekojarjestelma on ndin monenlaisten, vdistdmatta osin keskendan
kilpailevien intressien kyllastama. Naiden riittava huomioon ottaminen on pyritty jarjesta-
maan maankaytto- ja rakennuslain sadntelyn kautta. Joustava aineellinen saantely jattaa
kuitenkin huomattavasti tilaa muun ohella niiden keskindisten painoarvojen punninnalle
ja myos tiettyjen intressien painottamiselle yksittdisia kaava- ja muita paatoksia tehtdessa.

Oikeudellisia rakenteita tarvitaan siis turvaamaan muun ohella erilaisten yleisten etujen
(jotka eivat ole sidoksissa vain maarattyjen yksildiden taikka ryhmien intressiin), mutta

5 Ks. esim. Heinild 2017, s. 52, Hyténen — Tupala 2022, esim. s. 5. Hytonen (2019, s. 79) huo-
mauttaa, ettd ndiden kahden aspektin valista kamppailua kdydaan ja tasapainoa haetaan,
paitsi yksittdisten paatosten tasolla esimerkiksi kaavoja valmisteltaessa, my6s lainsdaddannon
tasolla; lainsdadantokaan ei ole tassa suhteessa staattinen.

6 Nain esim. Kuusiniemi 2001, s. 170.
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toisaalta myos yksildiden oikeuksien, huomioon ottaminen paatdksenteossa.” MRL:n
suunnittelujdrjestelmdssa aineellisten intressien ja oikeuksien huomioon ottaminen on
oikeudellisesti jarjestetty paljolti kaavojen sisdltévaatimusten kautta.? Ndiden oikeudellis-
ten vaatimusten asettamissa rajoissa kaavoituksesta vastaavat tahot voivat kaavamonopo-
linsa turvin lahtokohtaisesti vapaasti paattaa kaavojen sisallosta.®

Myds tama vapaus on jarjestelmdan olennainen piirre: paatdksenteossa on jatettava asian-
mukainen tila paikallisille ratkaisuille, mika mahdollistaa seka seudullisen ja paikallisen
tason edustuksellisen demokratian etta ideaalitilanteessa myds suunnittelumenettelyissa
tapahtuvan suoran osallistumisen vaikuttavan toteutumisen nailla tasoilla tehtavissa rat-
kaisuissa.® Se, mika on "asianmukainen”tila paikallisille ratkaisuille, on tietenkin yksi kes-
keisimmista poliittisen keskustelun kohteista esimerkiksi kaavoitus- ja rakentamislain-
saddantoa uudistettaessa. MRL:n sadntely on puolestaan valtakunnallisen edustukselli-
sen demokratian prosessin tuottama — ja myds kansalaisten perusoikeudet Idhtékohtai-
sesti huomioiva' - lainsaatdjan tahdonilmaus kaavoituksessa huomioitavista seikoista

ja paatoksenteolle asetetuista reunaehdoista. Kyse on periaatteessa ndiden kahden
demokratian tason keskindisten suhteiden maarittelysta.'?

7 Ks.yleisista ja yksityisista eduista oikeudellisina jasennyskriteereina ja ymparistda koske-
vasta padtdksenteosta yleisemmin Heinild 2017, s. 37-75, MRL:n tavoitteista s. 169-180, ylei-
sesta intressistd maankdyton suunnittelussa ja maankdyton suunnittelun teorioissa Mattila
2016.

8 Ks.esim.HE 101/1998 vp, s. 62. Erilaisia intresseja ja oikeuksia maankaytto- ja rakennus-
lain mukaisessa paatoksenteossa turvaavat oikeudelliset rakenteet eivat kuitenkaan rajoitu
maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmaan, vaan oikeudellisia vaatimuksia maankaytto- ja
rakennuslain mukaiseen paatoksentekoon kohdistuu myds esimerkiksi perusoikeuksista ja
hallinto-oikeudellisesta saantelysta kdsin. Ks. esim. Heinild 2017, esim. s. 11, 83.

9 Ks. kaavoitusmonopolista kasitteena Hakkanen 2016,s. 111-118.

10 Ks. Heinilda ym. 2021, esim. s. 79-80, jossa tunnistetaan kuitenkin myds edustuksellisen
demokratian ja suunnitelmakohtaisen suoran osallistumisen vélinen jannite: kun viimeka-
tinen paatosvalta on luottamuselimelld, on suora osallistuminen alisteista edustukselliselle
paatoksenteolle ja osallistumismenettelyissa tuotettujen ratkaisujen valittyminen paatok-
sentekoon edellyttdd nimenomaista poliittista tahtoa.

11 Lakien perustuslakikontrolli on Suomessa perinteisesti ollut nimenomaan ennakollista,
eduskunnan perustuslakivaliokunnan toimesta tapahtuvaa perustuslainmukaisuuden val-
vontaa, mutta tallaisessa valvonnassa on muun ohella mahdotonta tunnistaa kaikkia poten-
tiaalisia lainsoveltamistilanteita. Perustuslakikontrollia toteutetaankin nykyisin ennakollisen
kontrollin ohella myds sekd tuomioistuinten ja viranomaisten etta ylimpien laillisuusvalvo-
jien toimesta, ks. esim. Lavapuro 2010, s. 9-14, 285.

12 Naiden ohella on tietenkin tunnistettavissa myos seudullinen demokratia, mutta tdma
demokratian taso on Suomessa ollut suhteellisen heikko suhteessa valtioon ja paikallishal-
lintoon. Maakuntakaavoja hyvaksyvat maakuntien liittojen ylimmat paattavat toimielimet
koostuvat paikallishallinnon edustajista. Ks. esim. Mattila — Heinild 2022, s. 6.
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Kunnan kaavamonopolin (jonka taustalla vaikuttaa keskeisesti perustuslailla
suojattu kunnallinen itsehallinto ja siten paikallisen tason demokratia), lain-
sdatdjan tarkeina pitamien yleisten etujen ja yksityisten intressien ja oikeuk-
sien valilla siis vallitsee tietynlainen keskindisjcinnite, jota MRL:n saannok-
silla pyritaan hallitsemaan - ja sdantelyn jattamalla tilallakin on tassa merki-
tyksensd.” Taman kaltainen jarjestelma ei kuitenkaan ole valttamatta erityi-
sen tehokas toteuttamaan yksittdisia yleisia etuja. Muun ohella Kuusiniemi on
todennut kaavoituksella toteutettavan keskenaan osaksi ristiriitaisia kaytto-
ja suojelupyrkimyksid, minka vuoksi lopulta hyvaksyttava kaavaratkaisu saat-
taa jonkin intressin kannalta olla epatyydyttava. Valjat sisdltovaatimukset sal-
livat maankaytollisten intressien painottamisen monilla eri tavoilla. Kuusinie-
men mukaan kaavojen laatimissdanndissa ei juurikaan anneta millekaan int-
ressille selkedd minimisuojatasoa tai nimenomaisesti maariteltya tavoiteta-
soa.'* Ndin lainsaatdjan yhteiskunnallisesti tarkedna pitamien tavoitteiden
toteutuminen voi olla puutteellista.’

Samanaikaisesti kyse on my6s ympariston kayton ja sen kayttamiselta ja
tuon kayton haitallisilta vaikutuksilta suojelemisen valisesta perusjannittees-
ta.’s Kayton ja suojelun valista suhdettakin voidaan joutua tarkastelemaan
uudelleen esimerkiksi ilmastonmuutoksen ja luontokadon kaltaisten globaa-
lien kehityskulkujen vuoksi. Esimerkiksi Hyténen ja Tupala ovat pohtineet
(ekologiseen kompensaatioon liittyen) sitd, missa mitassa maankdyton suun-
nittelujarjestelmaan sisaltyy tai pitaisi sisaltya lain suojaama mahdollisuus
heikentaa esimerkiksi luontoarvoja maankaytolla. Ekologinen kompensaa-
tio on yksi mahdollisuus hallita tata jannitettd, mutta senkin rooli taman jan-
nitteen hallinnassa voidaan kasittda useammalla tavalla.”” Kompensaatiolla
pyritddn yleensa kokonaisheikentymattomyyteen (no net loss), mutta silla
voidaan perustellusti tavoitella my0ds nettopositiivista tulosta (net positive
impact), johtuen esimerkiksi kokonaisheikentymattomyyteen liittyvista (seka

13 Ks. Heinild 2017, s. 432.

14 Kuusniemi 2001, s. 187-188, ks. myds Polonen 2016, s. 70.

15 Esim. luonnon monimuotoisuuteen liittyen Kuusiniemi (2001, s. 188) on kirjoittanut:
"Im]aankdytto- ja rakennuslain tavoite, alueiden kdyton suunnittelun yleiset tavoitteet ja
kaavojen laatimissadnnot velvoittavat kaavoittajaa kiinnittdmaan asianmukaista huomiota
luontoarvoihin ja mahdollistavat luontoarvojen voimakkaankin painottamisen suhteessa
muihin alueidenkayttotavoitteisiin ja -intresseihin. Mutta kddntaen: monien kovien tavoittei-
den joukossa muut kuin selvasti alueellisesti kohdennetut ja huomattavan arvokkaat luon-
toarvot saattavat laillisesti jaada heikoille.”

16 Ks. esim. Heinild 2017, s.37, 52.
17 Hytonen - Tupala 2022, erit. s. 3-6.

14



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

kasitteellisista ettd kaytannollisista) ongelmista.'® Sindnsa kompensaatio-
mekanismeja on Euroopassakin ollut kaytdssa jo pitkaan ja EU:n tasolla myos
no net land take on asetettu tavoitteeksi vuoteen 2050.'° Keskustelua ndista
kysymyksista on ndin vaistamatta kaytava myos kansallisesti, silla tavoit-
teet voivat muuntua myos oikeudellisiksi vaatimuksiksi. Euroopan komission
tuore ehdotus asetukseksi luonnon ennallistamisesta (COM/2022/304) sisal-
taakin jo muun ohella no net loss -vaatimuksen koskien kaupunkien viher-
alueita vuoteen 2030 mennessa (vuoteen 2021 verrattuna) ja edellyttaa tal-
laisten viheralueiden nettomaaraista lisdamista vuoteen 2040 (3 %) ja 2050
(5 %) mennessa (6 art.). Asetuksena saados olisi voimaan tullessaan valitto-
masti sovellettavaa oikeutta.

Jarjestelmaan sisaltyy siten vaistamatta taytantoonpanovajetta ja erilaisia hidastetekijoita
sille asetettujen tavoitteiden muuntumisessa tosiasiallisiksi toimenpiteiksi.*’ Taman kaltai-
sessa saantely- ja padtoksentekoviitekehyksessa voidaankin tdman vajeen ehkdisemiseksi
ajatella tarvittavan lain ohella myds vilittdvid rakenteita, mikali halutaan huolehtia laissa
maariteltyjen alueidenkdyttointressien toteutumisesta. Valtakunnalliset alueidenkayttota-
voitteet ovat jarjestelmassa yksi tatd tehtavaa toteuttava valine. Niilld valtioneuvosto voi
jaljempana kuvatuin tavoin ja rajoituksin linjata alueidenkayttoa valtakunnallisesti merkit-
tavissa asioissa.?’ Kun maankdyton suunnittelulla on edelld kuvatuin tavoin sekd mahdol-
listava ettd rajoittava rooli, voivat myods valtakunnalliset alueidenkaytttavoitteet periaat-
teessa toteuttaa nditda molempia tehtavia: ne tasmentavat osaltaan laissa kaavoitukselle
asetettuja reunaehtoja, mutta ne voivat myos luoda edellytyksia valtakunnallisten aktii-
visten maankayttointressien toteuttamiselle. Maakuntakaavoilla on puolestaan keskei-
nen rooli ndiden valtakunnallisten tavoitteiden konkretisoimisessa ja niiden yhteensovit-
tamisessa alueiden kayttoon liittyvien maakunnallisten ja paikallisten tavoitteiden kanssa
siten, ettd luodaan puitteet kestavalle maankaytolle yksittaista kuntaa laajemmassa tar-
kastelussa.”? Tama yhteensovittamistehtdva on koettu haasteellisimmaksi valtakunnallis-
ten alueidenkayttotavoitteiden soveltamisessa, mika toisaalta myos kuvaa taman tehtdvan
tarpeellisuutta.

18 Ks. esim. Moilanen - Kotiaho 2021.

19 Ks. Albrecht ym. 2014, European Commission 2016 s. 4.

20 Ks. taytantdodnpanovajeesta Kallio 2001, s. 89-91.

21 Ympdristoministerio 2012, s.7.

22 ks. MRL 25.2 §, HE 101/1998 vp, s. 70, Heinilad 2021 a, s. 267-272.
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2.1.2 Tarkentuva suunnittelu

Maankaytto- ja rakennuslain suunnittelujarjestelman on kuvattu perustuvan tarkentu-
van suunnittelun periaatteelle. Tarkentuva suunnittelu kiinnittyy paljolti kaavahierarkian
mukaiseen kaavojen ohjausvaikutukseen eli siihen, ettd ylemmanasteiset instrumentit
ovat niin sanotusti ohjeena alemmanasteisia kaavoja laadittaessa. Kasitteen toinen, yhta
tarked elementti on se, ettd alueidenkdyttosuunnitelmat tdsmentyvat sitd mukaa kun ede-
taan yleispiirteisesta yksityiskohtaisempaan suunnitteluun.” Ylemmanasteiset suunnitel-
mat muodostavat muun ohella valtakunnallisista intresseista johtuvia puitteita alemma-
nasteisille suunnitelmille, mutta jattavat samalla tilaa paikallisempien intressien toteut-
tamiselle yksityiskohtaisemmissa suunnitelmissa samoin kuin enemman tai vdhemman
myos sille, minkalaisin ratkaisuin valtakunnalliset intressit toteutetaan. Vaikka tarkentuva
suunnittelu kdsitteend tuntuu viittaavan siihen, etta suunnittelu myos kdytannossa tapah-
tuisi ylhaalta alas, on kyse tosiasiassa kuitenkin enemman tai vahemman samanaikaisesta
eri suunnittelutasoilla tapahtuvasta ja toisiinsa kytkeytyvasta liikkeestd, jossa ylemmanas-
teiset paatokset puitteistavat alemmanasteista paatoksentekoa.?*

Kullakin suunnittelujarjestelman tasolla kasitelldan ideaalitilanteessa nimenomaan kysei-
selle tasolle kuuluvia kysymyksiad ja jatetadn muut kysymykset yksityiskohtaisemmilla
tasoilla ratkaistaviksi. Maankayttokysymysten kasittely niiden ratkaisemiseksi sopivim-
malla suunnittelu- ja paatoksentekotasolla mahdollistaa merkityksellisen osallistumisen
ja nain periaatteessa myds paatoksenteon mahdollisimman suuren hyvaksyttavyyden.
Nain jarjestelman toimivuudelle voi muodostaa ongelman esimerkiksi se, jos ylikunnalli-
set ohjausvélineet asettavat liian yksityiskohtaisia reunaehtoja kuntakaavoitukselle, jolloin
sille ja samalla paikalliselle alueidenkayttda koskevalle keskustelulle ja paatoksenteolle
jaava tila muodostuu lilan ahtaaksi.

Eri suunnittelutasoille kuuluvien kysymysten maarittelyyn tietenkin liittyy huomatta-

vaa tulkinnanvaraisuutta ja samalla mahdollisia ndkemyseroja. Kullekin kaavatasolle
kuuluvien asioiden kasitteleminen oikealla suunnittelutasolla tasolla onkin ollut yksi jar-
jestelman haasteista, ja kaavatasojen tehtavien selkeyttamiseen pyrittiin nimenomaisesti
muun muassa MRL:n sddtamisen yhteydessa. Tata tavoiteltiin esimerkiksi kaavojen sisal-
tovaatimuksia koskevien saanndsten muotoilulla. Lain esitdiden mukaan MRL:n kaavojen

23 Ks. Jaaskeldinen ym. 2018, s. 29, 323, 373.

24 Joissain tapauksissa alemmanasteinen suunnittelu voi tosiasiallisesti vaikuttaa myos
ylempiin tasoihin. Erityisen haasteen suunnittelujarjestelmalle aiheuttavat sellaiset merkit-
tévia maankaytollisia vaikutuksia omaavat suunnitelmat tai hankkeet, jotka aiheuttavat kaa-
vallisen tarkastelun tarpeita useammilla suunnittelutasoilla.

25 Oma, erillinen kysymyksensa on, missa maarin avoin poliittinen keskustelu ja esimerkiksi
vaikuttava kansalaisosallistuminen tosiasiallisesti maankayttoa koskevassa paatoksenteossa
toteutuvat.
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sisaltovaatimuksissa korostuu entista selkeammin kunkin kaavatason rooli juuri sille
tasolle kuuluvien kysymysten ratkaisemisessa.? Tama tavoite kay ilmi my&s muista kuin
sisaltovaatimussaannoksista, esimerkiksi maakuntakaavan tehtavia koskevan MRL 25.4 §:n
mukaan maakuntakaavassa osoitetaan aluevarauksia vain silta osin ja silla tarkkuudella
kuin alueiden kayttoa koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kan-
nalta taikka useamman kuin yhden kunnan alueiden kaytdn yhteen sovittamiseksi on
tarpeen.”

Toisaalta alueidenkaytolle on tyypillista se, ettd yksittaisilla hankkeilla tai suunnitelmilla ei
valttamatta yksinaan ole esimerkiksi valtakunnallista tai seudullistakaan merkitystd, mutta
niiden vaikutukset vaikkapa ilmastonmuutoksen, luontokadon taikka muiden kiistatta
vaikutuksiltaan laajakantoisten kehityskulkujen kannalta muodostuvat vahittdin, "pie-
nista puroista” eli ajallisissa paatdssarjoissa.?® Tama seikka vaikeuttaa osaltaan siihen kysy-
mykseen vastaamista, milla tasolla ja miten johonkin tiettyyn alueidenkdyttokysymykseen
tulisi reagoida. Tietyn ilmion hallinta voi myos edellyttad sen kasittelya useammilla eri
tasoilla ja eri mittakaavoissa.

2.1.3 Paatoksenteon tasot, sektorit ja siilot

On tunnistettava myos se, ettd alueidenkayttokysymykset tai suunnittelun kannalta tar-
koituksenmukaiset alueet eivat noudata hallinnollisia rajoja olivatpa ne sitten kuntien,
maakuntien taikka valtioiden rajoja. Nain suunnittelujarjestelma osin myds tietylla tavalla
pakottaa alueidenkdyttokysymyksia lakisaateisen suunnittelun tasoille ja mittakaavoille.
Maankaytto- ja rakennuslaki sindnsa sisaltaa mekanismeja suunnitteluun hallinnolliset
rajat myos ylittden; esimerkiksi MRL 6 luvun mukainen kuntien yhteinen yleiskaava on
nimenomaisesti tallainen valine. Sita on kuitenkin kaytetty varsin niukasti.?®

26 HE101/1998 vp, s. 37.

27 Haaste jdrjestelmdan kannalta voi toisaalta olla my&s jonkin suunnittelutason vajavainen
toteutuminen. Lain toimivuusarvioinnissa (Ymparistoministerié 2014, s. 17, 24) tunnistetaan
eri suunnitteluinstrumenttien tietynlainen heijastusvaikutus toisiinsa ja se, etta esimerkiksi
yleiskaavoituksen puutteet ovat voineet johtaa siihen, ettda maakuntakaavoihin on sisally-
tetty asioita, jotka lahtokohtaisesti olisi ratkaistava kuntatasolla.

28 Tallaisten, yksittdisind vahaisia mutta kumuloituvina merkittavia vaikutuksia omaa-
vien ymparistonkayttdmuotojen vaikutusten hallinta on yleisemminkin osoittautunut
haasteelliseksi.

29 Ks. esim. Hallberg ym. 2020, s. 337-338. Erityisesti hallinnollisten rajojen kannalta haas-
tavien aluekokonaisuuksien suunnittelu toteutuu osin muilla kuin lakisaateisilla suunnittelu-
valineilld, ks. esim. Purkarthofer — Granqvist 2021, s. 312. Suomessa tallaisilla “pehmeilla” vali-
neilld on toteutettu esimerkiksi kaupunkiseutujen suunnittelua. Sindnsa myos lakisaateiset
suunnitteluvalineet tarjoavat (enemman taikka vahemman sopivia) vidlineita tallaisten alue-
kokonaisuuksien suunnitteluun. Esimerkiksi maakuntakaavoja on toisinaan laadittu erikseen
nimenomaisesti tietyille kaupunkiseuduille. Mattila — Heinila 2022, s. 6.
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Toisaalta alueidenkayttokysymykset eivat noudata mydskaan asiallisesti hallinnollisia
rajoja, vaan MRL:n mukaisessa alueidenkdyton suunnittelussa kasitellaan ja yhteensovite-
taan hallinnon eri sektorit lapdisevasti kaikkia alueidenkayttdintresseja. Myos tama aiheut-
taa haasteita suurelta osin siiloutuneelle viranomaistoiminnalle eri hallinnon tasoilla. Valta-
kunnallisten alueidenkayttotavoitteiden osalta haasteet ja sita kautta muun muassa koor-
dinaation ja yhteistyon tarpeet korostuvat erityisesti valtion viranomaisten toiminnassa.*®

Tarkentuva suunnittelu, jossa konkreettiset maankayttoratkaisut tehdaan yksityiskohtai-
sella, paikallisella tasolla merkitsee kdytanndssa myds sita, etta esimerkiksi valtakunnalli-
sesti merkittavien hankkeiden toteuttamisen maankaytolliset vaihtoehdot kasitelldan ja
ratkaistaan seudullisessa ja kunnallisessa maankayton suunnittelussa.’' Tama muodos-

taa yhdesta nakokulmasta jarjestelman tietynlaisen heikkouden, kun esimerkiksi tallais-
ten hankkeiden toteutuminen jaa lahtokohtaisesti riippuvaiseksi viime kddessa paikalli-
sesta poliittisesta tahdosta. Toisaalta sita voidaan pitaa myds erdanlaisena vahvuutena,
kun eri mittakaavojen suunnittelukysymykset ja niita koskevat ratkaisuvaihtoehdot peri-
aatteessa tulevat kasiteltaviksi ja vuorovaikutuksen kohteiksi kunkin kysymyksen ratkaise-
miseksi soveltuvimmalla suunnittelutasolla.?? Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet liit-
tyvat joka tapauksessa tiiviisti myos tahan jarjestelman piirteeseen ja valtakunnallisten int-
ressien ja hankkeiden toteuttamista koskeviin kysymyksiin.

30 Paatoksenteon siiloutumisen taustalla vaikuttavat osaltaan vdistamatta myos oikeus-
valtiolliset rakenteet ja erityisesti PL 2.3 §, joka edellyttad, ettd viranomaisilla tulee olla toi-
minnalleen laissa sdddetty toimivalta ja ettd kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatet-
tava tarkoin lakia. Toimivaltaan liittyy oppi toimivaltarajojen jaykkyydestd, joka liittyy paljolti
viranomaistoiminnan lainalaisuuteen: viranomaiset toimivat seka asiallisesti ettd asteellisesti
itsendisesti, eikd viranomaisilla ole mahdollisuutta puuttua toistensa toimivallan kayttoon.
Ks. esim. Korte 2015, s. 2, 5-5.

31 Ks. Hovila 2016, s. 106. Valtakunnallisten intressien nakokulmasta on toisaalta olemassa
myos riski siitd, ettd kunnissa tehddéan ratkaisuja, jotka voivat vaikuttaa ndiden intressien
toteuttamiseen haitallisesti ottamalla niiden kannalta merkittavia alueita muuhun kayttoon.
Aiemmissa valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa pyrittiin ehkdisemaan esimerkiksi
tiettyjen lilkkennehankkeiden osalta tata riskia edellyttamalla sitd, ettd alueidenkdytén suun-
nittelussa on sdilytettdvd mahdollisuudet ndiden hankkeiden toteuttamiselle.

32 Ks. Hovila 2016, s. 106, Heinild 2022, s. 37.
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2.1.4 Polkuriippuvuus ja muutoksiin reagointi

Aiheen kannalta on vield tarkeda tunnistaa se seikka, etta kaavat ovat nimenomaan tule-
vaisuutta koskevia suunnitelmia.?®* Samalla tavoin myos valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet ovat — nimensa mukaisesti - tulevaisuuteen suuntautuvia tavoitteita. Tama on
yleisemminkin ymparistooikeudellisten paatoksentekomenettelyjen tyypillinen piirre,
mutta maankdyton suunnittelun aikajannettd voidaan pitda tassa suhteessa erityisen pit-
kdna. Kaavojen tavoitevuodet voivat olla 20 tai jopa 30 vuoden paassa ja kaavoilla aikaan-
saatu rakennettu®* ymparisto ja yhdyskuntarakenne voi olla olemassa satoja vuosia. Se ei
muodostu yksittdisilla paatoksilla vaan ajan myota pienemman tai suuremman mittakaa-
van kaavoitusta ja rakentamista koskevien paatosten kautta. Ndin kyky ennakoida tulevai-
suudessa tapahtuvia muutoksia on olennaisen tarkeda ja ennakoitavissa olevien kehitys-
kulkujen johdonmukaisen huomioon ottamisen tulisi saada keskeinen sija tasta maankay-
ton suunnittelussa paatoksenteon vaistamattomasta polkuriippuvuudesta johtuen. Polku-
riippuvuus on maankdyton suunnittelulla luodun ympariston ajallisen pysyvyyden kautta
maankayton suunnittelussa oikeastaan itsestadn selva piirre: nyt tehdyt maankaytolliset
valinnat maarittelevat rakennettua ymparistda ja yhdyskuntarakennetta pitkalle tulevai-
suuteen. Myohempien muutosten on sopeuduttava nyt ja menneisyydessa tehtyihin rat-
kaisuihin. Uusien polkujen valitseminen on usein kallista, ellei mahdotonta.*® Kun polku-
riippuvuus tuo esiin nimenomaan tapahtumien ajallisen ulottuvuuden, se liittyy kiinte-
asti kysymyksiin, jotka liittyvat sen kaltaiseen pidemman aikavalin kehitykseen kuin ilmas-
tonmuutos ja luontokato.*® Kdynnissa olevat merkittavat globaalit muutokset korosta-

vat polkuriippuvuutta, kun valittuihin polkuihin liittyvat riskit kasvavat jatkuvasti suurem-
miksi.?” Tallaisten pitkan aikavalin ilmididen ehkaisyyn ja hallintaan pyrkivien toimenpitei-
den tulisi olla paitsi vaikuttavia, myos johdonmukaisia ja jatkuvia. Seurantaa tarvitaan toi-
menpiteiden vaikuttavuuden arvioimiseksi ja mahdollisten ohjauksen muutostarpeiden
tunnistamiseksi.

Vaikka esimerkiksi ilmastonmuutoksen tosiasiallisiin vaikutuksiin liittyy huomattavia epa-
varmuustekijoita, on siihen liittyen olemassa myos poikkeuksellisen paljon tutkimustietoa
ja sita voidaan pitda lahtokohtaisesti ennakoitavana muutoksena. Tulevaisuus kuitenkin

33 Ks. esim. P6lénen - Malin 2011, s. 127.
34 Vaikka alueiden kdyton suunnittelu kattaa rakentamisen mahdollistamisen ohella my&s
sen rajoittamisen (rakentamiselta vapaaksi jattamisen), pyritaan varsinkin detaljikaavoituk-

sella padsaantoisesti nimenomaan aktiivisten maankayttopyrkimysten edistamiseen; ks.
Kuusiniemi 2001, s. 188.

35 Peltonen 2004, s. 32 ja siina viitattu. Artikkelissa tarkastellaan kunnallisen poliittisen paa-
toksenteon kdytdntojéd polkuriippuvuuden nakdkulmasta.

36 Esimerkiksi luontokadon taustalla keskeisesti vaikuttava ekosysteemien heikentyminen
on pikemminkin kiihtymassa kuin vakautumassa, ja infrastruktuurin rakentaminen on yksi
ndiden merkittavista syista; ks. Moilanen — Kotiaho 2021, s. 198.

37 Ks. Heinilda 2019, s. 52-54.
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vdistamatta myos yllattaa, kuten viime vuosien kuluessa on kouriintuntuvasti saatu
havaita. Vaikka pandemioista (erityisesti sellaisiin kehityskulkuihin kuten globalisaatioon ja
globaaliin kaupungistumiseen liittyen) on varoiteltu, ei COVID-19-pandemiaan ollut riitta-
vasti varauduttu. Ja vaikka kansainvaliseen jarjestelmdan kohdistuvat paineet ja haasteet
ovat olleet sindnsa tiedossa, oli taysimittainen sota Euroopassa kevaalla 2022 yllatys, joka
tietylla tapaa muutti yhteiskunnallisen todellisuuden jollain tapaa toisenlaiseksi yhdessa
y0ssa.®

Erilaisten poikkeustilanteiden voidaan katsoa olevan hitaampien muutosten ohella enem-
man taikka vahemman sisaanrakennettuja esimerkiksi ekologisiin ja sosiaalisiin jarjestel-
miin. Ja myos tallaisilla yllattavilla muutoksilla on tai voi olla valittémia tai valillisia maan-
kaytollisia vaikutuksia, joihin on voitava reagoida. Lyhyemman aikavalin reagointitarpeet
voivat niin ikddn johtua my0s kansainvalista mittakaavaa rajatumman skaalan kysymyk-
sista. Myds maankdyton suunnittelujarjestelman tulisi muun yhteiskunnan tapaan olla
mahdollisimman resilientti; silla tulisi toisin sanoen olla kykya reagoida ongelmatilanteissa,
palautua niistd ja myos kehittya niiden seurauksena.*®

2.2 Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet osana
maankadytto- ja rakennuslain suunnittelujarjestelmaa

2.2.1 Valtion roolin muutos

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet tulivat suomalaiseen maankayton suunnittelu-
jarjestelmdaan uutena instrumenttina MRL:n sadtamisen myota vuosituhannen vaihteessa.
Ennen MRL:n saatamistakin ymparistonkayton suunnittelua valtakunnan tasolla oli sindnsa
tehty (lainsaddantoon perustuen taikka ilman), mutta se oli sektoroitunutta ja koski jota-
kin tiettya ympariston kayttoa kuten liikennettd tai luonnonsuojelua.** MRL:n sadtaminen
ei toisaalta ollut ensimmainen kerta, kun tamankaltaista valtakunnan tason instrumenttia
lainsaadantoon kaavailtiin, vaan se oli esilla myos sita edeltdneissa merkittavissa kaavoi-
tus- ja rakentamislainsaadannon uudistamishankkeissa 1970-, 80-, ja 90-luvuilla. Kaikkien
naiden uudistushankkeiden ehdotukset sisdlsivat muun muassa valtioneuvostolle annet-
tavan oikeuden hyvaksya suuntaviivoja (ja tietyin edellytyksin my6s konkreettisia suunnit-
telumaarayksia) maankayton suunnittelulle.”!

38 Ks. esim. Valtioneuvoston kanslia 2017, s. 13-14.

39 Ks. resilienssista Heinild 2019, s. 28-29 ja siina viitattu.
40 Ekroos — Majamaa 2018, s. 107.

41 Hallberg ym. 2020, s. 135-137.

20



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

Tasta huolimatta kehityksen suunta pidemmallakin aikajanteella on ollut selva: kuntien
rooli maankayton suunnittelussa on jatkuvasti kasvanut ja valtion vastaavasti vahentynyt.
Kehitysta tapahtui oikeastaan koko aikaisemman rakennuslain (370/1958, RakL) voimassa-
oloajan ja se on jatkunut edelleen maankaytto- ja rakennuslain voimassaollessa.*> Merkit-
tava taitekohta tassa suhteessa oli kuitenkin MRL:n sadtaminen, joka merkitsi muun ohella
kuntakaavojen vahvistusmenettelystd luopumista.”® Muutokset ovat samalla merkinneet
kuntien kaavamonopolin vahvistumista.* Valtion roolin véahenemiseen liittyen on tunnis-
tettu riski siitd, etta talla kehitysuralla, mikali alueidenkdyton suunnittelu painottuu entista
selvemmin paikallisten taloudellisten intressien toteuttamiseen, yleisemmat yhteiskunnal-
liset paamaadrat saattavat jaada vaille riittavaa painoarvoa.*

Rakennuslain voimassaoloaikana valtion rooli ja valtakunnallisten tarpeiden turvaaminen
alueidenkayton suunnittelussa toteutui erityisesti kaavojen vahvistusviranomaisena toi-
mimisen kautta. Oikeudellisena perustana toimivat kaavojen lakisaateiset sisaltovaatimuk-
set.*® Vahvistusviranomaisen rooli ei toisaalta RakL:n aikana my&dskaan valttamatta rajoit-
tunut yksinomaan kaavojen lainmukaisuuden valvontaan.* Valtakunnallisten intressien
toteuttamispyrkimysten nakdkulmasta kaavojen vahvistajana toimiminen — mista tosi-
asiassa seurasi myds tehokkaampia ennakollisia mahdollisuuksia vaikuttaa kaavojen sisal-
toon - ei kuitenkaan ollut ainoa valtion viranomaisten kaytettavissa oleva vaikuttamis-
keino. Valtakunnallisten alueidenkayttointressien ja suunnittelujdrjestelman suhteen kan-
nalta merkittavaa oli, ettd RakL 18.4 §:n mukaan ministerid muun ohella maarasi sillois-
ten seutukaavojen laatimisesta ja silla oli samalla valta maarata niista erityisistd tarkoitus-
peristd, joihin seutukaavan laatimisella pyrittiin.*® Nama tarkoitusperamaaraykset korvat-
tiin my6hemmin tarpeen mukaan uusilla maarayksilla seutukaavoituksen toimittamisesta

42 Ks. esim. HE 101/1998 vp, s. 9-10. Valtion viranomaisilla on aiemmin ollut varsin huomat-
tava asema myds lupaviranomaisena, ks. kehityksesta poikkeamispaatoksenteon osalta Hei-
nila 2003, s. 842, HE 148/2015, s. 3-5. 1.4.2016 voimaan tulleen MRL:n muutoksen 196/2016
jalkeen valtion viranomaisilla ei ole enaa ollut lupatehtavia.

43 Ks.HE 101/1998 vp, s. 39.

44 Hakkanen 2016, s. 114.

45 Ks. Hytonen 2019, esim. s. 75-76.

46 Hallberg ym. 2020, s. 134.

47 Ks. Larma - Hallberg - Jatkola — Wirilander 1992, s. 220.
48 Ks.HE 101/1998 vp, s. 10.

21



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

(RakL 22.3 §).# Valtion eri viranomaisten suunnitelmien sopeuttamisen kuntatason suun-
nitteluun katsottiinkin erityisen valtakunnallisen tason instrumentin puuttuessa tapahtu-
van erityisesti seutukaavoituksen valitykselld.>

Merkittavia valtion rooliin vaikuttavia muutoksia on tehty myds viimeisten vuosien aika-
na.”’’ Maankaytto- ja rakennuslain voimaantulon myo6ta kaavojen vahvistamismenettely
jai koskemaan vain maakuntakaavoja ja kuntien yhteisia yleiskaavoja, kunnes siita luovut-
tiin kokonaan 1.2.2016 alkaen (L 28/2016).>2 Tama merkitsi myos sita, etta valtakunnallis-
ten alueidenkayttotavoitteiden ja maakuntakaavojen véliseen suhteeseen ei lakimuutok-
sen jalkeen ole enaa sisdltynyt muodollista systemaattista kontrollia valtion viranomaisen
(ympéristoministerio) toimesta.>® Vahvistusmenettelyn sdilyttamistd maakuntakaavojen
osalta perusteltiin MRL:ia sdddettdessa nimenomaan silld, ettd maakuntakaava on keskei-
nen kaavamuoto valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden toteuttamiseksi ja niiden
valittdmiseksi muuhun suunnitteluun.>

Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ovat taman kehityksen nakdkulmasta merkit-
tava instrumentti valtakunnallisten intressien valittdmisessa maankayttda koskevaan
paatoksentekoon. Ne ovat nykyisessa maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmadssa (lain
saannosten ohella) ainoa tata funktiota toteuttava instrumentti ja on ilmeistd, ettd MRL:ia

49 Larma - Hallberg - Jatkola — Wirilander 1992, s. 101. Vuonna 1987 seutukaavalii-

toille annettiin RakL 22 §&:n nojalla koko maata koskevat valtakunnalliset suuntaviivat.

Lisaksi aiemmin sisdministerion ja sittemmin ymparistdministerion antamat seutukaavoi-
tusta ohjaavat yleiskirjeet ohjasivat osaltaan valtakunnallisten nakdkohtien huomioimista.
Hallberg ym. 2020, s. 134-135. Yleiskirjeet kuitenkin ohjasivat seutukaavoitusta muutoinkin
kuin valtakunnallisesta ndkdkulmasta. Esimerkiksi 19.1.1979 seutukaavaliitoille osoitetussa
yleiskirjeessa kiinnitettiin seutukaavaliittojen huomiota muun muassa siihen, etteivat ne
suunnittelullaan tarpeettomasti rajaisi kuntien sisdisen maankaytdn suunnittelun ja erityi-
sesti yleiskaavoituksen mahdollisuuksia. Toisaalta samassa yhteydessa korostettiin seutukaa-
voituksen tehtdvia seudullisen rakenteen ohjaamisessa ja kuntien keskindisten etujen sovit-
telussa, mika puolestaan saattoi edellyttaa kirjeen mukaan normaalia tarkempaa esitystapaa
kuntien raja-alueilla. Ks. Ymparistoministerio 1986, s. 158-159.

50 Ks. HE 101/1998 vp, s. 10, Hallberg ym. 2020, s. 134.

51 Ks. my6s ESPON 2018, s. 21.

52 Ks. HE 114/2015 vp.

53 Esimerkiksi oikeuskadytannon perusteella tata kontrollia on pidetty valtakunnallisten
alueidenkdyttotavoitteiden toteutumisen kannalta merkittavana. Ks. Heinila — Waha 2013,

s. 51. Vahvistamismenettelyn poistamiselle on sindnsa valtiosdaantoisidkin perusteita, minis-
terion rooli muutoksenhakuviranomaisena ei ole ongelmaton. Ks. HE 114/2015 vp, s. 4-5.
Tassa selvityshankkeessa toteutetun sidosryhmakyselyn vastaajat tunnistivat maakuntakaa-
vojen vahvistamisesta luopumisen merkityksellisena valtakunnallisten alueidenkayttétavoit-
teiden toteutumisen kannalta kuitenkin vain joissakin vastaajaryhmissa.

54 HE101/1998 vp, s. 71.
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saddettaessa valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet tulivatkin paljolti nimenomaan kor-
vaamaan RakL:n mukaisia valtion intressien vdlitysmekanismeja seudulliseen ja paikal-
liseen suunnitteluun.’® Valtakunnallisten tavoitteiden turvaaminen nahtiin maankaytto-

ja rakennuslakia séddettdessa valtion ja sen viranomaisten nimenomaiseksi tehtavaksi.>
Esimerkkeja samankaltaisista instrumenteista oli MRL:ia sdddettdessa muista Pohjois-
maista, joskin valtion rooli ja mahdollisuudet vaikuttaa valittémammin esimerkiksi kuntien
maankayttoratkaisuihin menevat muissa pohjoismaissa tyypillisesti MRL:n tamanhetkista
ohjausjarjestelmaa pidemmalle.”” Tallaisen valineen merkitys ja tarve korostuu edelld kuva-
tun kaltaisessa jarjestelmassa, jossa valtakunnallistenkin intressien kannalta merkittavia
paatoksia tehdaan viime kadessa paikallistasolla.

2.2.2 Tavoitteiden sisalto

Valtakunnallisten alueidenkaytttavoitteiden pyrkimyksend on edistda maankaytto- ja
rakennuslain 1 §:n yleisen tavoitteen mukaisesti kestavan kehityksen periaatteiden toteu-
tumista alue- ja yhdyskuntarakennetta sekd muuta alueiden kayttoa koskevissa paatok-
sissa. Niiden on lain esitdiden mukaan niin ikdan turvattava kansainvalisten sopimusten
taytantéonpano. Valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla turvataan myos valtakunnal-
listen hankkeiden ja alueidenkayttoratkaisujen tarkoituksenmukainen toteuttaminen.>®
MRL 22.3 §:n mukaisesti niilla pyritadn konkretisoimaan lain tavoitteita, ja niiden tehta-
vana on nimenomaan valittaa kansainvalisia, valtakunnallisia ja myds yksittaista maakun-
taa laajempia intresseja niin maakunta- kuin kuntakaavoitukseenkin.>®

Valtakunnallisen, seudullisen ja paikallisen suunnittelun ohella on tunnis-
tettavissa myos ylikansallisen ympadristonkdyton suunnittelun taso, jos-
kaan se ei ainakaan toistaiseksi sisalla yleisen, sektorit Iapaisevan alueiden

55 Ks. esim. YmVM 10/2000, s. 2-3. Aiemmissa rakennuslain uudistushankkeissa taman-
kaltaiseen instrumenttiin ei olisi sisaltynyt valtion ohjauksen muuta keventymista tai tama
keventyminen olisi ollut sangen vahaista, ks. Hallberg ym. 2020, s. 135-137.

56 HE 101/1998 vp, esim.s. 1, 37, 39.

57 Ks.HE 101/1998 vp, s. 16-23. Ndiden maiden nykyisista suunnittelujarjestelmista ja nii-
den muutostarpeista ja -tendensseista ks. Lehtovuori 2019, s. 15-49. Tanskan nykyisesta
mallista nimenomaan valtion roolin ndkdkulmasta ks. Hovila 2016, s. 96-100. Sisallollisesti
valtion ohjaus voi Suomessa olla periaatteessa VATien sisallosta riippuen varsin pitkalle-
kin menevaa, mutta viitatuissa maissa valtiolla on tyypillisesti jareampia keinoja vaikuttaa
suoraan kuntien kaavapaatoksentekoon.

58 HE 101/1998 vp, s. 68.

59 Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden vaikutus voi ulottua kuitenkin valilli-

sesti myos poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisua koskevaan paatdksentekoon, ks. esim.
Heinila 2017, s. 309. Tata kysymysta kasitellaan lahemmin jaljempana VATien ja PL 80 §&:n vali-
sen suhteen tarkastelun yhteydessa.
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kayton suunnittelun piirteita. Sektorikohtaiset ylikansalliset sopimukset ja
muut instrumentit omaavat kuitenkin ainakin valillisia vaikutuksia myos
kansallisessa alueidenkdyton suunnittelujdrjestelmadssa, jossa valtakunnal-
lisilla alueidenkayttotavoitteilla on edelld sanotun perusteella merkityk-
sensa myos tallaisten velvoitteiden taytantdonpanossa.® Tallaisia kansain-
valisia sopimuksia ovat muun ohella yleissopimus maailman kulttuuri- ja
luonnonperinndn suojelemisesta (SopS 19/1987), iimastonmuutosta kos-
keva YK:n puitesopimus (SopS 61/1994) ja sita tdydentdva Pariisin ilmasto-
sopimus (SopS 75/2016), Biologista monimuotoisuutta koskeva yleissopimus
(SopS 78/1994), Maailman kulttuuri- ja luonnonperinnén suojelemista kos-
keva yleissopimus (SopS 19/1987), Euroopan rakennustaiteellisen perinnén
suojelua koskeva yleissopimus (SopS 10/1992), Eurooppalainen yleissopimus
arkeologisen perinndn suojelusta (SopS 26/1995) ja Euroopan maisemayleis-
sopimus (SopS 13-14/2006). Suomi on myds EU:n jasenvaltiona ja Euroo-
pan neuvoston jasenend hyvdksynyt tiettyja aluesuunnittelua ja -kehitysta
koskevia periaatteita. Myos YK:n piirissa on tuotettu ei-sitovia, alueidenkayt-
toon liittyvia julistuksia kuten Agenda 2030 (kestdvéan kehityksen tavoitteet)
ja Habitat lll (uusi kaupunkiohjelma).®’ EU muodostaa tietenkin Suomen kan-
nalta keskeisen ylikansallisen suunnittelun viitekehyksen, vaikkakaan aluei-
denkayton suunnittelu tai sen ohjaus EU:n piirissa ei ole ollut velvoittavaa.®?
Unionilla on myds maankdyton suunnittelua koskeva (jasenvaltioiden kanssa
jaettu) toimivalta, mutta kaavoitusta koskeva EU-tasoinen saantely edellyt-
taisi neuvoston yksimielista paatosta erityisessa lainsaatamisjarjestyksessa
(SEUT®® 192(2) artikla).

Taman tehtavan mukaisesti tavoitteet voivat MRL 22.2 §:n mukaan koskea asioita, joilla
on 1) aluerakenteen, alueiden kdyton taikka lilkenne- tai energiaverkon kannalta kan-
sainvalinen tai laajempi kuin maakunnallinen merkitys; 2) merkittava vaikutus kansalli-
seen kulttuuri- tai luonnonperintdon; tai 3) valtakunnallisesti merkittava vaikutus ekologi-
seen kestavyyteen, aluerakenteen taloudellisuuteen tai merkittavien ymparistohaittojen

60 Ks. esim. Ymparistoministeri¢ 2001, s. 15, jossa on todettu Suomen sitoutuneen lukuisiin
kansainvalisiin sopimuksiin, joiden velvoitteiden toteuttaminen edellyttad myos alueiden-
kayton keinojen kayttoa.

61 Ekroos - Majamaa 2018, s. 109, valtioneuvoston pdatos valtakunnallisista alueidenkayt-
tétavoitteista 14.12.2017, s. 4.

62 Ks. esim. European Commission 1999, esim. s. 35-45. Ensimmaisissa valtakunnallisissa
alueidenkdyttotavoitteissa tunnistettiin tavoitteiden kytkentd myds Euroopan aluesuunnit-
telun ja aluekehityksen suuntaviivoihin, ks. Ymparistoministerié 2001, s. 16-17.

63 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL,
N:0 C 326, s.47,26.10.2012.
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valttamiseen. Tama sadnnods madrittelee seikat, joita VATIt voivat koskea asiallisesti ja nai-
den seikkojen alueellisen merkityksen tai ulottuvuuden mukaan. Muita kuin tédssa valtuu-
tussdadannoksessa maariteltyja seikkoja tavoitteet eivat voi koskea.5

Asiallisesti luettelon ensimmadinen kohta on selvasti laajin, kun kyse on aluerakennetta,
alueiden kayttoa taikka liilkenne- ja energiaverkkoa koskevista kysymyksista. Erityisesti
viittaus alueiden kayttoon on laaja ja vaistamatta jossain maarin tulkinnanvarainenkin.®
Alueiden kayttdon kuitenkin viitataan muun muassa lain soveltamisala- ja tavoitesaannok-
sissd.% Kyse taytyy olla vahintadn laajempaa kuin maakunnallista merkitystd omaavista,
lain soveltamisalaan kuuluvista ja lain yleisiin taikka alueidenkdyton suunnittelua koske-
viin tavoitteisiin ja niiden toteuttamiseen liittyvista seikoista, joihin voidaan VATeilla niiden
oikeudellisten vaikutusmekanismien kautta vaikuttaa. Alueiden kayttda koskevan kysy-
myksen valtakunnallinen merkitys yhdessa vdljan asiallisen rajauksen kanssa lopulta rajaa-
kin VATeihin sisallytettavat seikat tasmallisemmin.

Kohdassa viitatut seikat ulottuvat siis kansainvalisista yhta maakuntaa laajempiin kysy-
myksiin. Hallituksen esityksen mukaan sddanndksessa tarkoitettu kansainvalinen merki-
tys voi liittya valtioiden rajat ylittaviin alueiden kdyton tai aluerakenteen kehittamisky-
symyksiin tai alueiden kayton ulottuvuutta omaaviin valtioiden rajat ylittaviin ja myos
maailmanlaajuisiin ymparistdongelmiin. Kansainvalinen merkitys voi my®s liittya Euroo-
pan unionin saanndsten tai kansainvdlisten sopimusten valmisteluun tai taytantdéonpa-
noon alueiden kaytoén osalta.®” Valtakunnallisuutta maarittelevana ominaisuutena on puo-
lestaan perusteluiden mukaan asian vaikutusten ulottuminen laajemmalle kuin yhden
maakunnan alueelle. Vaikutusalueen rajat ylittavat talléin maakunnan suunnittelussa kasi-
teltdvan alueen, ja tallaisia ovat esimerkiksi monet aluerakenteen ja liikenne- tai energi-
averkon kehittamiseen liittyvat kysymykset. Lilkenneverkon osalta valtakunnalliset tavoit-
teet liittyvat perustelujen mukaan erityisesti paatieverkkoon (valta- ja kantatiet), kaukolii-
kenteen rataverkkoon ja valtakunnallisiin satamiin seka lentoasemiin. My6s maanpuolus-
tukseen liittyvat kysymykset voivat maakuntaa laajemman merkityksen vuoksi tulla esille
valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa.s®

64 Valtioneuvosto voi valtioneuvostosta annettuun lakiin (175/2003) perustuvan yleistoimi-
valtansa nojalla sindnsa antaa muitakin alueiden kayttoon liittyvia maardyksia, mutta niilla ei
ole MRL:ssa tarkoitettuja oikeudellisia vaikutuksia; Ekroos — Majamaa 2018, s. 111.

65 Ekroos — Majamaa 2018, s.111.

66 Kyse lienee ylipdataan yhdesta laissa ja sen perusteluissa taajimmin kdytetysta
kasitteesta.

67 HE 101/1998 vp, s. 68.

68 HE 101/1998 vp, s. 68-69. Maanpuolustus on esimerkki lainkohdassa tarkoitetusta "aluei-

den kayttoa” koskevasta asiasta. Muut lain esitdissa mainitut seikat sijoittuvat muiden saan-
noksessa viitattujen seikkojen, kuten liikenneverkon alle.
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Merkittava vaikutus kansalliseen kulttuuri- tai luonnonperintdoon voi kohdistua muun
ohella kansallismaisemiin, valtakunnallisesti merkittaviin maisemakokonaisuuksiin ja val-
takunnallisesti tarkeisiin kulttuuriymparistdihin. Myos alueeltaan suppeissa kohteissa
saattavat lain perusteluiden mukaan esimerkiksi rakennushistorialliset tai rakennustai-
teelliset arvot taikka historialliseen tapahtumaan, perinteeseen tai kehityskulkuun liitty-
vat ndkokohdat korostaa valtakunnallista merkittavyytta. Myos muinaisjagannokset voivat
kuulua lainkohdassa tarkoitettuun kansalliseen kulttuuriperint66n.®

Kulttuuriperinnon suojelun kannalta maankaytto- ja rakennuslaki on olennai-
nen saddos, silla rakennetun ympariston suojelu nimenomaisesti toteutetaan
rakennusperinndn suojelua koskevan erityislainsaadannon (rakennusperin-
tolaki, 498/2010) lisdksi erityisesti asemakaavoitetuilla ja asemakaavoitetta-
villa alueilla yleisen kaavoitus- ja rakentamislainsaddannon keinoin.”® Moniin
muihin sektorilakien saantelemiin alueidenkayttokysymyksiin MRL:n saantely
vaikuttaa selvasti valillisemmin.

Muinaismuistot ovat puolestaan suojeltuja suoraan oman erityislain-
saadantonsa nojalla (muinaismuistolaki, 295/1963, MuinaismuistoL), joskin
lain 11 § sisaltdd mahdollisuuden myodntda suojelusta kajoamislupa. Eraat
suuret alueiden kayttoon liittyvat hankkeet, kuten kaavoitus, ovat kuitenkin
tédhan ndhden muinaismuistolain jarjestelmassa menettelyllisesti erityisase-
massa (MuinaismuistoL 13 §).”" Jos tallainen hanke koskee muinaismuistoa,
on hankkeen suunnittelijan ilmoitettava hankkeesta Museovirastolle asiasta
neuvottelemista varten. Mikali neuvottelussa ei padsta yksimielisyyteen kiin-
tedn muinaisjaannoksen kohtelusta (sdilyttamisestd), on Museoviraston alis-
tettava asia valtioneuvoston ratkaistavaksi.”?

Luonnonperintdon liittyvien valtakunnallisten tavoitteiden osalta puolestaan yhteydet
luonnonsuojelulain saantelyyn (1096/1996, LSL) ovat merkitykselliset, ja ndita yhteyksia
on kasitelty myos MRL 22 §:n perusteluissa. Niiden mukaan kansallisen luonnonperinnén
turvaamiseksi on tarkeimmat luonnonsuojeluohjelmat jo laadittu, mutta sellaisten luon-
nonarvojen turvaaminen, joita luonnonsuojeluohjelmissa ei ole kasitelty, voi tulla kasitel-
tavaksi kaavoituksen keinoin.” Taman vuoksi lakiin sisdllytettiin mahdollisuus kansallista

69 HE 101/1998 vp, s. 69.

70 Ks. tarkemmin rakennusperinndn suojelua koskevasta saantelykokonaisuudesta ja sen
sisdltamien lakien keskindisista suhteista Heinila 2021 b, s. 77-83.

71 Ekroos 2013, s. 1305-1307.
72 Ks. MuinaismuistoL 13 §, MRL 197.3 § ja esim. KHO 2015:92.

73 On kuitenkin todettu, ettd mikdan ei sindnsa esta myoskaan luonnonsuojelulain mukais-
ten luonnonsuojeluohjelmien kasittelya kaavoituksen yhteydessa ja jopa niiden toteutta-
mista kaavoituksen keinoin; Ekroos — Majamaa 2018, s. 113.
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luonnonperintda koskevien valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden antamiseen. Vas-
taavasti maisemansuojelusta on lain esitdissa todettu, ettd vaikka luonnonsuojelulakiin

jo sisdltyy sdannoksia maisema-alueista, valtakunnallisista maisemansuojelun tavoitteista
saattaa olla perusteltua paattaa luonnonsuojelulain sijasta valtakunnallisten alueidenkayt-
totavoitteiden muodossa ja toteuttaa ne alueiden kayton suunnittelun keinoin. Maise-
mansuojeluun liittyy usein sellaista erilaisten tarpeiden yhteen sovittamista, joka luonte-
vasti soveltuu kaavoituksessa ratkaistavaksi.”

Sekd luonnon- etta kulttuuriperinnén osalta suhteellisen pienialainen kohdekin voi olla
osa kansallista kulttuuri- tai luonnonperint6a ja valtakunnallisella tavoitteella voisi ndin
olla merkittava vaikutus siihen.”® Esimerkiksi valtakunnallisesti merkittavia rakennettuja
kulttuuriympdristoja koskeva valtakunnallinen inventointi (RKY), joka liittyy kiintedsti val-
takunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin, sisaltaa alueellisesti suppeitakin kohteita, jotka
kuitenkin ovat valtakunnallisesti merkittavia.

Alueiden kayton ratkaisujen MRL 22.2 §:n 3 kohdassa viitatut merkittavat ekologiset vaiku-
tukset saattavat sadnnoksen perustelujen mukaan liittya luonnonperinté6n tai luonnon-
varoihin. Lisaksi alueiden kdyton ja aluerakenteen kehittamisratkaisuilla on usein huomat-
tavia ekologisia vaikutuksia muun muassa liikenteen maaran ja kulkumuotojakautuman
taikka ymparistovaikutusten kannalta keskeisten toimintojen, kuten teollisuuden ja ener-
giatuotannon sijoittumisen kautta. Merkittavien ympadristohaittojen valttamiseen liitty-
vat tavoitteet puolestaan voivat koskea esimerkiksi alueiden kayttda lentomelualueilla tai
saastuneisiin maa-alueisiin liittyvia alueiden kayton kysymyksia.”s Sdannoksessa viitattuun
aluerakenteen taloudellisuuteen liittyvat kysymykset tulevat esille monissa eri kysymyk-
sissd, joilla voi olla my0s valtakunnallisesti merkittavia vaikutuksia.””

Kaytannossa MRL 22.2 §:n eri kohtien mukaiset perusteet valtakunnallisille alueidenkayt-
totavoitteille ovatkin vaistamatta myos osin toisiinsa kytkeytyvia, limittaisia ja paallekkai-
sid. Esimerkiksi MRL:n sadtamista koskeneessa hallituksen esityksessa viitataan talouden ja
ekologian kaksoishyotyyn. Yhdyskuntarakenteessa taloudellisesti kestavat ratkaisut ovat
yleensa edullisia myds luonnonvarojen kestavan kayton, liikkenteen padstdjen minimoin-
nin ja muiden ymparistonakokohtien kannalta.”® Aluerakenteeseen viitataan luettelon

1 kohdassa ja aluerakenteen taloudellisuuteen sen 3 kohdassa. Tavoitteet voivatkin edis-
tda ja usein myos edistavat samanaikaisesti useammallakin normiperusteella annettuja

74 HE 101/1998 vp, s. 69.
75 Ekroos - Majamaa 2018, s. 113.
76 HE 101/1998 vp, s. 69.
77 Ekroos — Majamaa 2018, s. 113.
78 HE 101/1998 vp, s. 62.
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tavoitteita, vaikka my6s valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet voivat toisaalta olla kaa-
vojen sisdltdvaatimusten tapaan erityisesti yksittdistapauksellisissa ratkaisutilanteissa
myos keskendan jannitteisessa suhteessa. Elinympariston laatua koskevat tavoitteet tdhan-
astisissa VAT-pdatoksissa esimerkiksi palvelevat kdytdanndssa samanaikaisesti seka ylei-
sempien alueiden kayttéa koskevien tavoitteiden (kuten hyvaa elinymparistoa koskevat
tavoitteet) saavuttamista ettd ympadristohaittojen ja -onnettomuuksien ehkaisyyn liitty-
vien tavoitteiden saavuttamista. Luonnonvaroja koskevat tavoitteet puolestaan ovat mer-
kityksellisia seka MRL 22.2 §:n 2 kohdassa viitattujen luonnonperintdarvojen ettd 3 koh-
dan ekologisen kestavyyden kannalta.”” Nain ei ole konkreettisista tavoitteistakaan aina
suoraan luettavissa, milld yksittaisella taikka useammalla perusteella ne on annettu. Niilla
kuitenkin siis tulee jokaisella olla jokin (vahintaan yksi) MRL 22.2 §:ssa tarkoitettu peruste.
Nama perusteet olisi my0s pyrittava VAT-padtoksissa riittavasti yksiloimaan.

Tavoitteita annettaessa on MRL 22.3 §:n mukaan otettava huomioon lain yleiset tavoit-
teet ja 5 §:ssd saddetyt alueiden kdyton suunnittelun tavoitteet. Nama saannokset yhdessa
madrittelevat keskeiselta osin sen, minkalaisista seikoista ja minka sisaltoisia tavoit-

teita on mahdollista antaa: niiden tulee koskea MRL 22.2 §:ssa sdddettyja kysymyksia ja
MRL 22.3 §:n mukaisesti MRL 1 ja 5 §:n tavoitesaannokset toimivat tietynlaisina (joskin val-
jind) tavoitteiden sisaltovaatimuksina.®’ Joustavuudesta huolimatta viitattujen tavoite-
sdaannosten huomioon ottamista VATeja laadittaessa on pidettdava muodollisesti velvoitta-
vana vaatimuksena.?'

2.2.3 Tavoitteiden suhde lain saannoksiin

Lain tavoitteenasettelun ja tavoitteiden toteutumisen kannalta VATeilla on merkitys
nimenomaan tavoitesddnndksid ja sisdltovaatimuksia konkretisoivan roolinsa kautta.® Val-
takunnalliset alueidenkayttotavoitteet eivat laajenna kaavojen sisaltdvaatimusten alaa

79 Tahanastisissa tavoitteissa luontoarvoja ja luonnonvaroja koskevat tavoitteet onkin
esitetty yhtena kokonaisuutena.

80 Ekroos - Majamaa 2018, s. 111. Esimerkiksi MRL 5 &:n alueiden kdytdn suunnittelun
tavoitteet sisdltdvat huomattavan moninaisen joukon yhteiskunnallisia intresseja, joi-
den "huomioon ottaminen” MRL 22.3 §:n mukaisesti on vaistamatta tietynlaista
kokonaisharkintaa.

81 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 110-111. Hallberg ym. 2020 (s. 141) katsoo tdman tarkoit-
tavan sitd, etta tavoitteiden on oltava samansuuntaisia lain tavoitesaanndsten kanssa ja
edistettava lain tavoitteiden toteutumista.

82 Ks. esim. Heinila - Waha 2013, valtakunnallisista alueidenkadyttotavoitteista yleisesti
S.6-7.
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eivatka luo uusia oikeudellisia perusvaatimuksia kaavoitukselle.®> Ndin esimerkiksi yksittai-
sen kaavan sisdllon lainmukaisuutta arvioitaessa ratkaisun on perustuttava viime kadessa
kaavan sisaltovaatimuksiin.®

Tama muodostaa MRL 22.2 §&:n ohella olennaisen rajoitteen tavoitteiden sisallon kan-
nalta. Samalla my6s kaavojen sisédltovaatimukset (joita VATIt lain tavoitteiden ohella konk-
retisoivat) muotoavat osaltaan niita seikkoja, joista valtakunnallisia alueidenkayttotavoit-
teita voidaan antaa ja joista kasin niita tulkitaan. Kaavojen sisaltovaatimukset sisdltavat
MRL 22.2 §:n mukaisiin asiakokonaisuuksiin liittyvia vaatimuksia kaavoitukselle ja lain ylei-
set ja alueidenkayttda koskevat tavoitteet on nimenomaan kaavojen sisaltévaatimuksissa
konkretisoitu velvoittaviksi oikeudellisiksi vaatimuksiksi. Alueiden kdytdn suunnittelun
tavoitteita koskevan MRL 5 §:n 2 momentissa on suoraan viitattu tdhan sisaltévaatimus-
ten lain tavoitteita toteuttavaan rooliin.®* Ne muodostavat kokonaisuuden, jossa myos lain
tavoitesaannoksia on esimerkiksi oikeuskdaytanndssa kaytetty avuksi sisaltovaatimusten
tulkinnassa konkreettisissa ratkaisutilanteissa.®

Nama valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden sisallon rajoitukset ovat perusteltuja
nimenomaan valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden maankaytto- ja rakennuslain
paatoksentekojarjestelman puitteissa tapahtuvan toteutumismekanismin, tarkentuvaan
suunnitteluun ja kaavahierarkiaan liittyvan ohjausvaikutuksen kannalta. Kaavoilla on myos
yksityisiin maanomistajiin kohdistuvia oikeusvaikutuksia. Nimenomaan ohjausvaikutuksen
vuoksi valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet eroavat oikeudellisesti muista valtakun-
nallisen tason viranomaisten suunnitelmista.

Muun ohella tasta syysta valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet eivat ole valine, jolla
voitaisiin vieda valtioneuvoston ensisijaisesti poliittisluonteisia paatoksia vapaasti maan-
kdytto- ja rakennuslain jarjestelmaan (vaikkakaan oikeudellisen ja poliittisen valinen rajan-
veto ei tunnetusti ole kaavoituksessa lainkaan yksinkertaista?®’). Tavoitteiden on pysyt-
tava maankaytto- ja rakennuslain ja my6s perustuslain niille asettamien vaatimusten
puitteissa, ja vain ndissa puitteissa niilla voidaan ohjata alueidenkayton suunnittelua ja
viranomaistoimintaa.

83 Ks. esim. valtioneuvoston paatos valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista
14.12.2017,s. 3.

84 Ks. KHO 2012:67.

85 Ks.HE 101/1998 vp, s. 62.

86 Ks. esim. KHO 2003:60, KHO 2015:56.
87 Ks. esim. Vihervuori 2004, s. 500.
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2.2.4 Ohjausvaikutus

Tarkentuvan suunnittelun periaatteen mukaisesti maankaytto- ja rakennuslain 24.2 §:n
mukaisesti niin maakunnan suunnittelussa kuin muussakin alueiden kdyton suunnitte-
lussa on huolehdittava valtakunnallisten alueidenkdytttavoitteiden huomioon ottami-
sesta siten, etta edistetaan niiden toteuttamista. Poiketen kuitenkin tavanomaisesta tar-
kentuvan suunnittelun ajatukselle perustuvasta kaavahierarkiasta, jossa yksityiskohtai-
sempi suunnitteluvdline voimaan tullessaan syrjayttaa yleispiirteisemman, valtakunnal-
liset alueidenkdyttotavoitteet eivat ohjaa yksinomaan maakuntakaavoitusta vaan vai-
kuttavat MRL 24.2 §:n mukaisesti lahtokohtaisesti myds muuhun maankaytén suunnit-
teluun. Maakuntakaavoitus on kuitenkin keskeisin valine valtakunnallisten tavoitteiden
toteuttamisessa.®®

Myds valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat kaavojen sisaltovaatimusten tapaan
kokonaisuus, joka sisaltaa suhteessa toisiinsa jannitteisidakin elementteja. Yhteista kaavo-
jen sisaltovaatimuksille ja valtakunnallisille alueidenkayttotavoitteille on myds se, ettd ne
ovat molemmat ainakin tahan saakka olleet sanallisesti ilmaistuja, lahtokohtaisesti yleisia
ja padsaantoisesti koko maata koskevia abstrakteja normeja.?® Erityisesti maakuntakaavoi-
tuksessa nama abstraktit normit konkretisoidaan tiettyja alueita koskeviksi merkin-
ndiksi ja maarayksiksi. MRL:n esitdiden mukaan maakuntakaava valittaa valtakunnalli-
set ja maakunnalliset maankayttointressit kuntatason kaavoitukseen. Maakuntakaavassa
kasitellaan yhdyskuntarakenteen kehittamisen puitteita, turvataan seudullisten verkos-
toratkaisujen toteuttaminen seka varmistetaan myds merkittavimmat luonnonsuojelun,

88 Ks. HE 101/1998 vp, s. 70, Hallberg ym. 2020, s. 148-149. My06s nykyisessa jarjestelmdssa
seudullisen suunnittelun merkitys valtakunnallisten intressien kannalta nahtiin lakia séadet-
tdessa keskeiseksi. Hallituksen esityksessa todettiin, etta maakuntaliitoilla on uudessa jarjes-
telmassa keskeinen tehtava valtakunnallisten intressien alueellisessa osoittamisessa ja nii-
den vilittamisessa kuntien suunnitteluun; HE 101/1998 vp, s. 50.

89 Nain esim. Hovila 2016, s. 93, joka toteaa, ettd “[v]altakunnalliset alueidenkayttotavoit-
teet — — pyrkivat kuitenkin tuomaan maankdyton suunnittelujarjestelmaan maakuntata-

soa laajemman perspektiivin. Ongelmana on alueidenkayttotavoitteiden korkea abstraktio-
taso ja epamadrdisyys. Ne eivat sisalla kartta-aineistoa tai yksityiskohtaisia sijoittamislinjauk-
sia, minka vuoksi oikeudellisesti sitova ohjausvaikutus jaa melko heikoksi” Tama kuvaus kos-
kee siis jo aiempia, nykyista selvdsti konkreettisempia tavoitteita. Aiemmissa valtakunnal-
lisissa alueidenkdyttotavoitteissa oli myos tiettyja alueellisesti rajattuja, kuten yksinomaan
Helsingin seutua koskevia tavoitteita. Ks. Helsingin seutua koskeneiden tavoitteiden sovel-
tamisesta esim. jaljempana kasitelty KHO 2012:67, joka on esimerkki my®os siitd, kuinka tas-
mallisesti muotoillut normit ovat omiaan ohjaamaan paatoksentekoa valjia ilmaisuja tehok-
kaammin. Ks. normien joustavuudesta esim. Heinild 2017, s. 97, laajemmin s. 97-106. Valta-
kunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat toistaiseksi olleet sanallisia. Hallituksen esityksessa
(HE 101/1998 vp, s. 69) on kuitenkin viitattu myds mahdollisuuteen kayttaa tarvittaessa kar-
tallisia tai muita esitystapoja. Ks. my&s Ekroos ym. 2018, s. 35.
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kulttuuriympdriston ja virkistyksen tarpeet.?® Kun yleisissa normeissa ei useinkaan ole
ympadristooikeudelliselle saantelylle tyypilliseen tapaan mahdollista maaritella sisaltévaa-
timusten - erilaisten huomioon otettavien intressien — keskindista suhdetta, huomioon
otettavien seikkojen yhteensovittaminen ja mahdollinen tapauskohtainen priorisointi
tapahtuu yleispiirteisimmalla tasolla maakuntakaavoituksen yhteydessa.”’

Esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 2016:14 oli kyse keskenaan jannitteis-
ten valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden konkretisointi- ja yhteen-
sovittamispyrkimyksesta maakuntakaavassa. Kasiteltdvana olleessa maakun-
takaavassa oli osoitettu itd—lansi-suuntaisesti perakkain yhdeksan tuulivoi-
maloiden aluetta Kymenlaakson rannikkoalueelle. Kaavaselostuksen mukaan
kullekin tuulivoimaloiden alueelle oli arvioitu voitavan sijoittaa 5-26 voima-
laa. Kymenlaakson rannikkoalue oli Suomen tarkein arktisten suurikokoisten
lintulajien ja suurikokoisten petolintujen muuttoreittien keskittymaalue.

Tuolloin voimassa olleiden valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
den kulttuuri- ja luonnonperint6a, virkistyskayttda ja luonnonvaroja koske-
vien erityistavoitteiden mukaan alueidenkaytdssa oli varmistettava, etta val-
takunnallisesti merkittavat kulttuuriymparistdjen ja luonnonperinnén arvot
sdilyvat. Viranomaisten laatimat valtakunnalliset inventoinnit otettiin huo-
mioon alueidenkdytdn suunnittelun Idhtokohtina. Maakuntakaavoituksessa
oli osoitettava valtakunnallisesti merkittavat kulttuuriymparistot ja maise-
mat. N&illa alueilla alueidenkaytdn oli sovelluttava niiden historialliseen kehi-
tykseen. Toimivia yhteysverkostoja ja energiahuoltoa koskevien erityistavoit-
teiden mukaan taas maakuntakaavoituksessa oli osoitettava tuulivoiman
hyodyntdamiseen parhaiten soveltuvat alueet. Tuulivoimalat oli sijoitettava
ensisijaisesti keskitetysti useamman voimalan yksikoihin.*?

KHO totesi, etta vaikka maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisena
maankayton suunnitteluvdlineena ei yleensa edellytd, etta maakuntakaa-
vassa osoitetun maankaytodn sopivuus tulisi yksityiskohtaisesti ratkaista maa-
kuntakaavavaiheessa, puheena olevaa maakuntakaavaa hyvaksyttdessa ja
vahvistettaessa oli kuitenkin voitava varmistua siitd, etta lintujen paamuut-
toreiteille tai valittomasti niiden laheisyyteen osoitettavien tuulivoimaloi-
den toteuttamisesta ei aiheudu sellaisia yhteisvaikutuksia, jotka estdisivat
kaavassa Kymenlaakson rannikkoalueelle tarkoitetun tuulivoimaratkaisun
toteuttamisen.

90 HE 101/1998 vp, s. 37.
91 Ks. Heinila 2017, s. 37-41.

92 Ennen nykyisid valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita tavoitteet oli jaettu yleis- ja eri-
tyistavoitteisiin. Yleistavoitteet olivat vain yleispiirteistd kaavoitusta koskevia periaatteelli-
sia linjauksia, erityistavoitteet olivat velvoittavampia ja niiden osalta kunkin tavoitteen sana-
muoto maaritteli viime kadessa sen, mille suunnittelun tasoille kukin tavoite ulotti vaikutuk-
sensa. Ks. tastd esim. Heinild — Waha 2013, s. 6 ja jdljempana jakso 3.2.
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Yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa oli KHO:n mukaan sinansa 16y-
dettavissa toteuttamistapoja, joilla linnustovaikutuksia voitiin lieventaa. Kun
kuitenkin otettiin huomioon maakuntakaavan tehtava tuulivoimarakentami-
sen kokonaisuuden ohjaamisessa ja nyt kysymyksessa olevan alueen sijoittu-
minen osin valtakunnallisesti merkittaville arktisten lintulajien ja suurikoko-
isten petolintulajien pddmuuttoreiteille tai niiden valittdmaan laheisyyteen,
kaavan toteuttamisen yhteisvaikutusten selvittamista ei ollut voitu jattaa pel-
kastaan tai suurimmilta osiltaan yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa teh-
tavaksi. Maakuntakaavan merkitysta tuulivoimarakentamisen yhteisvaikutus-
ten hallinnassa korosti myos se, etta keinot suuruusluokaltaan maakunnal-
lista kokoluokkaa olevien rannikon suuntaisesti sijoittuvien tuulivoima-aluei-
den linnustovaikutusten vahentamiseksi olivat jatkosuunnittelussa varsin
rajalliset erityisesti niiden alueiden osalta, joilla voimaloita ei alueiden koon
tai muodon vuoksi ollut mahdollista sijoittaa muuttolinjojen suuntaisesti.

Edella lausuttu huomioon ottaen korkein hallinto-oikeus katsoi, etta
tuulivoimarakentamisen yhteisvaikutuksia koskevien selvitysten ja vaiku-
tusten arviointien puuttuessa ei ollut mahdollista arvioida sit4, olivatko vali-
tuksen kohteena olevat tuulivoimaloiden alueiden aluevaraukset asianmu-
kaisesti sovitettavissa yhteen luonnonarvojen vaalimiseen liittyvien aluei-
denkayttotavoitteiden ja kaavan sisdltovaatimusten kanssa. Taman vuoksi
ja kun maakuntakaavan tarkoittaman tuulivoimaratkaisun yhteisvaikutuk-
set eivat voineet tulla yksittdisen tuulivoima-alueen yksityiskohtaisemmassa
suunnittelussa riittavasti arvioiduksi, maakuntakaava ei ollut perustunut
maankadytto- ja rakennuslain 9 §:n mukaisiin riittaviin selvityksiin ja vaikutus-
ten arviointiin.

Koska maakuntakaavoituksessa tyypillisesti esitetdan ratkaisuja tarken-
tuvan suunnittelun periaatteen mukaisesti yleispiirteiselld tasolla, ovat myos
naita ratkaisuja koskevat selvitykset KHO:nkin toteamalla tavalla tyypillisesti
yleispiirteisia ja tarkemmassa maankayton suunnittelussa taydentyvia. Kui-
tenkin tassa tapauksessa KHO totesi, ettd kaavan yhteydessa tehdyt selvityk-
set eivat olleet valtakunnallisten alueidenkayttointressien yhteensovittamis-
ratkaisun tekemiseksi riittavia.*

93 Vrt. niin ikddn tuulivoimaa maakuntakaavoituksessa Suomenlahdella kasitellyt KHO
2020:53, jossa KHO muun ohella totesi maakuntakaavan olevan maankaytén suunnittelujar-
jestelman yleispiirteisin kaavataso, eikd maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisend maankay-
ton suunnitteluvdlineena lahtokohtaisesti edellytd, ettd maakuntakaavassa osoitetun maan-
kayton sopivuus tulisi yksityiskohtaisesti ratkaista maakuntakaavassa. Tuulivoimarakenta-
mista ohjaavassa maakuntakaavassa on kuitenkin kiinnitettava huomiota sellaisiin maakun-
nan alueelle osoitetuista tuulivoima-alueista aiheutuviin yhteisvaikutuksiin, joiden selvitta-
mista tai lieventamiskeinoja ei ole mahdollista jattaa yksittdisen tuulivoima-alueen suunnit-
telussa ratkaistavaksi.
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Ratkaisu kuvaa myds tarkentuvan suunnittelun mukaista maakunta-
kaavan roolia maakunnallista kokoluokkaa olevien kysymysten ratkaisemi-
sessa: tallainen maankaytto ja tassa tapauksessa my0s sen yhteisvaikutuk-
set ovat ylikunnallisessa maankayton suunnittelussa kasiteltavia kysymyksia.
Vastaavanlaisen maankayton kasitteleminen vain kuntakohtaisissa maankay-
ton suunnitelmissa tekisi yhteisvaikutusten hallinnan vahintaankin vaikeaksi,
ellei mahdottomaksi.

Valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden joustavuus on toisaalta myos tarkentuvaan
suunnitteluun liittyvaa ja koskee niiden huomioonottamisvelvollisuutta muussa maankay-
ton suunnittelussa. Tama joustavuus liittyy maankayton suunnittelun, erityisesti maakun-
takaavoituksen, eritasoisia intresseja yhteensovittavaan tehtavaan. Lain esitdissa on val-
takunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden ohjausvaikutusta koskevan sadanndksen osalta
todettu, etta MRL 24.2 §:n sanamuoto mahdollistaa valtakunnallisten ja muiden tavoittei-
den yhteen sovittamisen kannalta tarvittavan joustavuuden, mutta edellyttaa huolehditta-
van siitd, ettd valtakunnallisten tavoitteiden toteuttamista edistetdan.** Valtakunnan tason
tavoitteiden konkretisointi ja niiden yhteensovittaminen muiden tavoitteiden kanssa
tapahtuvat varsinaisessa maankdyton suunnittelussa samanaikaisesti ja rinnakkain.

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ohjaavat kuitenkin myos yleis- ja asemakaavoi-
tusta ja konkretisoivat ndiden kaavojen sisdltévaatimusten tulkintaa.* Yleiskaavoitusta
koskeva korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu KHO 2012:67 valaisee paitsi tata
VATien kaavatasot lapaisevaa vaikutusta ja niin ikdadn sisaltovaatimuksia konkretisoivaa
vaikusta, myds maakuntakaavan roolia VATien valittamisessa kuntatason suunnitteluun ja
niiden konkretisoimisessa paikkaan sidotuiksi suuntaviivoiksi ja reunaehdoiksi. Kyseisessa
tapauksessa kyse oli nimenomaan paakaupunkiseudun suunnittelusta, jota koskien kaa-
van laatimisen aikaan voimassa olleissa VATeissa oli annettu alueellisesti kohdennetusti
Helsingin seudun erityiskysymyksia koskevia tavoitteita.

Asiassa oli osayleiskaavalla osoitettu noin 19 000 asukkaan asuinalue Espoon
kaupungin Hista - Siikajarvi - Nupuri-alueelle. Osayleiskaavaan oli merkitty
ohjeellisena paarata, ja kaavaselostuksen mukaan alueen joukkoliikenne
pohjautui Espoon - Vihdin - Lohjan radan seka rantaradan hyddyntamiseen.
Osayleiskaavan kattama alue oli maakuntakaavassa padosin valkoista aluetta,
ja alueelle oli osoitettu taajamarakenteen laajenemissuunta nuolimerkin-
nalla. Maakuntakaavassa oli nuolimerkinnalla osoitettu alueet, joilla maakun-
takaavassa taajamatoimintojen alueiksi osoitettujen alueiden ulkopuolella

94 HE 101/1998 vp, s. 70.

95 Ks. (aiempien) valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden soveltamisesta ja merkityk-
sesta eri kaavatasoilla konkreettisten esimerkkien valossa Rajala 2009.
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on tarvetta kuntarajat ylittadvan yhdyskuntarakenteen laajenemisen selvit-
tamiseen ja suunnitteluun. Nuolimerkintaan liittyvan suunnittelumaarayk-
sen mukaan taajamarakenteen laajenemisen suunnittelussa oli otettava huo-
mioon yhdyskuntarakenteelliset ja liikenteelliset edellytykset uusien raken-
tamisalueiden toteuttamiselle, viher- ja virkistysyhteyksien jatkuvuus seka
alueen luonnon ja maiseman ominaispiirteet. Alueen eteldosaan oli maakun-
takaavassa osoitettu katkoviivamerkinndlla ohjeellinen linjaus Espoon - Vih-
din - Lohjan rataa varten. Maakuntakaavan selostuksessa oli todettu, etta
Espoon - Vihdin - Lohjan rataan tukeutuvien laajenemissuuntien maankay-
ton suunnittelussa on tarkeda kytkea rakennettavien alueiden kaavoitus ja
toteuttaminen seka liikennejarjestelman suunnittelu ja uuden ratayhteyden
rakentaminen tiiviisti toisiinsa.

Helsingin seudun erityiskysymyksia koskevien valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden mukaan alueidenkdytdn suunnittelussa merkittava
rakentaminen tuli sijoittaa joukkoliikenteen, erityisesti raideliikenteen palve-
lualueelle. Alueidenkdyton mitoituksella tuli parantaa joukkoliikenteen toi-
mintaedellytyksid ja hyodyntamismahdollisuuksia. Alueidenkaytossa tuli
ehkaista olemassa olevasta yhdyskuntarakenteesta irrallista hajarakenta-
mista. Uusien asuin-, tyopaikka- ja palvelutoimintojen alueiden kdyttéonotto
ja jo olevien alueiden huomattava tdydennysrakentaminen tuli ajoittaa siten,
ettd mahdollisuudet joukkoliikenteen hyodyntamiseen varmistetaan.

KHO:n ratkaisun perustelujen mukaan MRL 39.2 §:n sisadltévaatimukset
edellyttivat, ettd yleiskaavaa laadittaessa otetaan huomioon mahdollisuudet
joukkoliikenteen tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen. Joukkoliikenteen
tarkoituksenmukaista jarjestamistapaa Histan - Siikajarven - Nupurin alueella
arvioitaessa oli tullut ottaa huomioon kaavan valmisteluaineistoon kuuluvat
selvitykset, maakuntakaava ja sen selostuksesta ilmenevat taajamarakenteen
laajenemista koskevat seudulliset tavoitteet, seka valtakunnallisista alueiden-
kayttotavoitteista ilmenevat Helsingin seudun erityistavoitteet. Kaikki edella
mainitut huomioon otettavat seikat puolsivat ratkaisua, jossa alueen joukko-
liikenne tukeutuu niin sanotun Lansiradan raideliikenteeseen.

Asiakirjojen perusteella Espoon - Vihdin - Lohjan radan toteutumisen
ajankohdasta ei KHO:n mukaan ollut varmuutta, eika kaupunginvaltuuston
hyvéksymdan osayleiskaavaan ollut siséllytetty alueiden kadyttéonottoon tai
toteuttamiseen liittyvia ajoitusmaarayksia, joilla olisi voitu varmistaa alueen
rakentamisen ja raideyhteyden toteutumisen samanaikaisuus.

Kun otettiin huomioon erityisesti osayleiskaavalla suunnitellun alueen
laajuus ja sijainti erilldadn muusta taajamarakenteesta, kaavaa laadittaessa
ei KHO:n ratkaisun mukaan ollut otettu huomioon joukkoliikenteen tarkoi-
tuksenmukaista jarjestamistd. Osayleiskaavan kattaman alueen suunnit-
telu tuli toteuttaa maakuntakaavatasolta alkaen siten, ettd joukkoliikenteen
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edellytykset turvataan Helsingin seudun erityiskysymyksia koskevien val-
takunnallisten alueidenkayttotavoitteiden edellyttamalla tavalla. Mainittua
tavoitetta ei KHO:n mukaan voitu jattaa toteutettavaksi alueen asemakaavoi-
tuksessa, vaan se oli otettava huomioon osayleiskaavan sisaltévaatimusten
tulkinnassa ja siten myds yleiskaavaa laadittaessa.

Ratkaisu kuvaa tarkentuvaa suunnittelua eri tasoisten suunnittelukysy-
mysten kasittelyyn soveltuvien suunnitteluinstrumenttien osalta ja siita kay
ilmi, kuinka (tuolloiset) valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ja edelleen
maakuntakaava konkretisoivat yleiskaavan sisaltovaatimuksia.*® Sisaltovaati-
muksissa edellytettiin ottamaan kaavaa laadittaessa huomioon muun ohella
yhdyskuntarakenteen toimivuus, taloudellisuus ja ekologinen kestavyys ja
mahdollisuudet liikenteen, erityisesti joukkoliikenteen tarkoituksenmukai-
seen jarjestamiseen ympariston, luonnonvarojen ja talouden kannalta kesta-
valla tavalla.” Tuolloiset valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet konkreti-
soivat yleiskaavan avoimia ja varsin vaikeasti tulkittavia sisaltovaatimuksia ja
maakuntakaava konkretisoi edelleen naitd intresseja muuntamalla ne nimen-
omaisiksi, paikkaan sidotuiksi kaavamerkinndiksi ja maarayksiksi.® Ratkaisu
on toisaalta myds esimerkki siita, miten kunnan tavoitteet eivat valttamatta
ole aina yhtenevia lainsaadannon ja niita konkretisoivien valtakunnallisten
ja seudullisten tavoitteiden kanssa. llman valtakunnallisten alueidenkaytto-
tavoitteiden ja maakuntakaavan ja sen yhteydessa tehtyjen selvitysten tukea
tama olisi my6s ollut huomattavasti ongelmallisempi kysymys oikeudellisesti
ratkaistavaksi.

Lain tulkinnan ohjaamiseen ja sadanndsten sisallon konkretisointiin voidaan tietenkin pyr-
kia my6s monilla muilla valineilld. Taman tyyppisia vaikutuksia pyritdéan saamaan aikaan
usein ei-velvoittavalla ohjauksella, kuten viranomaisten ohjeilla. Tallaista tulkintoja ohjaa-
maan pyrkivaa, niin sanottua soft law’ta kdytetaan paljon EU:n tasolla mutta myds kansal-
lisesti.®® Myos maankayton lakisddteisessa suunnittelujdrjestelmdssa on toisinaan kaytetty
tai pyritty kdyttamaan instrumentteja, joilla ei ole oikeusvaikutuksia, mutta tallaisten

96 Tama konkretisointi siis tapahtuu sisdltdvaatimuksia koskevien saannosten puitteissa.
KHO totesi ratkaisussaan, etta yleiskaavan sisallon lainmukaisuutta arvioitaessa ratkaisun on
perustuttava viime kdadessa maankaytto- ja rakennuslain 39 §:ssé sdadettyihin yleiskaavan
sisaltovaatimuksiin.

97 KHO totesi ratkaisunsa perusteluissa myds, ettd ndiden yleiskaavan sisaltovaatimusten
tayttyminen on pystyttdva toteamaan yleiskaavan pohjana olevien selvitysten ja yleiskaava-
ratkaisun pohjalta, eika se voi jadda alemman asteisella kaavatasolla ratkaistavaksi.

98 Kysymyksessa olevalle alueelle oltiin laatimassa vaihemaakuntakaavaa, mika voitiin
KHO:n mukaan ottaa asiassa tosiasiaselvityksena huomioon, mutta yleiskaavaratkaisun lain-
mukaisuus suhteessa maakuntakaavaan oli arvioitava voimassa olevan maakuntakaavan
pohjalta.

99 Ks. esim. Mattila — Heinila 2022, s. 2, 4-5.
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instrumenttien vaikutus paatoksentekoon perustuu viime kadessa lopulta ldhinna toivee-
seen siitd, ettd tallainen ohjaus otettaisiin huomioon. Kun valtakunnalliset, seudulliset ja
paikalliset tavoitteet voivat olla myds jannitteisia tai ristiriidassa, tallaisen toiveen toteu-
tuminen esimerkiksi valtakunnallisten intressien huomioon ottamisesta paikallisen tason
paatoksenteossa on jannitteisissa tilanteissa kyseenalaista.'® Valtakunnalliset alueiden-
kayttotavoitteet konkretisoivat kaavojen sisaltovaatimuksia oikeudellisesti velvoittavalla
tavalla niin, etta niiden ohjausvaikutuksen huomiotta jattaminen tekee kaavapaatoksesta
lain vastaisen. Tarkentuvan suunnittelun mukaisesti seudullisella ja paikallisella tasolla kui-
tenkin ratkaistaan se, minkalaisin konkreettisin ratkaisuin tavoitteet lopulta otetaan huo-
mioon ja niiden toteutumista edistetaan.

2.2.5 Valtakunnalliset hankkeet

Tavoitteilla onkin sanottu voitavan esimerkiksi varautua valtakunnallisesti merkittaviin lii-
kenne- ja energiahankkeisiin niiden alueidenkaytéllisten tarpeiden kannalta, mutta ei
muutoin muodostettavan kantaa hankkeiden toteuttamiseen.’®' VATien suhteesta muihin
maankdyton suunnittelun instrumentteihin on tavoitteiden vuoden 2008 tarkistusta edus-
kunnassa kasiteltaessa todettu seuraavaa:

Lahtokohtana on kunnan tai maakunnan liiton ratkaisuvalta siita, milla
tavalla valtakunnallinen alueidenkayttotavoite toteutetaan niiden ratkai-
suvaihtoehtojen puitteissa, jotka ovat tavoitteen mukaisia. Alueidenkdyton
suunnittelu on luonteeltaan kokonaisvaltaista ja eri intresseja yhteen sovit-
tavaa toimintaa, jossa tunnistetaan toiminnalliset tarpeet ja sovitetaan ne
ympadriston vaatimuksiin. Tama edistda ymparistollisten nakokohtien riitta-
van laaja-alaista tarkastelua ja varhaista huomioon ottamista kaavoituksessa
ennen hankekohtaisia ratkaisuja ja erityislakien mukaisia menettelyja. Tavoit-
teiden yleispiirteisyys on sopusoinnussa kuvatun ldhtokohdan kanssa.'®

100 Ks. Heinila 2021 a, s. 284-288, Mattila - Heinild 2022, s. 7-8.
101 Ks.YmVL 11/2008 vp, s. 3.

102 YmVL 11/2008 vp., s. 5, jossa todetaan myds, etta "yksin [VATien] avulla ei voida vas-
tata kaikkiin valtakunnantasoisiin alueidenkaytdn haasteisiin. Taman tulee olla I1dhtékohtana
myos alueidenkayttotavoitteiden kehittamisessa siten, ettd tavoitteisiin sisallytetaan keskei-
simmat valtakunnallista ohjausta vaativat, maankaytto- ja rakennuslain ohjausjarjestelman
alaan kuuluvat tavoitteet eika tavoitteiden maaraa ja yksityiskohtaisuutta lisata tarpeetto-
masti. Kaavojen sisdltovaatimukset kattavat keskeiset alueidenkayttdtavoitteet ja naita tulee
kustannustehokkuusnakdkulmastakin tdsmentda vain aidosti valtakunnallista ndkékulmaa
edellyttavilla tavoitteilla. Toisaalta aidosti valtakunnallisten intressien edistamista on toteu-
tettava riittdvan tasmallisin ja ohjaavin velvoittein vaikuttavuuden lisdamiseksi.”
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Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat siis yleiselld tasolla ilmaistuja suunnitte-

lun lahtokohtia, jotka konkretisoivat lain sddanndksia ja kaavojen sisaltdvaatimuksia. Nii-
den toteutumista edistetddan alemmanasteisessa maankdyton suunnittelussa ja muussa
paatoksenteossa siten, ettd ne sovitetaan yhteen paikallisten, seudullisten tai muiden val-
takunnallisten tavoitteiden kanssa.'® Tavoitteet auttavat varautumaan merkittaviin hank-
keisiin ja suunnitelmiin, mutta niilld ei oteta varsinaisesti kantaa siihen, miten ne konkreet-
tisesti ratkaistaan.'® VATeilla ei edelld sanotun perusteella lahtokohtaisesti tehda valintoja
esimerkiksi tietyn hankkeen konkreettisen toteuttamisvaihtoehdon hyvaksi sellaisissakaan
hankkeissa, jotka selvasti ovat merkitykseltdaan valtakunnallisia.'®®

Tama ei kuitenkaan tarkoita, etteikd myos konkreettisia hankkeita olisi mahdollista edella
kuvatuin reunaehdoin tavoitteissa tunnistaa. VATien tehtdvaksi on edellad kuvatulla tavoin
madritelty myos valtakunnallisten hankkeiden ja alueidenkayttoratkaisujen tarkoituksen-
mukaisen toteuttamisen turvaaminen. Ndain my&s esimerkiksi aiemmin voimassa olleissa,
vuonna 2008 tarkistetuissa valtakunnallisissa alueidenkdyttttavoitteissa oli asetettu tavoit-
teita my0s konkreettisia lilkennehankkeita koskien. Tuolloisten toimivia yhteysverkostoja
ja energiahuoltoa koskevien erityistavoitteiden mukaan alueidenkdyton suunnittelussa oli
sdilytettdvd mahdollisuudet toteuttaa moottorivayla valilla Helsinki-Vaalimaa, uudet rau-
tatieyhteydet Helsingista Turun ja Pietarin suuntiin seka muita valtakunnallisesti merkitta-
via vaylia. Alueidenkdyton suunnittelussa oli liséksi turvattava vesiliikenteen yhteysmah-
dollisuudet Saimaan vesistosta Suomenlahteen. Alueidenkaytdn suunnittelussa oli osoitet-
tava sijaintipaikka Helsingin seudun lentokentdille téitd koskeviin selvityksiin ja vaikutusar-
viointeihin perustuen.'® Nama tavoitteet — joiden kaltaisia edelleen olisi mahdollista antaa
- edellyttivat edellytysten luomista naille valtakunnallista merkitysta omaaville hankkeille
tai vahintaankin mahdollisuuksien sailyttamista niiden toteuttamiselle, mutta tavoitteet
eivat ottaneet kantaa hankkeiden yksityiskohtaisempien toteutusvaihtoehtojen suhteen,

103 YmVL 11/2008 vp., s. 5-6.
104 Jaaskeldinen ym. 2018, s. 227.

105 Esim. Hovila 2016, s. 106 toteaa, etta “[v]altakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
ohjausvaikutus konkretisoituu alempien kaavatasojen kautta. Valtioneuvostolla ei ole MRL:n
suunnittelujarjestelmdssa mahdollisuutta suoran sijoittamisratkaisun kaltaiseen toimenpi-
teeseen”. MRL:n esitdissa on siis nostettu esiin mahdollisuus kayttaa tavoitteita annettaessa
myos kartallisia tai muita esitystapoja, mutta tama ei Iahtokohtaisesti viittaa tavoitteiden
sijoitusratkaisun kaltaiseen kdytt6on vaan ensisijaisesti tavoitteiden havainnollistamiseen;
ks. HE 101/1998 vp, s. 69.

106 Aiemmin tavoitteet oli jaettu yleis- ja erityistavoitteisiin sen perusteella, minkélaisia
vaikutuksia niilla on tarkoitettu olevan. Erityistavoitteet oli tarkoitettu lahtokohtaisesti kaik-
kia kaavatasoja koskeviksi oikeudellisiksi vaatimuksiksi. Vuoden 2008 tarkistuksen yhtena
tavoitteena oli nimenomaisesti pyrkia lisadmaan tavoitteiden velvoittavuutta, mika nakyy
tarkistetuissa tavoitteissa monien tavoitteiden osalta aiempaa tasmallisempina ja velvoitta-
vampina sanamuotoina. Ks. Heinild - Waha 2013, s. 6.
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silld sellaisten ratkaisujen tekeminen on lahtdkohtaisesti kaavajarjestelman tehtdva, jossa
valtakunnalliset tavoitteet sovitetaan — vuorovaikutteiseen suunnitteluun ja vaikutusten
arviointiin perustuen — yhteen seudullisten ja paikallisten tavoitteiden kanssa.

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden laatimista koskevien sadanndsten nojalla on
kuitenkin mahdollista pohtia, milld edellytyksin enemman taikka vdhemman konkreettis-
ten sijoittamisvalintojen tekeminen VATeissa saattaisi olla mahdollista.'”” Tavoitteiden sisal-
toa rajaavat siis edella kuvatut MRL 22.2 §:ssa saddetyt kriteerit ja MRL 22.3 §:n mukaan
niitd annettaessa on lisdksi otettava huomioon lain yleiset tavoitteet ja 5 §:ssd sdddetyt
alueiden kayton suunnittelun tavoitteet.

MRL 22.3 §:ssd viitatussa lain yleisessd tavoitesddnndksessa viitataan edellytysten luo-
miseen hyvalle elinymparistolle ja ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuuri-
sesti kestavaan kehitykseen.'%® Suunnittelujarjestelman tavoitteita koskevassa 5 §:ssé puo-
lestaan sddadetdan, ettd alueiden kayton suunnittelun tavoitteena on vuorovaikutteiseen
suunnitteluun ja riittavaan vaikutusten arviointiin perustuen edistaa:

1. turvallisen, terveellisen, viihtyisan, sosiaalisesti toimivan ja eri vaestoryhmien,
kuten lasten, vanhusten ja vammaisten, tarpeet tyydyttavan elin- ja toimin-
taympariston luomista;

N

yhdyskuntarakenteen ja alueiden kayton taloudellisuutta;
. riittavan asuntotuotannon edellytyksia;

N
[V

rakennetun ympdriston kauneutta ja kulttuuriarvojen vaalimista;

luonnon monimuotoisuuden ja muiden luonnonarvojen sdilymistg;

ympdristonsuojelua ja ymparistohaittojen ehkaisemista;

luonnonvarojen sadstelidsta kayttoa;

yhdyskuntien toimivuutta ja hyvaa rakentamista;

yhdyskuntarakentamisen taloudellisuutta;

elinkeinoeldman toimintaedellytyksid ja toimivan kilpailun kehittymista;
. palvelujen saatavuutta; seka

o3 0 0N U AW

- O

. liikenteen tarkoituksenmukaista jarjestamista seka erityisesti joukkoliikenteen
ja kevyen liikenteen toimintaedellytyksia.

107 Konkreettisuus on tietenkin enemman taikka vahemman suhteellista, yksityiskohdat
jaavat tai voivat jadda aina myds enemman taikka vdhemman kaavajarjestelman puitteissa
tehtaviksi.

108 Taman aineellisen tavoitteen ohella lain tavoitteena on myds turvata jokaisen osallis-
tumismahdollisuus asioiden valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asian-
tuntemuksen monipuolisuus seka avoin tiedottaminen kasiteltavina olevissa asioissa
(MRL 1.2 8).
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Nama tavoitesadnndkset siis ohjaavat valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden val-
mistelua ja antamista. Mikali tietyn valtakunnallisen hankkeen tietty konkreettinen toteut-
tamisvaihtoehto haluttaisiin maaritella tavoitteissa valtakunnalliseksi tavoitteeksi, joka
maankaytdn suunnittelussa tulisi toteuttaa, olisi kaikki edella mainitut seikat huomioon
ottaen ilmeisesti kyettava — selvityksiin perustuen — osoittamaan, etta valittu ratkaisu
nimenomaan suhteessa muihin vaihtoehtoihin olisi valtakunnallisesti niin merkittava kysy-
mys, ettd se olisi valittava muiden vaihtoehtojen sijasta. Vaihtoehtojen vertailu kaikki aluei-
denkayttdon liittyvat seikat huomioon ottaen on ylipaataan haastavaa, mutta yhden vaih-
toehdon maaritteleminen hydtyjen ja haittojen suhteen niin paljon paremmaksi, etta val-
takunnallisella tasolla olisi tehtava MRL 22 §:n tarkoittama paatos tietyn toteuttamisvaih-
toehdon puolesta, edellyttdisi oletettavasti jossain maarin poikkeuksellisia olosuhteita.'®
Sindnsa tallaiset olosuhteet voisivat kuitenkin jossakin tilanteessa olla kasilla. Tamankal-
taisen VATeissa tehdyn ratkaisun jalkeenkin hankkeen toteuttamisen edellytyksena olisi
nykyjarjestelmassa edelleen tarvittavien kaavojen laatiminen ja hyvaksyminen maakunta-
ja kuntatasolla (joissa toteuttamisen yksityiskohdat todennakodisesti enemman taikka
vahemman tasmentyisivat).

Téllainen tietyn toteuttamisvaihtoehdon puolesta tehtdva ratkaisu edellyttdisi vdistamatta
eri vaihtoehtojen moninaisten vaikutusten olennaisesti tavanomaista VAT-valmistelua yksi-
tyiskohtaisempaa selvittamista. Tallaista ratkaisua olisi arvioitava myds PL 20 §:n ja SEA-
direktiivin (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi tiettyjen suunnitelmien ja ohjel-
mien ymparistovaikutusten arvioinnista 42/2001/EY) valossa riittavien osallistumismah-
dollisuuksien ndkokulmasta, silld valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita ei menettely-
saannostenkadn nakokulmasta ole lahtokohtaisesti tarkoitettu tamankaltaisten ratkaisujen
tekemiseen siita huolimatta, etta VAT-valmistelussa noudatetaan kansallista sdantelyg, jolla
SEA-direktiivi on pantu taytantoon (laki viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympa-
ristovaikutusten arvioinnista 200/2005, SOVAL ja valtioneuvoston asetus viranomaisten
suunnitelmien ja ohjelmien ymparistévaikutusten arvioinnista 347/2005, SOVAA). Osallis-
tumiseen ja oikeusturvaan liittyviin kysymyksiin palataan jaljempana perustuslakiin liitty-
vien kysymysten yhteydessa, koska nailla seikoilla on yhteytensa erityisesti ympadristope-
rusoikeuteen (PL 20 §) ja oikeusturvaa (PL 21 §) koskevaan perusoikeuteen.

109 Kyse voisi todenndkdisesti olla vain toiminnoista, joiden sijoittamisvaihtoehdot olisivat
syysta taikka toisesta rajalliset.
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2.3 Tavoitteiden suhteet muuhun lainsaadantoon ja
viranomaisvaikutus

2.3.1 Viranomaisten valtakunnallinen suunnittelu

Valtakunnan tasoista ymparistonkdyttoon liittyvaa suunnittelua ei perinteisesti ole
Suomessa kovin tarkasti sadnnelty. Tallainen suunnittelu on tyypillisesti ollut viranomaisen
sisdistd ja perustunut viranomaisen yleistoimivaltaan. Tallaisella saantelemattomalla suun-
nittelulla ei luonteensa vuoksi ole my&skaan ollut lainsdddanndssa madriteltyja oikeusvai-
kutuksia, jotka olisivat koskeneet muita viranomaisia tai yksityisia kansalaisia. Sdantelema-
ton suunnittelu ei kuitenkaan silti ole ollut vaikutuksetonta, vaan kaytannon viranomais-
toiminnassa suunnittelulla on saattanut olla toisinaan huomattavakin merkitys.''® Moni-
naisia sddntelemattomia viranomaisten suunnitelmia ja strategioita tehdaan edelleen.
Tahan saakka eras tallainen on esimerkiksi valmisteltavana oleva kansallinen biodiversi-
teettistrategia ja siihen liittyva toimintaohjelma, joskin taltakin osin suunnittelu on saa-
massa lakisaateisen perustan uudessa luonnonsuojelulaissa, jota koskeva hallituksen esi-
tys on tata kirjoitettaessa eduskunnan kasiteltavana.'”

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ohella on kuitenkin my6s muita lainsaadan-
toon perustuvia viranomaisten valtakunnan tason suunnitelmia, jotka ovat alueiden kay-
ton ja niin ikadn valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kannalta merkittavia. Min-
kaanlaiseen kattavuuteen pyrkimatta keskeisia tallaisia ovat lilkennejarjestelmasta ja
maanteista annetun lain (503/2005, LiMTL) 15 b §:n mukainen liikennejérjestelmasuunni-
telma ja alueiden kehittamisesta ja Euroopan unionin alue- ja rakennepolitiikan toimeen-
panosta annetun lain (756/2021, AluekehittamisL) 24 §:n mukainen aluekehittamispaatos,
ilmastolain (423/2022, limastoL) mukaiset ilmastopolitiikan suunnittelun vélineet ja metsa-
lain (1093/1996, Metsdl) 26.1 §:n mukainen kansallinen metsaohjelma.

Liikennejarjestelmdsuunnittelua on tehty eri tasoilla jo kauan, mutta muodollisena instru-
menttina valtakunnallinen liikennejdrjestelmasuunnitelma kirjattiin lakiin liikkennejarjestel-
masta ja maanteistd vasta vuonna 2018. Valtakunnallisessa liikennejdrjestelmasuunnitel-
massa maaritetadn strategisia pitkan tahtaimen tavoitteita koko liilkennejarjestelmalle ja
eri liikennemuodoille seka rahoituksen tasoa ja malleja. Se tarjoaa valtakunnallisen tahtoti-
lan liikkennejarjestelmasta ja sen kehittdmisesta maakuntien, elinkeinoeldman ja kansalais-
ten kayttoon seka edistaa osaltaan yhtendisen palvelutason turvaamista liilkennejarjestel-
man kayttajille koko maassa.'> LjMTL 15 b §:n mukaan valtakunnallisessa liikennejarjestel-

110 Ekroos — Majamaa 2018, s. 107.
111 Ks.HE 76/2022 vp, erit. 5. 59, 147-148.
112 HE45/2018 vp, s. 35-36, 75.
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madsuunnitelmassa esitetadn liikennejarjestelman nykytilaa ja tulevaa toimintaympaéris-
toa koskeva arvio, liikennejdrjestelmaa koskevat tavoitteet seka toimenpide-ehdotukset
tavoitteiden saavuttamiseksi. Valtakunnalliseen liikennejarjestelmasuunnitelmaan on sisal-
lytettava 12 vuodeksi laadittava ohjelma, joka sisaltda valtion ja kuntien toimenpiteita ja
jonka tulee lisdksi sisaltaa lilkennejarjestelmaa koskeva valtion rahoitusohjelma. Kunkin
hallituskauden alussa liikennejdrjestelmasuunnitelma tarkistetaan ja sovitetaan yhteen jul-
kisen talouden suunnitelman kanssa seka tarvittaessa tarkistetaan julkisen talouden suun-
nitelman muuttuessa. Liikenne- ja viestintaministerion on varmistettava valtakunnallisen
liikennejarjestelmdsuunnitelman yhteensovittaminen muihin valtakunnallisiin suunnitel-
miin. Valtakunnallinen liikennejarjestelmasuunnitelma on ndin tietynlainen periaatepaa-
tos, jolla on toisaalta kiinted yhteys liikenneverkon yllapitoa ja kehittamista koskevia talou-
dellisia resursseja koskevaan paatdksentekoon.'® Valtakunnallisella liikennejarjestelma-
suunnitelmalla ei ole varsinaisia oikeusvaikutuksia muuhun suunnitteluun.'

Liikenne- ja viestintdministerion on lain 15 b §:n mukaan varmistettava valtakunnallisen
liikennejarjestelmdsuunnitelman yhteensovittaminen muihin valtakunnallisiin suunnitel-
miin. Tastd suhteesta on lain esitoissa todettu, ettd valtakunnallinen liikkennejarjestelma-
suunnitelma asettuisi osaksi muuta valtakunnallisen tason suunnittelua ja pddtdsten koko-
naisuutta. Yksi ndistd on maankaytto- ja rakennuslain mukainen valtakunnallisia alueiden-
kayttotavoitteita koskeva paatos.'” Valtakunnallinen liikennejarjestelmasuunnitelma on
varsin erityyppinen instrumentti kuin valtakunnalliset alueidenkdyttttavoitteet, joilla on
edelld kuvatut ja sitovat oikeusvaikutukset erityisesti suhteessa maankaytto- ja rakennus-
lain mukaiseen maankdyton suunnitteluun. Valtakunnallisten suunnitelmien joukossa lii-
kennejarjestelmasuunnitelma on kuitenkin oikeusvaikutusten ndkékulmasta pikemminkin

tyyppitapaus.

Alueiden kehittamisesta ja Euroopan unionin alue- ja rakennepolitiikan toimeenpanosta
annetun lain 24 §:n mukainen aluekehittamispaatds on puolestaan tyo- ja elinkeinominis-
terion hallinnonalalla laadittava valtakunnallinen suunnitelma. Silla paatetaan hallituskau-
sittain valtakunnallisista alueiden kehittdmisen painopisteista ja paatoksella ohjataan eri
hallinnonalojen ja maakuntien liittojen alueiden kehittamista ja toimenpiteiden yhteen-
sovittamista (AluekehittamisL 24.1 §). Paatos on luonteeltaan strateginen ja siind maaritel-
Iaan alueiden kehittamisen sisallolliset painopisteet ja niihin liittyvat tavoitteet. Aluekehit-
tamispdatos ohjaa kansallisista politiikkatavoitteista kasin alueiden elinvoimapolitiikkaa.

113 Tavoitteena on, ettd valtakunnallinen liikennejarjestelmasuunnitelma vaikuttaa jat-
kossa julkisen talouden suunnitelmaan ja valtion talousarvioesityksiin, VNS 2/2021 vp, s. 12.

114 Suunnitelma ohjaisi lain perustelujen mukaan muita viranomaisia ja hallinnonalan toi-
mijoita ottamaan toiminnassaan huomioon suunnitelmassa esitetyt tavoitteet ja toimenpi-
de-ehdotukset, vaikka suunnitelmalla ei olisi oikeudellisia vaikutuksia. HE 45/2018 vp, s. 78.

115 HE 45/2018 vp, s. 36; ks. my0s Liikenne- ja viestintaministerié 2019, s. 13-14.

41



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

Aiemmin tdman pdatoksen osaksi eri ministeriét maarittelivat omaa hallinnonalaansa var-
ten alueiden kehittamisen tavoitteet ja toimenpiteet. Tasta on kuitenkin nykyisen lain
my6ta luovuttu. Alueiden kehittdamisen kannalta keskeiset ministeriét ja muut valtion
viranomaiset edistavat lain esitdiden mukaan aluekehittamispaatoksen toimeenpanoa
omalla hallinnonalallaan.™®

Maankaytto- ja rakennuslain jarjestelma ja aluekehittaminen ovat linkitty-
neet toisiinsa erityisesti maakuntien liittojen toiminnassa. MRL 25 §:n mukai-
seen maakunnan suunnitteluun kuuluu paitsi maakuntakaavoitus, myos stra-
tegispainotteinen maakuntasuunnitelma, jossa osoitetaan maakunnan tavoi-
teltu kehitys. Maakuntasuunnitelmassa osoitettua kehittamisstrategiaa tas-
mennetdan ja toteutetaan maakuntakaavalla, mutta myos alueiden kehit-
tamista koskevan saantelyn valinein.""” AluekehittamisL ja sen 25 § sisaltaa
maakunnan kehittamisen lahivuosien tavoitteita ja niiden toimeenpanoa
koskevan maakuntaohjelman.'® AluekehittamisL 26 §:n mukaan maakunnan
alueella toimivien viranomaisten tulee ottaa toiminnassaan huomioon maa-
kuntaohjelma ja edistda sen toteuttamista. Viranomaisten on myds muutoin
arvioitava toimenpiteidensa vaikutuksia alueen kehitykseen.

Aluekehityspaatoksen oikeusvaikutuksia ei ole nykyisen lain esitdissda enemmialti kasitelty.
Aluekehittamislainsdadanndn oman jarjestelman puitteissa paatos kuitenkin ohjaa lain

25 §:n mukaisen maakuntaohjelman laatimista, jossa sadanndksen mukaan otetaan huo-
mioon aluekehittamispadtoksen painopisteet. Valtioneuvoston asetus alueiden kehitta-
misestd ja Euroopan unionin alue- ja rakennepolitiikan toimeenpanosta (797/2021) ja sen
13 § tdsmentdaa my0ds pdatdksen toimeenpanoa. Sen mukaan tyo- ja elinkeinoministerio
laatii yhteistydssa muiden ministerididen kanssa toimenpiteiden tasmentdmiseksi hallitus-
kauden kuluessa paivitettavan toimeenpanosuunnitelman, jossa kuvataan tarkemmin eri
hallinnonalojen toimet. Kyse on maakuntaohjelman laatimista ohjaavasta suunnitelmasta,

116 HE47/2021,s.15, 40, 52, 76, 94. Nykyisen aluekehittamispaatoksen valmistelussa eri
hallinnonalojen yhteisty6ta ja suunnitelmien yhteensovittamista toteutettiin muun muassa
siten, ettd paatoksen painopisteen "Kestavat yhdyskunnat ja toimivat yhteydet” valmiste-
lusta vastasivat ymparistoministerio ja liilkenne- ja viestintdministerio. Aiemmat paatokset
sisdlsivat MRL 24.1 §:n mukaisen arvioinnin, jossa arvioitiin niiden vaikutuksia aluerakenteen
ja alueiden kdyton kannalta.

117 Ks.HE 101/1998 vp, s. 70.

118 Ks.HE 47/2021 vp, s. 15.
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jonka puitteissa toisaalta koordinoidaan eri hallinnonalojen alueiden kehittamista koske-
via toimenpiteita."”

My®ds ilmastolaki sisaltda useampiakin lakisaateisia suunnitteluinstrumentteja koskien kan-
sallista ilmastopolitiikan suunnittelua ja sen toteutumisen seurantaa (llmastoL 1 ja 3 §). Tal-
laisia instrumentteja ovat pitkan aikavalin ilmastosuunnitelma, kansallinen ilmastonmuu-
tokseen sopeutumissuunnitelma, keskipitkan aikavalin ilmastosuunnitelma ja maankayt-
tosektorin ilmastosuunnitelma (IlmastoL 7.1 §). Lain yhtenad nimenomaisena tarkoituksena
on tehostaa ja sovittaa yhteen valtion viranomaisten toimintaa ilmastonmuutoksen hil-
litsemiseen ja siihen sopeutumiseen tahtdavien toimenpiteiden suunnittelussa ja taytan-
tdonpanon seurannassa. Tassa suhteessa laki sisaltaa myds MRL:n ja VATien suhteen tutun-
oloisia saannoksia. lImastoL 4 §:n mukaan lain nojalla laaditut suunnitelmat on, noudat-
taen mitd niistd muissa laeissa erikseen sdddetdcdn, otettava huomioon suunniteltaessa ja
paatettdessa muun lainsaadannon nojalla kasvihuonekaasujen paastoihin ja poistumiin
vaikuttavista ja ilmastonmuutokseen sopeutumista koskevista toimista. Lain 5 §:n mukaan
puolestaan valtion viranomaisen on edistettdvd toiminnassaan tdmdn lain mukaisten
tavoitteiden ja suunnitelmien toteutumista. Erikseen sadtamisen vaatimus tarkoittaa, ettei-
vat ilmastolain mukaiset suunnitelmat ilman erityista sddnnodsta muodollisesti sitovasti
ohjaa valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden laatimista. Valtion viranomaisia 5 §:n
edistamisvelvoite kuitenkin lahtokohtaisesti valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
viranomaisvaikutuksen tapaan lahtdkohtaisesti velvoittaa. Uuden ilmastolain suunnittelu-
jarjestelma koskee my6s maankayttdsektoria ja siihen sisaltyva maankayttdsektorin ilmas-
tosuunnitelma on aiempaan ndahden uusi. Uuden lain nimenomaisena tavoitteena on ollut
ilmastolain ohjausvaikutuksen vahvistaminen aiempaan nahden.'®

119 AluekehittamisL 2.1 §:n mukaan alueiden kehittaminen on valtion, maakuntien liitto-
jen, kuntien ja muiden toimijoiden vuorovaikutukseen perustuvaa hallinnonalojen valista
yhteisty6ta ja monitasoista toimintaa, joka perustuu kansallisiin ja alueiden erilaisiin vah-
vuuksiin ja tarpeisiin. Taman kehittdmistyon tavoitteena on lain 2.2 §:n mukaan edistaa
alueiden kestavaa kehitysta, kasvua ja kilpailukykyd, asukkaiden hyvinvointia ja elinympa-
riston laatua. Alueiden kehittamiselld 1) vahvistetaan kasvua tukevaa elinkeino- ja innovaa-
tiorakennetta, alueiden dlykasta erikoistumista ja taloudellista tasapainoa, kestavaa alue- ja
yhdyskuntarakennetta seka saavutettavuutta; 2) tuetaan asukkaiden tyollisyyttd, osaamista,
yhtéldisia mahdollisuuksia ja sosiaalista osallisuutta sekda maahanmuuttajien kotoutumista;
3) parannetaan elinympadriston laatua seka hillitdan ilmastonmuutosta ja edistetdan siihen
sopeutumista; 4) vdhennetaan alueiden vilisia ja sisdisia kehityseroja; 5) parannetaan aluei-
den omia vahvuuksia ja erikoistumista seka edistetdan niiden kulttuuria. Muodollisesti aluei-
den kehittdmisen tavoitteet ovat siten paljolti MRL:n jarjestelméan tavoitteita vastaavia.

120 Ks.HE 27/2022,s.1, 18, 56-60, 85, 87. Lain esitdiden mukaan laissa sdddetaan uusista
ilmastotavoitteista, laajennetaan ilmastolain mukainen suunnittelujarjestelma koskemaan
maankayttosektoria sekd tdsmennetdan sadntelya muiltakin osin, jotta lain ohjausvaikutus
vahvistuisi.
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lImastolain 6 §:n 9 kohdan mukaan maankayttosektorilla tarkoitetaan kan-
sallisessa kasvihuonekaasujen inventaariojarjestelmdssa kaytettavan maan-
kayttd, maankdyton muutos ja metsatalous -sektorin mukaisia maankaytto-
luokkia: a) metsamaa; b) viljelysmaa; c) ruohikkoalueet; d) kosteikot; e) raken-
nettu maa; f) muu maa. limastonmuutoskontekstissa puhutaankin maan-
kayttosektorista omassa merkityksessaan kasittden maankdyton, maankay-
ton muutokset ja metsien kdyton (land use, land use change and forestry,
LULUCEF) jossa on kyse suurelta osin hiilinieluista ja maankayton muutosten
vaikutuksista niihin. Tama kasite maarittyy muun ohella EU:n vuonna 2018
annetun LULUCF-asetuksen (2018/841/EU) kautta ja liittyy erityisesti siihen,
ettd maankaytto ja metsat ovat toistaiseksi kaytanndssa ainoa keino hiilidiok-
sidipdastojen poistamiseksi ilmakehasta. LULUCF-asetus edellyttaa vahin-
taan sektorin paastojen ja poistumien tasapainoa (art. 4). Maankayton suun-
nittelun nakdkulmasta tama maankayttokasite nayttaytyy jossain maarin
kapeana, kun maankayton suunnittelulla voidaan vaikuttaa ilmastonmuu-
tokseen ja sen hillintaan liittyviin kysymyksiin huomattavasti tata laajemmin.
Tama ei silti vdhenna sen tosiasian merkitysta, ettd maankayton suunnitte-
lulla on tarked rooli my®ds hiilinielujen vahenemisen ehkdisemisessa ja etta
metsilla on avainrooli nettopaastdjen tasapainotavoitteen saavuttamisessa.
LULUCF-sektori vaikuttaa niin ikdan merkittavasti myos luonnon monimuo-
toisuuteen ja niin sanottuihin ekosysteemipalveluihin.

2.3.2 Viranomaisvaikutus ja suhteet muuhun lainsaadantoon

Maankayton suunnittelujarjestelmaan kohdistuvan ohjausvaikutuksen ohella valtakunnal-
lisille alueidenkayttotavoitteille on maankdytto- ja rakennuslaissa saadetty myos valtion
viranomaisiin kohdistettu, niin sanottu viranomaisvaikutus. MRL 24.1 §:n mukaan valtion
viranomaisten tulee toiminnassaan ottaa huomioon valtakunnalliset alueidenkayttota-
voitteet, edistaa niiden toteuttamista ja arvioida toimenpiteidensa vaikutuksia alueraken-
teen ja alueiden kayton kannalta. Taman sddnndksen osittainen esikuva (toimenpiteiden
vaikutusten arviointia koskevalta osalta) on I6ydettavissa edelld kuvatusta alueiden kehit-
tamista koskevasta lainsadadannosta, joskin vaikutteita ndytetaan otetun puolin ja toisin.
MRL:n sadtéamista koskeneessa hallituksen esityksessa todettiin, etta:

Aluerakenteen ja alueiden kayton kannalta keskeisia suunnitelmia valmistel-
laan ja paatoksia tehdaan eri tahoilla valtionhallinnossa. On tarkeaa, etta val-
tion viranomaisten toiminta tukee ja edistda tavoitteiden toteutumista. Tata
koskeva saannds ehdotetaan otettavaksi pykalan T momenttiin.
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Valtion viranomaisten olisi my&s arvioitava toimenpiteidensa
vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden kayton kannalta. Vastaava velvoite toi-
menpiteiden alueellisten vaikutusten arvioimiseksi sisdltyy lakiin alueiden
kehittamisesta (1135/ 1993)."%

Perusteluissa mainitun alueiden kehittdmislain 2.3 §:n mukaan valtion viranomaisten tuli
paatoksenteossaan ja toiminnassaan ottaa huomioon lain tavoite ja arvioida toimenpi-
teidensa alueellisia vaikutuksia.'?? Mainittua sdadosta (ja myos MRL:n saatamista) seuran-
nut alueiden kehittamislaki (602/2002) ja sen 9 § sisalsi erityiset valtakunnalliset aluei-
den kehittdmisen tavoitteet, joista valtioneuvosto paatti maaraajaksi. Kyse oli edellad kuva-
tun, nykyisen lainsdadannon mukaisen aluekehityspaatoksen edeltajasta.'” Vuoden 2002
alueiden kehittdmislain 9.3 §:n mukaan valtion viranomaiset ottavat toiminnassaan huo-
mioon valtakunnalliset alueiden kehittamisen tavoitteet, edistavat niiden toteuttamista ja
arvioivat toimenpiteidensa vaikutuksia alueiden kehittamisen kannalta. Muotoilu on siten
MRL:n 24.1 §:33 vastaava. Saanndksen esitoissa sitd tdsmennettiin kuitenkin vain tote-
amalla, etta erityisesti tavoitteet tulisi ottaa huomioon hallinnonaloittaisessa alueiden
kehittdmisessd, josta sdadetdan lain 8 §:ssd."2* Tamakin huomioonottaminen, edistaiminen
ja arvioiminen oli siten lahtokohtaisesti sadannelty silloisessa alueiden kehittamislaissa: hal-
linnonaloittainen alueiden kehittaminenkin oli lahtokohtaisesti alueiden kehittamislakiin
perustunutta lakisaateista toimintaa.'?

121 HE 101/1998 vp, s. 69.

122 Tuolloisen alueiden kehittamista koskeneen lain 1 §:n tavoitesdaannoksen mukaan lain
tavoitteena oli edistad maan alueiden omaehtoista kehittamista ja tasapainoista alueellista
kehitysta. 1 §:n 2 momentin mukaan tavoitteen saavuttamiseksi 1) turvataan alueiden vaes-
ton elinolojen kehitys ja sen kannalta tarkeiden palvelujen saatavuus; 2) turvataan alueel-
lisen kehityksen kannalta tarpeellinen perusrakenne; 3) uudistetaan alueiden tuotantora-
kennetta, parannetaan yritysten toimintaedellytyksia ja edistetaan uusien tyépaikkojen syn-
tymistg; seka 4) vahvistetaan muutoin alueiden talouden ja vaeston osaamisen perustaa.

1.3 §:n mukaan toimittaessa edellda 2 momentissa tarkoitetulla tavalla lain tavoitteen saavut-
tamiseksi on pyrittava ottamaan huomioon, etta tama tapahtuu ympariston kestavaa kehi-
tysta tukevalla tavalla.

123 Valtakunnalliset alueiden kehittdmisen tavoitteet sisaltyivat myos lakiin 1651/2009
alueiden kehittamisestd, kunnes ne korvattiin laissa 7/2014 valtakunnallisilla aluei-

den kehittdmisen painopisteill3, ks. lain 29 §. Taman lain korvasi nykyisin voimassa oleva
AluekehittamisL.

124 HE 55/2002 vp, s. 42.

125 Lain 8 &n mukaan valtioneuvoston paatokselld maaratyt ministeriot maarittelivat maa-
rdajaksi alueiden kehittamisen tavoitteet ja toimenpiteet seka periaatteet toimenpiteiden
alueellisesta kohdentamisesta ja rahoituksesta ottaen huomioon maakuntien kehittamisen
tavoitteet. Rahoitus maariteltiin vuosittain siltad osin kuin se oli mahdollista. Valtioneuvoston
asetuksella voitiin antaa tarkempia sddnnoksia taman suunnittelun sisallosta ja aikataulusta
seka suunnittelussa noudatettavasta menettelysta.
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MRL 24.1 §:n mukainen viranomaisvaikutus sen sijaan viittaa ja tahtaa ensisijaisestikin
VATien vaikutuksiin MRL:n jarjestelman ulkopuolella. MRL:n sdaatamisen yhteydessa ongel-
maksi tunnistettiin se, etta silloisen rakennuslain suhde muuhun lainsaadantoon oli sel-
kiintymaton. Lain esitdissa todettiin, etta

[klaavajarjestelman lisdksi muilla ohjauskeinoilla on vaikutuksia alueiden
kayttoon. Siihen vaikuttavat olennaisesti esimerkiksi aluepoliittiset ja muut
yhteiskunnan tukitoimet, rahoitus, verolainsadadanto, energiaratkaisut ja lii-
kennepolitiikka. Erityisesti taloudellisilla ohjauskeinoilla kuten ympéristove-
roilla, kiinteistoverotuksella ja tuloverotuksen erdilla vahennyksilla voidaan
merkittavasti vaikuttaa toivottuun maankayttokehitykseen. Naiden yhteis-
kunnan alueiden kdyttéon kohdistamien eri toimien koordinointi ei talla het-
kella ole riittavaa. Kaavoituksella ei voida vaikuttaa sellaisiin asioihin, joiden
toteutumisen edellytykset riippuvat muusta lainsdadanndsta tai yhteiskun-
nallisesta paatoksenteosta.'®

Maankaytto- ja rakennuslakia sdddettdessa kaavoitus- ja rakentamislainsdadannon yhteyk-
sid erityisesti muuhun ymparistdlainsaadantoon pyrittiinkin lisddmaan. Lain perusteluissa
todettiin muun muassa, ettd alueiden kayton ja rakentamisen yhteydessa tulevat sovellet-
taviksi maankaytto- ja rakennuslain lisdaksi monet muutkin lait ja MRL:n saatamisella aluei-
den kayton suunnittelun mahdollisuuksia ohjata yhdyskuntien kehittdmista ja ympariston
kayttda parannetaan. Myos ndiden muiden lakien nojalla suunniteltaessa ja paatettdessa
ympadristonkdyton jarjestamisesta on otettava huomioon tdman lain alueiden kayttda kos-
kevat tavoitteet ja suunnitelmat.’?” Edelleen hallituksen esityksessa todettiin kaavoitus- ja
rakentamislainsaadannon mukaisen alueiden kaytdon ohjausjdrjestelman olevan osa ympa-
ristdnkdyton ohjausjarjestelman kokonaisuutta, johon kuuluu myds paljon muuta lainsaa-
dantoa ja yhteiskunnan tukitoimia. Tassa kokonaisuudessa alueiden kayton ohjausjarjes-
telman roolia yhteen sovittamisen valineena oli pyrkimys MRL:n saatamisella nimenomai-
sesti kehittda.'® Taman tavoitteen mukaisesti MRL 24.1 §:n perusteluissa viitattiin edella
kuvatulla tavoin aluerakennetta ja alueiden kayttoa koskevien paatosten tekemiseen eri
hallinnonaloilla ja sen tarkeyteen, ettd valtion viranomaisten toiminta tukee ja edistaa
my®os valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutumista.

126 HE 101/1998 vp, s. 33-34. Tallaisia yhdyskuntarakenteen kehittamiseen vaikuttavia
(luonteeltaan mahdollisesti hyvinkin merkittavia mutta valillisid) keinoja on kartoitettu esi-
merkiksi VATien seurantaan liittyneessa julkaisussa Ymparistoministerid 2012.

127 HE 101/1998 vp, s. 46.
128 HE 101/1998 vp, s. 35.
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Viranomaisvaikutus on kuitenkin ldhemmassa tarkastelussa oikeudelliselta merkityk-
seltdan vaistamatta jossain maarin sumea mekanismi MRL:n mukaisten alueidenkdyton
suunnitelmien huomioon ottamisen varmistamisessa muiden lakien ja muiden hallinno-
nalojen paatoksenteossa. Ndin on, jos ja kun sen katsotaan olevan erillinen mekanismi
suhteessa erityislaeissa erikseen saddettyihin kaavojen huomioonottamisvelvollisuuk-
siin.'? Vaikka MRL 2 §:ssa saadetty lain soveltamisala on lahtokohtaisesti hyvin laaja, lain
suhdetta muuhun, kaavoituksen kannalta merkitykselliseen lainsaadantoon ei ole ylei-
sella tasolla maaritelty vaan se maaraytyy kulloisenkin erityislain perusteella.”®™ MRL 3 §:n
mukaan lain mukaiset alueiden kayttoa koskevat tavoitteet ja suunnitelmat on, siten kuin
erikseen sdddetddn, otettava huomioon suunniteltaessa ja paatettdaessa muun lainsaadan-
non nojalla ympariston kayton jarjestamisestd.' Kaytanndssa muun lain mukaisessa paa-
toksenteossa oikeudellisesti velvoittava merkitys (siten, etta velvoitteen sivuuttaminen voi
toimia esimerkiksi paatoksen kumoamisperusteena muutoksenhaussa) edellyttaa ndin sita
koskevia saanndksia kulloisessakin sektorilaissa.’?

Esimerkiksi ymparistonsuojelulain (527/2014, YSL) mukaista turvetuotan-
non lupaharkintaa ja muun ohella valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
den merkitysta siina koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2010:32 todet-
tiin, ettd maankaytto- ja rakennuslain 24 §:n 1 momentissa saddetty ohjaus-
vaikutus, jonka mukaan valtion viranomaisten tulee toiminnassaan ottaa
huomioon valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet, edistda niiden toteut-
tamista ja arvioida toimenpiteidensa vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden

129 Viranomaisvaikutusta on tarkasteltu myos periaatteessa samana asiana kuin muun
lainsaddannon erityissdannoksiin perustuvaa MRL:n suunnitteluinstrumenttien mukaista
vaikutusta muun lain mukaiseen paatoksentekoon (ks. esim. Huttunen 2012, s. 43, Ekroos
ym. 2018, s. 36). Tassa naita kahta tarkastellaan rinnakkain mutta erillisind, koska niiden
oikeudellinen vaikutusmekanismi ja sitovuus on selvasti toisistaan poikkeava. Sektorilakien
erityissadnnoksin jarjestetty vaikutus perustuu MRL 3 §:3an ja erityisesti sektorilakien saan-
noksiin, viranomaisvaikutus puolestaan suunnitteluinstrumenttikohtaisiin erityissadannoksiin
(MRL 24.1 §,32.2§,42.28).

130 Ks. esim. Ekroos — Majamaa 2018, s. 21, laajemmin s. 21-27.

131 Saannoksen perustelujen mukaan asiasta saddettaisiin erikseen ehdotetun lain myo-
hemmissa sdannoksissa tai asianomaisissa muissa laeissa, HE 101/1998 vp, s. 62. Esitdiden
mukaan tama erikseen saataminen voisi siten tapahtua sekda MRL:n sdanndksissa etta sekto-
rilaeissa. Talla ilmeisesti viitataan nimenomaan viranomaisvaikutusta koskeviin saannoksiin,
mutta talla tavoin sdaadetty suhde muuhun paatdksentekoon on siis oikeudellisesti selvasti
erilainen kuin erityislainsdadantoon sisallytetty viittaus.

132 Ks. kuitenkin Ekroos — Majamaa 2018, s. 222, jossa todetaan, etta "[y]leiskaavan toteut-
tamisen vaikeutumiseen ei MRL:n mukaan liity erityisia seuraamuksia. Muun lain mukaisessa
muutoksenhaussa saattaa kuitenkin olla mahdollista kdyttaa osana argumentaatiota myds
yleiskaavan toteuttamisen vaikeutumiseen liittyvia seikkoja" Tall6in kaava toimii muun lain
mukaisessa paatoksenteossa niin sanotusti tosiasiaselvityksend.
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kayton kannalta, ei vaikuttanut ymparistonsuojelulaissa saddettyyn oikeus-
harkintaiseen lupaharkintaan oikeudellisesti sitovalla tavalla.'** Ymparis-
tonsuojelulaki sisaltda sdannokset siitd, kuinka muun ohella maankaytto- ja
rakennuslain mukaiset kaavat otetaan huomioon YSL:n mukaisessa lupa-
harkinnassa, mutta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden rooli jaa
MRL:ssa saddetyn, valtion viranomaisiin kohdistuvan viranomaisvaikutuksen
varaan.

YSL 11 §:n mukaista sijoituspaikan valintaa koskevassa saannoksessa
sijoituspaikan ja vaikutusalueen oikeusvaikutteisen kaavan osoittama kayt-
totarkoitus on osa sijoituspaikkaa koskevaa kokonaisharkintaa. Varsinaiset
kaavojen huomioonottamisvelvollisuudet kuitenkin maaraytyvat YSL 12 &:n
mukaan, jossa sdadetdan, ettd luvanvaraista, ilmoituksenvaraista tai rekiste-
roitdvaa toimintaa ei saa sijoittaa asemakaavan vastaisesti. Lisdksi alueella,
jolla on voimassa maakuntakaava tai oikeusvaikutteinen yleiskaava, on kat-
sottava, ettei toiminnan sijoittaminen vaikeuta alueen kayttamista kaavassa
varattuun tarkoitukseen.

Esimerkiksi kaivoslaissa (621/2011, KaivosL) keskeinen maankay-
ton suunnittelun ja kaivostoiminnan suhteen maarittely puolestaan sisal-
tyy KaivosL 47.6 §:aan, jonka mukaan kaivosalueen ja kaivoksen apualueen
suhde muuhun alueiden kayttoon tulee olla selvitetty. Kaivostoiminnan tulee
perustua maankaytto- ja rakennuslain mukaiseen oikeusvaikutteiseen kaa-
vaan taikka kaivostoiminnan vaikutukset huomioon ottaen asian tulee olla
muutoin riittavasti selvitetty yhteistydssa kunnan, maakunnan liiton ja elin-
keino-, liikenne ja ymparistokeskuksen kanssa. Kaavan oikeusvaikutuksista
saddetaan maankaytto- ja rakennuslaissa. Saannodksesta huomataan, etta
siind ei yksiselitteisesti edellytetd kaivostoiminnan perustumista kaavaan,
vaan asia voi sanamuodon mukaan olla “muutoin riittavasti selvitetty”. Rat-
kaisu kuvastanee yhtena esimerkkina sitd, kuinka yksiselitteinen vaatimus
kaavaan perustumisesta mielletadn helposti liian jaykaksi jarjestelyksi.’™*
Sindnsa nykyisen kaivoslainkin saantely on selvasti kiinteammin sidoksissa
maankdyton suunnitteluun kuin sitd edeltdneen vuoden 1963 kaivoslain.'

133 Ratkaisua annettaessa voimassa oli aiempi ympadristonsuojelulaki (86/2000), mutta
tilanne ei talta osin (suhteessa valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin) ole muuttunut.
KHO totesi ratkaisussaan sindnsa myos, etta lupaa ja lupamaarayksia koskevassa harkinnassa
valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet voitiin kuitenkin osaltaan ottaa selvityksend huo-
mioon. Tuolloisissa valtakunnallisissa alueidenkadyttotavoitteissa oli varsin tasmalliset erityis-
tavoitteet turvetuotantoa koskien. Nykyiset tavoitteet eivat enda tallaisia sisalla.

134 Myds esim. Ratalain (110/2007, Ratal) 10 &:n ja liikkennejdrjestelmasta ja maanteista
annetun lain (503/2005, Maantiel) 17 § heijastelevat jossain maarin tallaista ajattelua. Rato-
jen ja maanteiden suunnittelun tulee lahtokohtaisesti perustua molempien saaddsten
mukaan kaavaan, mutta tasta lahtokohdasta on saddetty joitakin, joskin ndissa tapauksissa
varsin vahaisia, poikkeuksia.

135 Ks. KaivosL:n ja maankdyton suunnittelun suhteesta P6l6nen 2016, s. 80-81.
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Yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettd uudemmassa ymparistdlainsdddanndssa maankayton
suunnittelun yhteydet sektorilakien paatoksentekoon ovat varsin tiiviit, mutta tilanteet
vaihtelevat edelld kuvatulla tavoin sdadoksittdin paljonkin. Tamankaltaiseen sektorikoh-
taisuusteen perustuvat ratkaisut voivat muodostaa ongelman erilaisten, laajasti eri maan-
kayttosektorit 1apdisevien yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamisessa, mikali esimer-
kiksi poliittista tahtoa kaavoituksen merkityksen kasvattamiseen tietylld sektorilla lainsaa-
dantoteitse ei ole. Sdaddskohtaiset ratkaisut voivat toisaalta myds johtaa sddntelyn epa-
johdonmukaisuuteen ja tulkintaongelmiin.'¢

Valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden huomioon ottamisesta muun lain mukai-
sessa paatoksenteossa ei kuitenkaan edella kuvatun kaltaisia erityissadannoksia (jotka kaa-
vojen osalta moninaisissa eri muodoissaan ovat siis ymparistolainsdadanndssa pikemmin-
kin saanto kuin poikkeus) juuri lainsaddanndssa ole. Poikkeuksen tdssa suhteessa tekee
laki liilkennejarjestelmasta ja maanteistd, jossa on edella kuvatulla tavoin edellytetty, etta
liilkenne- ja viestintdministerid varmistaa valtakunnallisen liikennejdrjestelmasuunnitel-
man yhteensovittamisen muihin valtakunnallisiin suunnitelmiin kuten valtakunnallisiin
alueidenkayttotavoitteisiin. Naiden valtakunnallisten suunnitelmien keskindinen suhde on
siten my0s laissa madritelty ja sen suuntainen, ettd lilkkennejarjestelmasuunnitelmaa laa-
dittaessa on huomioitava valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden sisalto ja yhteenso-
vitettava lilkennejdrjestelmasuunnitelman sisaltd VATien kanssa.

Maankaytto- ja rakennuslain suunnittelujarjestelma ja valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet sen osana kasittelee lapaisevasti lahtokohtaisesti kaikki alueidenkayttointres-
sit ja -kysymykset poiketen sektorisuunnitelmista, joiden ndkékulma on tyypillisesti raja-
tumpi.’® Toisaalta valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet lahtokohtaisesti tehtdvansa
mukaisesti koordinoi ja yhteensovittaa valtionhallinnon eri sektoreiden valtakunnalliset
alueidenkadyttointressit ja -tavoitteet, joten suunnitelmien vuorovaikutus on vaistamatta
molemminpuolista.

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden vaikutuksen esimerkiksi ympadristollisissa
lupamenettelyissa voidaan sindnsa ajatella toteutuvan kaavajdrjestelman valityksella siten,
ettd ndissa lupamenettelyissa oikeudellisesti velvoittavalla tavalla huomioon otettavat
kaavat suodattavat ja muuntavat valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet paikkaan sido-
tuiksi ratkaisuiksi. Ndissa kaavoissa ndet on lahtokohtaisesti otettu tavoitteet huomioon

136 Esimerkiksi kaivostoimintaan liittyen P6l6nen (2016, s. 79-80) on huomauttanut, etta
toiminnan kannalta relevanttien lupamenettelyiden (KaivosL:n, VL:n ja YSL:n) osalta saan-
ndkset kaavoituksen huomioon ottamisesta vaihtelevat lupatyypeittdin.

137 Sindnsa myos valtakunnallisessa liikennejarjestelmatydssa edistetadn tavoitteita, jotka
ovat lahtokohtaisesti samansuuntaisia MRL:n suunnittelujdrjestelman tavoitteiden kanssa,
ks. LjMTL 15 a 8. Sadnnoksessa mainitut seikat kuitenkin liittyvat nimenomaan lilkenteeseen.
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siten, etta niilla edistetaan VATien toteuttamista. Tama on kuitenkin paljolti riippuvaista
paitsi esimerkiksi kaavoitustilanteesta, myos yleisemmin siitd, kuinka kaavoituksella ohja-
taan kussakin tapauksessa lupapaatoksen kannalta relevantteihin valtakunnallisiin tavoit-
teisiin liittyvia kysymyksia. Esimerkiksi edelld viitatussa, turvetuotannon ymparistolupaa
koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2010:32 kiistanalaisena olleen, ojittamattoman ja
luonnontilaisen turvetuotantoon otettavaksi kaavaillun alueen osalta (jollaisia tuolloisten
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden mukaan ei olisi Iahtokohtaisesti tullut ottaa
turvetuotannon piiriin) maakuntakaava ei sisaltanyt merkintgja, jolloin se ei myoskaan
talta osin vaikuttanut luvan myodntdmiseen. Kun myoskaan YSL:n mukaan ei lupaa myon-
nettdessa voitu ottaa huomioon toiminta-alueen fyysisesta muuttamisesta luonnonar-
voille aiheutuvia vaikutuksia, lupa myonnettiin.” Tuolloiset valtakunnalliset alueidenkayt-
totavoitteet turvetuotantoa koskien olivat varsin konkreettisia ja yksityiskohtaisia, mutta
vaikka nama tavoitteet ohjasivat kaavoitusta, ei kaavoitus puolestaan sitovasti ohjan-

nut (eika edelleenkaan ohjaa) tallaisten toimintojen sijoittumista siten, etta turvetuotan-
toa ei voitaisi sijoittaa muuallekin kuin siihen kaavassa osoitetuille alueille. Tama merkitsee
samalla sitd, ettei tallaisten toimintojen yhteisvaikutuksia esimerkiksi valuma-aluekohtai-
sesti pystyta kaavoituksella tosiasiallisesti hallitsemaan. Tama on varsin tyypillisesti tilanne
monien ymparistonkayttdhankkeiden osalta silta osin, kuin erityislakien saannoksissa ei
edellyteta toiminnan sijoittamista koskevan luvan tai suunnitelman nimenomaisesti perus-
tuvan kaavaan.

Viranomaisvaikutuksella on edelld kuvatuista rajoituksista huolimatta toisaalta ndhtava
olevan merkityksensd, kun se edellyttaa ottamaan valtakunnalliset alueidenkayttotavoit-
teet ja kaavat huomioon niissdkin tilanteissa, joissa erityislainsdaadanndssa ei ole erikseen
saddetty niiden huomioon ottamisesta ja my6s sellaisessa valtion viranomaisten teke-
massa suunnittelussa ja paatoksenteossa, josta laissa ei ole lainkaan tasmallisia sdannok-
sia.’”** Talldin kysymys on kuitenkin tavallaan rinnakkaisesta lain soveltamisesta, jolloin vel-
voittavuus ei ole ehdotonta.'*

Jo rakennuslaki sisalsi seutukaavoituksen osalta nykyisen viranomaisvaiku-
tuksen kaltaisen, joskin sanamuodoiltaan poikkeavan mekanismin. Vuonna
1969 lakiin sisallytetyn RakL 26.2 §:n mukaan viranomaisten oli suunnitel-
lessaan alueiden kayttoa koskevia toimenpiteita ja paattdessaan niiden
toteuttamisesta katsottava, ettei toimenpiteilld vaikeuteta seutukaavan

138 Ks. toiminta-alueen muuttamisen luontovaikutusten merkityksesta tuolloisessa lain-
saadannossa KHO 2005:27, nykytilanteesta esim. Schnider 2018.

139 Ks. Huttunen 2012, s. 43.
140 Ekroos - Majamaa 2018, s. 169.
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toteutumista.’! Tastakin sdannoksesta todettiin, etta sita oli tulkittava rin-
nan asianomaista hallinnonalaa koskevien mahdollisten erityissaanndsten
kanssa, jotka saattavat rajoittaa tai myds korostaakin seutukaavan merkitysta
alalla. Saannoksesta todettiin myds, ettd sen sanamuodon tiukkuudella on
pyritty korostamaan sita, ettei taltakaan osin ole kysymys vain suosituksesta
vaan velvoittavasta oikeusvaikutuksesta.'*?

Eduskunnan saatama laki jo lahtokohtaisesti velvoittaakin viranomaisia perustuslaissa
saddettyjen hallinnon lainalaisuuden ja viranomaisten vallanjaollisen aseman kautta.
Perustuslain 2.1 §:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtio-
paiville kokoontunut eduskunta. Hallinnon ensisijainen tehtavana on eduskunnan paa-
tosten taytantdonpano, ja hallinnon toimenpiteiden tulee perustua laissa saddettyyn toi-
mivaltaan ja hallinto on toimenpiteissaan myds lain noudattamiseen sidottu. Hallinnon
lainalaisuuden ilmaisevan PL 2.3 §:n mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin
ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Lainsoveltajan nakokul-
masta oletuksena myds on, ettei lainsaataja lausu mitaan turhaan.’ Ndin myos esimer-
kiksi yksinomaan viranomaisen yleistoimivaltaan perustuvassa toiminnassa ja suunnitte-
lussa VATien viranomaisvaikutus tulisi lainsaatajan tahdonilmaisuna (muun muassa erityis-
lainsdaadannon asettamissa rajoissa) huomioida.'**

141 Nykyisen MRL 32.2 §:n mukaan viranomaisten on suunnitellessaan alueiden kayttoa
koskevia toimenpiteitd ja paattaessaan niiden toteuttamisesta otettava maakuntakaava
huomioon, pyrittava edistdamaan kaavan toteuttamista ja katsottava, ettei toimenpiteilla
vaikeuteta kaavan toteuttamista.

142 Larmaym. 1992, s. 129. Ympdristoministerion yleiskirjeessd 31.7.1981 on kasitelty
nimenomaisesti seutukaavan huomioon ottamista viranomaisten paatoksenteossa. Maini-
tussa kirjeessa on soviteltu oppia seutukaavan ohjausvaikutuksesta (jako seutukaavaa tds-
mentaviin ratkaisuihin, hyvaksyttaviin poikkeamiin seutukaavan ratkaisuista ja seutukaavan
muuttamista edellyttaviin ratkaisuihin) koskemaan my0s viranomaistoimintaa. Ks. Ympa-
ristdministeric 1986, s. 200-201. Vaikka tallaisella ajattelulla ei liene ollut juuri sijaa kdytan-
ndssd, tuo se esiin sen vaihtoehdon, ettd viranomaisvaikutukseen perustuvan tarkastelun
perusteella voi periaatteessa nousta esiin tarpeita myos kaavan taikka myos valtakunnallis-
ten alueidenkayttotavoitteiden muuttamista koskeville esityksille.

143 Ks. Maatta 2011, s. 223, nimenomaisesti (maakuntakaavan) viranomaisvaikutuksen
sanamuodon tulkinnan nakokulmasta Huttunen 2012, s. 47.

144 Ks. viranomaisvaikutukseen ja sen ulottuvuuteen liittyvista kysymyksista Huttunen
2012, s. 36-52, jossa asiaa tarkastellaan maakuntakaavan viranomaisvaikutuksen nakokul-
masta ja jossa viitataan muun muassa siihen julkisen hallinnon kehitykseen, jossa viran-
omaistehtavid enenevdssa maarin on siirretty myds muille kuin muodollisesti viranomaisiksi
katsottaville tahoille. Funktionaaliseen viranomaiskasitykseen nojaten Huttunen (s. 40) kat-
soo, etta vilillisen julkisen hallinnon kohdalla maakuntakaavan viranomaisvaikutus koskee
julkisten tehtdvien hoitamista riippumatta siitd, mika organisaatio kyseisia tehtavia hoitaa.
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Merkittava kysymys ja my0s este viranomaisvaikutuksen toteutumiselle tdssa suhteessa
on kuitenkin se, ettd MRL:n mukainen viranomaisvaikutus saatetaan tuntea tosiasiassa
heikosti varsinkin sellaisilla viranomaistoiminnan sektoreilla, joilla sovellettavien erityisla-
kien kautta MRL:n instrumentit eivat saa yksiselitteista merkitysta ja joiden yhteys MRL:n
jarjestelmaan on ohuempi. Tietoisuus valtakunnallisista alueidenkadyttotavoitteista ja nii-
den vaikutusmekanismeista on valttamaton lahtokohta, jotta tavoitteilla voi olla minkaan-
laista vaikutusta.'® Valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita ja niihin liittyvaa viranomais-
vaikutusta koskevan tiedon puute, yhta lailla kuin taman tiedon tarkeys, nousi hyvin sel-
vasti esiin selvityshankkeen kyselyssa ja tydpajoissa.

Niissa tapauksissa, joissa kyse on sellaisten valtion viranomaisten suunnitel-
mien laatimisesta, joihin sovelletaan SOVAL:n mukaista arviointia, myos nai-
den suunnitelmien ja ohjelmien MRL 24.1 §:ssa viitatut alueiden kayttoon

ja aluerakenteeseen kohdistuvat vaikutukset tulevat ainakin osin tunniste-
tuiksi ja arvioiduiksi SOVAL:n vdlitykselld, vaikka MRL:n mukaisen viranomais-
vaikutuksen merkitys jaisikin tunnistamatta. Esimerkiksi valtakunnallisen lii-
kennejarjestelmdsuunnitelman (LjMTL 15 b §) ja aluekehittamispaatoksen
(AlueidenkehittamisL 42 §) valmistelussa noudatetaan SOVAL:n mukaista
arviointia.

Tietenkin viranomaisvaikutuksen tosiasiallisen vaikuttavuuden kannalta merkityksellinen
seikka on myds se VATien edelld kuvattu piirre, ettd ne muodostavat asiallisesti laaja-alai-
sen, sisalloltaan abstraktin ja mahdollisesti osin jannitteisenkin joukon tavoitteita.'*® Sek-
toriviranomaisten toiminnassa tulisikin kyeta tunnistamaan ja huomioimaan nimenomaan
tavoitteiden kokonaisuus, ei yksinomaan oman hallinnonalan edistamistehtaviin liittyvat
tavoitteet, jotka tietylla tavalla “itsestdan” tulevat hallinnonalan toiminnassa edistetyiksi.'’
Selvityshankkeen sidosryhmavuorovaikutuksessa nousi esiin ajatuksia siitd, etta VATeista
kaytannon tilanteissa saatetaan poimia kulloinkin mieleiset, mika ei valttamatta edista
tavoitteiden toteutumista kokonaisuutena. Alueidenkayt6lla on joka tapauksessa tarkea
merkitys monien eri hallinnonalojen toiminnalle.

145 Ks. esim. Paldanius - Tallskog 2003, s. 8.

146 Ks. tavoitteiden luonteesta ja niiden soveltamisesta myds esim. jdljempaéna referoitu
KHO 2022:11.

147 Ks. myo6s Paldanius 2010, s. 24.
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MRL 24.1 § siis kuitenkin lahtdkohtaisesti edellyttaa ilman erityislain sadnnoksidkin, etta
valtion viranomaiset pyrkivat ottamaan valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet huo-
mioon ja edistdmaan niiden toteuttamista.'® Huomioon ottaminen tarkoittaa sit4, etta val-
tion viranomaiset vahintaankin ovat tietoisia tavoitteiden sisallosta ja pyrkivat mahdolli-
suuksien mukaan toimimaan tavalla, joka on VATien kanssa samansuuntaista.’ Edistami-
nen puolestaan viittaa aktiiviseen, tavoitteiden toteuttamista palvelevaan toimintatapaan.
Tavoitteita olisi pyrittava edistamaan aina silloin, kun se on mahdollista.'* MRL 24.1 §&:n
sadannoksen mukaan viranomaisten tulisi myds tunnistaa ja arvioida toimenpiteidensa
alueidenkaytolliset vaikutukset aluerakenteeseen ja alueiden kayttoon. Tama ilmaisu puo-
lestaan viittaa nimenomaan viranomaisten toimien alueidenkaytollisten vaikutusten tun-
nistamiseen ja arvioimiseen. Sen on siten paljolti myds edellytys tavoitteiden huomioon
ottamiselle.

On esitetty, etta voisi olla tarpeen saataa valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
suhteesta muuhun alueidenkayttéa koskevaan valtakunnantason suunnitteluun. Tallaisiksi
suunnittelun sektoreiksi on mainittu esimerkkeina luonnonsuojelusuunnittelu, tiesuunnit-
telu, rataverkkosuunnittelu, lentopaikkasuunnittelu, sahkdverkkosuunnittelu ja huoltovar-
muussuunnittelu.'' Viranomaisten suunnitelmien keskindisia suhteita voisikin olla tarpeen
pyrkia tdsmentamaan, jotta paatoksenteossa ja ndiden suunnitelmien koordinaatiossa olisi
entista parempi kyky lapdista hallinnon eri sektoreiden siilot. Tamakin voi sindnsa tapah-
tua useammalla tavoin, joko muodollisesti laissa saatamalla mutta myds hyddyntamalla
lainsdaadannon esitoita tai jopa yksinomaan valtion viranomaisten valisen koordinaation ja
keskustelun kautta, johon liittyen on mahdollista tuottaa esimerkiksi valtion viranomais-
ten toimintaa suuntaavaa soft law -materiaalia. Valtakunnallisten alueidenkadyttotavoittei-
den osalta tallaisen muodollisesti ei-sitovan ohjeistuksen merkitysta tukevana normatiivi-
sena selkanojana toimisi myos tavoitteiden lakisdadteinen viranomaisvaikutus.

Valtion tason suunnitelmien valisten suhteiden maarittelyyn lain tasolla liittyisi vaista-
mattd myos haasteita ja riskeja. Sadntelyssa tulisi pyrkia kattavuuteen, koska saannok-
sista saatetaan tehda my6s (mahdollisesti virheellisid) vastakohtaispaatelmia siitd, etta

148 Maakuntakaavan (kaikkiin viranomaistahoihin kohdistuvan) viranomaisvaikutuksen
elementteja on pyrkinyt tasmentamaan Huttunen 2012, s. 47-52, joka mm. (s. 47) pitaa edis-
tamisvelvollisuutta ainakin normiformulaationa huomioonottamisvelvollisuutta selkeam-
pana. Onkin niin, ettei tdma (ymparistolainsaadannossa laajemminkin kohtuullisen yleinen)
huomioonottamisvelvollisuus itsessadan kerro mitdaan siitd, miten huomioon ottamisen tulisi
tapahtua (mp.). Maakuntakaavan osalta viranomaisvaikutuksen yhtena elementtind on myos
kielto vaikeuttaa kaavan toteuttamista.

149 Ks. maakuntakaavan osalta Huttunen 2012, s. 48.
150 Ks. maakuntakaavan osalta Huttunen 2012, s. 49.
151 Ks. Ekroos ym. 2018, s. 35.
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ellei jostakin suhteesta ole erikseen sdaddetty, tallaista suhdetta ei (esimerkiksi viranomais-
vaikutuksesta huolimatta) lainkaan ole. Kattavuuden osalta tilannetta puolestaan mut-
kistaa myo0s se, ettei kaikki suunnittelu lainkaan perustu nimenomaiseen lainsdaadantoon.
Suunnitelmien valista koordinaatiota ja myds viranomaisvaikutuksen tavoitteiden toteu-
tumista on epdilematta kuitenkin mahdollista myds lainsaadantoteitse kehittaa. Mahdolli-
sista haasteista huolimatta on tunnistettava myos viranomaisvaikutuksen tietty oikeudelli-
nen heikkous verrattuna erityissadnnoksin jarjestettyyn ja niiden kautta VATien paatdksen-
tekoa oikeudellisesti sitovaksi muodostuvaan vaikutukseen.

On kuitenkin tunnistettava samalla VATien kaksoisrooli tarkasteltaessa sita valtion viran-
omaisen instrumenttina ja valtettava sen suora rinnastaminen muihin valtioneuvoston
tason suunnitelmiin. Sen ohella, ettd VATt kokoavat ja yhteensovittavat valtion sektori-
suunnitelmien tavoitteita, ne edelld kuvatulla tavoin myds oikeusvaikutteisesti ohjaavat
MRL:n mukaista maankayton suunnittelua. Tasta kaksoisroolista johtuu muuta valtionta-
son suunnittelua suurempia oikeudellisia vaatimuksia ja reunaehtoja VAT-pdatosten sisal-
[6lle. Naitd, osin edelld ilmi tulleita seikkoja tarkastellaan erityisesti perustuslakiin liittyen
my®os jaljempana.

Maankaytto- ja rakennuslain mukaisessa maankdyton suunnittelussa kasitellaan ja yhteen-
sovitetaan kokonaisvaltaisesti kaikki alueidenkayttdon liittyvat kysymykset. Kun alueiden
kayton suunnittelu ndin Iahtokohtaisesti — joskin erityislainsdddannon kautta vaistamatta
my0s vaikutuksiltaan eriasteisesti — l[apaisee kaikki erilaiset maankayttdsektorit, maankayt-
totarpeet ja -intressit, niin timan mukaisesti myos valtakunnalliset alueidenkayttotavoit-
teet [ahtokohtaisesti kokoavat ja yhteensovittavat valtion viranomaisten (muun ohella sek-
torikohtaisissa suunnitelmissa ilmaistut) alueidenkayttoa koskevat nakemykset. Tavoittei-
den valmistelussa ympadristoministerion tehtavaksi on annettu sovittaa yhteen valtion eri
sektoriviranomaisten intressit yhdeksi valtakunnalliseksi ndkemykseksi.'>> Tassa prosessissa
my0s valtion eri sektoreiden suunnitelmien sisalto vaikuttaa ja suodattuu valtakunnallisiin
alueidenkayttotavoitteisiin (taman instrumentin oikeudellisten rajoitusten puitteissa).'*?

152 HE 101/1998 vp, s. 37.

153 Kuitenkin esimerkiksi valtakunnallisen liikennejarjestelmasuunnittelun nakokulmasta
nykyisid, vuonna 2017 hyvaksyttyja tavoitteita voidaan pitda ongelmallisina, koska ne eivat
yleispiirteisyydessaan ota juurikaan kantaa esimerkiksi valtakunnallisten liikennehankkeiden
toteuttamisedellytyksiin niita edeltdneiden tavoitteiden tapaan. Tama on ollut omiaan lisaa-
maan odotuksia siitd, etta valtakunnallisen liikennejarjestelmasuunnittelun merkitys MRL:n
suunnittelujarjestelmassa tavalla tai toisella institutionalisoitaisiin.
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2.3.3 Yhteenveto

Edelld on kdynyt ilmi, kuinka MRL:n jarjestelma ja valtakunnalliset alueidenkadyttotavoit-
teet sen osana ovat edelleen osa laajempaa ympadristonkdyton ohjauksen kokonaisuutta,
jolla kokonaisuutena vaikutetaan sen kaltaisten keskeisten ympadristohaasteiden kuten
ilmastonmuutoksen ja luontokadon, mutta myds monien muiden — enemman tai vahem-
man toisiinsa kytkeytyneiden* - alueiden kaytt66n nivoutuvien kysymysten hallintaan

ja ratkaisemiseen. Tama tarkoittaa samalla, etta valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita
ja niiden suhteen tehtavia ratkaisuja ei voida tarkastella irrallaan jarjestelmatason tarkas-
telusta. Kokonaisuuden osat ovat nekin toisiinsa kytkoksissa vaikuttaen toisiinsa ja koko-
naisuuteen ja sen tavoitteiden toteutumiseen. Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ja
niita koskeva tarkastelu edellad avaa tahan ainakin kaksi nakdkulmaa.

Tarkastelu paljastaa ensinndkin sen, etta ympariston kayton oikeudellinen ohjausjarjes-
telma on sekin verkostomainen - toisiinsa monin, ja nimenomaan my®s eri tavoin, kytkey-
tynyt kokonaisuus.’>> MRL:n sadntelyn ja sen instrumenttien suhteet muuhun ymparisto-
lainsdadantoon maaritelldan viime kadessa tapauskohtaisesti, ja joitakin ymparistonkayt-
tomuotoja voidaan MRL:n jarjestelmdn kautta ohjata tehokkaammin kuin joitakin muita
(huolimatta siita, etta kaikkia alueidenkdyttomuotoja voidaan MRL:n jarjestelmassa lah-
tokohtaisesti suunnitella). Tama kokonaisuus ja lakien ja niiden yksittdisten instrument-
tien valiset suhteet on syyta tunnistaa ohjausjarjestelmén osia kehitettdessa ja valmiuk-
sia olisi oltava my0s kehittaa tata kokonaisuutta eika ainoastaan pistemaisesti sen yksittai-
sid osia.” Sama koskee suppeammassa mittakaavassa myds maankdytto- ja rakennuslain
suunnittelujarjestelmad, jota on niin ikdan tarkasteltava aina kokonaisuutena.'”

My®ds eri hallinnonalojen niin lakisaateisten (joita ei niitédkaan ole taman selvityksen puit-
teissa kattavasti mahdollista kasitelld) kuin muidenkin alueiden kayttdon liittyvien val-
tion tason suunnitelmien tulisi muodostaa kokonaisuus. Tama kokonaisuus on ideaali-
tilanteessa koherentti ja johdonmukainen, ja sen hallinta ja koordinointi (mahdollisesti

154 Ks. esim. ymparistoon ja turvallisuuteen liittyvista kytkoksista Heinila 2019, s. 25-27 ja
siind viitattu, jossa todetaan myds, etta kun paapaino ei ole yksittadisilla sektoreilla vaan nii-
den valisissa kytkoksissa, kyse voi olla my0s aivan uudenlaisesta diskurssista, joka tarjoaa
uudenlaisen tavan sekd ongelmien maarittelyyn etta ratkaisemiseen.

155 Ks. tasta verkostomaisuudesta esim. Heinild 2021 b, s. 72-74 ja siina viitattu.

156 My0s tama edellyttdd muun ohella toimivaa valtioneuvoston tason koordinaatiota

ja yhteistyotd, koska kokonaisuuden kannalta keskeisia saadoksia valmistellaan useissa eri
ministeridissa.

157 Ks. esim. Heinild 2021 a, jossa on tuotu esiin, kuinka esimerkiksi lainsaadannossa
yhteen suunnitteluinstrumenttiin tehtavat muutokset vaikuttavat myds muiden suunnitte-
luinstrumenttien rooliin ja toimintaan kokonaisuudessa.
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myos sen osien keskindisia suhteita eri keinoin maarittelemalld) on tarkeda.'*® Se on tar-
keaa ensinnakin siksi, etta taman hallinnon kaikki sektorit 1apaisevan strategia- ja suunni-
telmakokonaisuuden eri instrumenttien merkitys ja tehtavat ylipadatadn ymmarretaan.'
Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet paikantuvat tassa kokonaisuudessa valineeksi,
jolla alueidenkdyton suunnittelua oikeudellisesti sitovasti ohjaavalla tavalla (ja lainsaa-
dannon asettamissa puitteissa) kootaan yhteen ja koordinoidaan valtion eri sektoreiden
alueidenkayttoa koskevat tavoitteet. Toiseksi se on tarkeda nimenomaan siksi, etta valtion
tasolla voidaan muodostaa yhtendinen kasitys keskeisista valtakunnallisista alueidenkayt-
toon liittyvista intresseistd, ja ideaalitilanteessa myds yhtendinen ndkemys niiden keskinai-
sestd yhteensovittamisesta ja konkretisoinnista alueidenkayttoa koskevaa paatoksentekoa
ohjaaviksi reunaehdoiksi ja toimeksiannoiksi.

Valtion viranomaisten valinen koordinaatio on joka tapauksessa keskeista valtakunnallis-
ten alueidenkdyttotavoitteiden vaikuttavan toteutumisen kannalta. Siiloutuminen muo-
dostaa keskeisen haasteen tavoitteiden toteutumisen kannalta niin lainsaddannon tasolla
kuin kdaytannon hallintotoiminnassakin (seka valtakunnallisella etta muilla tasoilla). Aluei-
denkayttokysymykset eivat noudattele hallinnollisia rajoja sen enempaa asiallisesti kuin
alueellisestikaan. VATien valmisteluun ja seurantaan ja tahan liittyvaan valtion viranomais-
ten ja viranomaisten suunnitelmien valiseen koordinaatioon palataan selvityksessa viela
jaljempana, koska tahan kokonaisuuteen nivoutuu useampiakin VATien kehittamiseen liit-
tyvia kysymyksia.

158 On tietenkin selvad, ettd myds ndiden eri suunnitelmien (ja samalla hallinnonalojen)
keskindisistd suhteista kdydaan tietynlaista kamppailua sen suhteen, mika suunnitelma "vie”
mitdkin. Lopulta kyse on silti koordinoinnista, koska suunnitelmien vuorovaikutus tuskin
koskaan voi olla yksisuuntaista.

159 Lienee perusteltu kysymys, missa maarin tasta kokonaisuudesta ylipdataan on ole-
massa koordinoitu kokonaiskuva.
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2.4 Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
toteuttaminen ongelmatilanteissa

2.4.1 Toteuttamismaardykset

Vaikka niin sanottuun kuntien kaavamonopoliin on katsottu sisaltyvaksi oikeus paattaa
siitd, mille alueelle ja milloin kaavan laatimiseen ryhdytaan ja minka sisaltoisia kaavoja tal-
I6in laaditaan, on tarpeellisten kaavojen laatiminen myds kaavoituksesta vastaavien taho-
jen lakisdateinen tehtdva ja velvollisuus. Maankaytto- ja rakennuslain moninaisten tavoit-
teiden - ja siten my®s valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden - toteutumisen kan-
nalta on valttamatonta, etta kaavoja laaditaan silloin, kun maankayton ohjaustarve sita
edellyttaa.’®® MRL:ssa onkin kunkin kaavamuodon osalta saddetty velvollisuus tarpeellis-
ten kaavojen laatimiseen ja ajan tasalla pitamiseen (MRL 27.1 §, MRL 36 § ja MRL 51 §).
Vaikka nama sdannokset ovat MRL:n kannalta merkittavia, ne ovat myds huomattavan
joustavia.'®'

Kaavoitus ei aina toteudu ndissa sdanndksissa edellytetylld tavoin maankayton ohjaus-
tarpeen sita vaatiessa. Taman selvityksen kannalta on huomionarvoista, etta ohjaustarve
ja siten kaavan laatimistarve voi aiheutua tarkentuvan suunnittelun periaatteen mukai-
sesti myds ylemmanasteisista ohjausinstrumenteista.'®? Ndin myos valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet voivat osaltaan konkretisoida kaavojen laatimisvelvollisuutta koske-
via saannoksid. Tehtavan tarpeellisuutta korostaa se, etta maankayton ohjaustarpeiden
mukaisen maankdyton suunnittelun toteutuminen on ollut jarjestelman toiminnan ja sen
tavoitteiden saavuttamisen kannalta keskeinen haaste. Myds valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden osalta on MRL:n toimivuusarvioinnissa todettu, etta niiden tarkoitus
toteutuu vain siind tilanteessa, etta muu kaavoitus toimii asianmukaisesti.'s®

Maankaytto- ja rakennuslaki sisaltaakin myods lakisaateisten suunnitteluvelvollisuuksien
toteuttamismekanismit. MRL 177 §:n mukaan

Jollei kunta huolehdi rakennusjarjestyksen, tarpeellisten yleiskaavojen tai
asemakaavojen laatimisesta taikka pitamisesta ajan tasalla ja on ilmeistd,
etta se vaikeuttaa laissa alueiden kdyton suunnittelulle tai rakentamisen

160 Ks. esim. Heinila 2017, s. 181, Ymparistoministeric 2014, s. 217.
161 Esim. Heinild 2019, s. 51.

162 Jaaskeldinen ym., s. 329. Aiemmin viitattua taytantdonpanovajetta liittyy saantelyn ja
sen tavoitteiden muuntumisessa tosiasiallisiksi toimenpiteiksi ndin myos sitd kautta, ettei ole
itsestddn selvaa, ettd kaavoja valttamatta laadittaisiin aina silloin kun maankaytén ohjaus-
tarve sita edellyttaisi. Ks. Hollo 2006, s. 143.

163 Ymparistdministerid 2014, s. 217.
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ohjaukselle asetettujen tavoitteiden toteuttamista, asianomainen ministerié
voi asettaa maardajan, jonka kuluessa sita koskeva paatos on tehtava.

Ennen 1 momentissa tarkoitetun madrayksen antamista on neuvotel-
tava kunnan kanssa. Kunnalta on my0s pyydettava asiassa lausunto.

Jollei T momentissa tarkoitettua maardysta noudateta, ministerio voi
velvoittaa kunnan siihen uhkasakolla.

Mitd edella tassa pykaldssa saddetdan kunnasta, koskee vastaavasti
maakunnan liittoa, jollei se huolehdi tarpeellisesta maakuntakaavan laatimi-
sesta tai sen pitamisesta ajan tasalla.

Kun ministerié on antanut 1 momentissa tarkoitetun maarayk-
sen asema- tai yleiskaavan laatimisesta tai muuttamisesta, on maarayk-
sen tarkoittamalla alueella voimassa rakennuskielto ja 128 §:ssa tarkoitettu
toimenpiderajoitus.

Edellytyksenad siis on myds se, ettd sddannoksessa mainittu tehtavien hoitamisen laimin-
lyonti vaikeuttaa laissa alueiden kdayton suunnittelulle tai rakentamisen ohjaukselle ase-
tettujen tavoitteiden toteuttamista.'®* Saannds viittaa lain yleisen tavoitesddannoksen
(MRL 1 8) lisaksi erityisesti edelld viitattuihin alueiden kaytdn suunnittelun tavoitteisiin
(MRL 5 8) ja myds rakentamisen ohjaukselle asetettuihin tavoitteisiin (MRL 12 §).'%> Valta-
kunnalliset alueidenkayttotavoitteet voivat olla téssa arvioinnissa osaltaan merkittavasti-
kin ilmaisemassa ja konkretisoimassa naita tavoitteita ja niihin kiinnittyvaa maankayton
suunnittelun tarvetta.

Kdytannossa tallaisen maarayksen antamista on kuitenkin kaytetty suunnitteluvelvolli-
suuksien toteuttamiskeinona aarimmaisen pidattyvasti. Esimerkiksi MRL:n nojalla ympa-
ristdministerio oli 1.9.2015 mennessa antanut MRL 177 §:n mukaisen maarayksen kah-
dessa tapauksessa. Asioita on kuitenkin ollut vireilla tatd enemman.'®® Asia voi tulla vireille
paitsi ympadristdministerion, myds muun viranomaisen aloitteesta ja niin ikddan esimerkiksi
maanomistaja tai muu intressitaho voi saada asian vireille.'s”

Muuna paatoksena julkaistussa ratkaisussa KHO 12.8.2015 T 2160 (muu
padtos) Suomen Merituuli Oy oli saattanut vireille asian, joka koski kaa-
van laatimiseen velvoittamista tuulivoimarakentamisessa. Yhtio esitti,

ettd ministerio asettaisi kahdelle kunnalle MRL 177 ja 178 §:n mukaisen

164 HE 101/1998 vp,s. 117.
165 Hallberg ym. 2020, s. 1131.

166 Hallberg ym. 2020, s. 1130. Kyse on siis nimenomaan MRL:n mukaisista asioista, myos
RakL sisalsi vastaavan kaltaiset sadnnokset.

167 Ks. Hallberg ym. 2020, s. 1131.
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suunnitteluvelvoitteen perustuen keskeisesti niin maakuntakaavan kuin val-
takunnallisten alueidenkayttotavoitteidenkin (jotka tuolloin siis olivat nykyi-
sid yksityiskohtaisemmat) sisaltoon. Esityksen mukaan kunnat olisi tullut vel-
voittaa laatimaan tuulivoimaloiden rakentamisen mahdollistava yleiskaava
Uudenmaan maakuntakaavassa osoitetulle tuulivoiman tuotantoon soveltu-
valle alueelle (TV). KHO:n ratkaisun perustelujen mukaan maakuntakaava ei
kuitenkaan velvoittanut kuntia laatimaan alueelle tuulivoimaloiden rakenta-
misen mahdollistavia yleiskaavoja. Se, etta kunnat eivat olleet ryhtyneet laa-
timaan alueelle tallaisia yleiskaavoja, ei mydskaan merkinnyt, ettd kunnat oli-
sivat maankadytto- ja rakennuslain 177 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla
laiminlydneet velvollisuutensa huolehtia tarpeellisten yleiskaavojen laatimi-
sesta. Edelleen KHO totesi, ettd valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
den mukaan maakuntakaavoituksessa oli osoitettava tuulivoiman hyodynta-
miseen parhaiten soveltuvat alueet. Kysymyksessa oli sindnsa laaja maakun-
takaavassa osoitettu TV-rajaus. Talla yksittdiselld alueella ei kuitenkaan ollut
maankaytto- ja rakennuslain 178 §:n 1 momentissa tarkoitettua merkitysta
tuulivoiman hyddyntamista koskevan valtakunnallisen alueidenkayttotavoit-
teen toteuttamisen edellytysten kannalta.

Laki siis sisaltaa yleisen suunnitteluvelvollisuuden toteuttamista koskevan sadanndksen
ohella erikseen sadanndsperustan myods valtakunnallisen alueidenkdyttétavoitteen toteut-
tamiseksi ympadristoministerion maarayksella. MRL 178 §&:n mukaan, jos edellytysten luo-
minen tietylle alueen kdytdlle on valtakunnallisen alueidenkayttotavoitteen toteuttami-
seksi yleisen edun kannalta erittdin tarkeaa eika maakuntakaavassa taikka yleis- tai ase-
makaavassa ole osoitettu tarpeellista ratkaisua, asianomainen ministerié voi antaa maa-
kunnan liitolle tai kunnalle tahan liittyvia alueen suunnittelutehtdvan hoitamista koske-
via madrayksia.'®® Kyse on ndin suorasta toimeksiannosta ryhtya toimiin edellytysten luo-
miseksi tietylle alueen kéyttémuodolle (joka on valtakunnallisen alueidenkayttétavoitteen
toteuttamiseksi yleisen edun kannalta erittdin tarkedad). Tassa suhteessa MRL 178 §:n sdan-
nds menee pidemmalle kuin mihin 177 §:n nojalla on mahdollista, kun MRL 177 &:n tar-
koittama maardys ei lahtokohtaisesti voi sisdltad maardystd, jonka mukaan tietylle nime-
tylle alueiden kaytolle on luotava kaavalla toteuttamisedellytykset.'® Tamdkdan ei sindnsa
— tarkentuvan suunnittelun mukaisesti — merkitse, etta maarayksessa voitaisiin yksityiskoh-
taisesti osoittaa, milld tavoin valtakunnallisen tavoitteen toteuttamiselle tulee kaavassa

168 Tahan liittyvien menettelytapojen maarittelya on lain esitoissa pidetty tarpeellisena
senkin vuoksi, ettd Suomea sitovien kansainvalisten sopimusten toteuttaminen my6s maan-
kayttoratkaisuissa voidaan varmistaa; HE 101/1998 vp, s. 117.

169 Ekroos - Majamaa 2018, s. 896.
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luoda edellytykset.'”® Lain esitdiden mukaan periaatteena on kaavaa laativan maakun-
nan liiton tai kunnan ensisijainen ratkaisuvalta siind, milld tavalla valtakunnallinen tavoite
toteutetaan.’”' Esimerkiksi vaylaratkaisujen osalta on timan mukaisesti todettu seuraavaa.

Periaatteessa MRL 178 § antaisi jo nyt mahdollisuuden kayttaa vaylaratkaisui-
hin pakkokeinoja. Ongelmana kuitenkin on suoran sijoittumisratkaisun puut-
tuminen. Vaikka ministerié antaisi maarayksen VAT:een toteuttamiseksi (MRL
178 §), paikallistaso olisi sidottu vain pdamaaraan mutta toteutuskeinot -
kuten linjauksen vaihtoehdot - olisivat harkittavissa.'”?

Esimerkiksi Tanskassa yksi keskeinen perustelu valtakunnantason suunnitteluvallalle ovat-
kin olleet erityisesti valtakunnallisten hankkeiden toteuttamismahdollisuudet tilanteissa,
joita paikalliset viranomaiset eivat pysty tai halua ratkaista.'””® Tamankaltaiset tilanteet ovat
teoriassa kasiteltavissa myos MRL:n jarjestelmassd, mutta se on vdistamatta tallaisessa
tilanteessa erittdin hidas. Valtakunnallisen hankkeen tulisi ensinndkin sisaltya VATeihin,

tai se tulisi sisdllyttad VATeihin niiden (oman aikansa vievdssd) muutosprosessissa.'’* My0Os
itse MRL 178 §:n mukainen menettely vie aikaa, ja sen jalkeen tarvitaan viela yksi taikka
useampi kaavaprosessi. Kaikkiin asiassa tehtaviin paatoksiin liittyy myds muutoksenha-
kuoikeus. MRL 178 §:std puuttuu myds MRL 177 §:n kaltainen viittaus uhkasakon kaytto-
mahdollisuuteen, vaikka hallintopakon kayttomahdollisuuden kdytannon merkitys tallai-
sessa asiassa onkin jossain maarin tulkinnanvarainen.'’> Tama voi kdytannossa vaikuttaa
myads siihen, minka saanndksen perusteella asiassa edettaisiin. Mahdollista lienee myos
sekd MRL 177 etta 178 §:n kayttd samassa asiassa (molempien sdadanndsten soveltamisedel-
lytysten tayttyessad), joskaan tamakaan ei tietenkaan mahdollista uhkasakon kayttamista
178 §:n soveltamisen osalta. Joka tapauksessa, kun MRL 178 §:n mukaisen suunnittelutoi-
meksiannon on kuvattu palvelevan ensi sijassa lyhyehkossa ajassa tapahtuvaa edellytysten
luomista esitetylle ratkaisulle, on tama lyhyehko aika vadistamatta huomattavan suhteelli-
nen kasite.'”® Aina ei valttamatta myoskaan ole ylipdataan selvaa, mihin tahoon téllainen
maarays olisi kohdistettava.

170 Hallberg ym. 2020, s. 1136.
171 HE101/1998 vp,s. 117

172 Hovila 2016, s. 107.

173 Hovila 2016, s. 96-97.

174 Esimerkiksi vuosien 2008 ja 2017 muutosprosesseihin kului noin kaksi vuotta
kumpaankin.

175 MRL 178 §:n mukaisten maardysten antamisesta ei seuraa mydskaan rakennuskieltoa ja
toimenpiderajoitusta, kuten MRL 177 §:n mukaisen maarayksen antamisesta (MRL 177.5 §).

176 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 897.
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2.4.2 Tavoitteiden toteutumisen valvonta

Osa valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden tehokkaan toteutumisen mekanismeja
on myos niiden noudattamisen ja toteutumisen valvonta. Yhtena vdlineena tassa valvon-
nassa voidaan kayttaa myos edelld kuvattuja MRL 177 ja 178 §:n mukaisia mekanismeja,
joita koskeva asia on siis saatettavissa vireille my6s esimerkiksi viranomaistahojen toi-
mesta. Valvontaa toteutetaan myds osallistumalla paatoksentekoprosesseihin ja hakemalla
mahdollisesti myds muutosta padatoksiin, joiden katsotaan olevan ristiriidassa valtakun-
nallisten alueidenkayttotavoitteiden kanssa.'”” Téllaista valvontaa harjoittavat valillisesti,
omien tehtdviensa ja erityislakien nojalla valvottavana olevien intressiensa kautta eri sek-
toriviranomaiset, mutta nimenomaisesti VATien ohjausvaikutuksen noudattamisen valvon-
taa harjoitetaan maankaytto- ja rakennuslain mukaisten viranomaisten toimesta MRL:n
sdaannosten madrittelemassa laajuudessa. Tama valvonta on merkityksellistda myos sikali,
etta suurelle osalle alueiden kayttoon liittyvista valtakunnallisista intresseista ei ole muuta
viranomaista, jonka valvottavana oleviin intresseihin nama kysymykset kuuluisivat.’”®
Maankayton suunnitteluun liittyy esimerkiksi ilmastonmuutosta, yhdyskuntarakenteen
eheyttd ja taloudellisuutta, yhdyskuntien toimivuutta ja palvelujen saatavuutta tai luon-
nonsuojelulainsdddanndn soveltamisalaan kuulumattomia biodiversiteettia koskevia val-
takunnallisia kysymyksid, jotka eivat kuulu minkaan sektoriviranomaisen toimialaan aina-
kaan silla tavoin, etta tallainen viranomainen kayttaisi tai edes voisi kdyttaa valitusoikeut-
taan yksittdisessa kaava-asiassa.

177 Nain myos esimerkiksi kansalaiset ja kansalaisjarjestot voivat osaltaan toimia yksittais-
tapauksissa valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutumisen varmistajina, mutta
valtakunnallisten (ja sellaisina myds valtion viranomaisten) alueidenkayttointressien toteu-
tumisen varmistaminen ei voi nojautua yksinomaan kansalaisvalvontaan. Kansalaisille ja jar-
jestoille ndytetaan sindnsa pyrityn salyttamaan vastuuta myos jopa perusoikeuksien toteu-
tumiseen liittyen, kun ELY-keskusten valvontatehtdvaa jaljempana kuvatulla tavoin rajattiin.
Muutoksen esitdissa todettiin muun muassa, etta "elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskusten
rooliin ehdotetut muutokset korostavat kansalaisten ja jarjestojen roolia kaavoituksen seu-
rannassa ja siihen vaikuttamisessa. Viranomaisyhteistyon painopisteen muuttumisen seu-
rauksena elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskukset ottavat entistd vahemman kantaa kan-
salaisten yhdenvertaiseen kohteluun liittyviin kysymyksiin.” HE 251/2016 vp, s. 34.

178 Sektoriviranomaisten ja MRL:n mukaista yleista valvontatehtavaa hoitavien elinkeino-,
liikenne- ja ymparistokeskusten (ELY-keskusten) tehtavakentat voivat joiltakin osin olla my6s
keskendan limittyvia. Esimerkiksi kulttuuriymparistdn suojelussa ELY-keskuksilla on viran-
omais- ja valvontatehtavia sen ohella, etta kulttuuriymparistén suojeluun liittyvia asiantun-
tija- ja valvontatehtavia hoitavat my&s museoviranomaiset. Oikeuskaytanndssa yhden viran-
omaisen valvontatehtava on toisaalta joskus saattanut vaikuttaa myds toisen viranomaisen
valitusoikeuden tulkintaan. Vuosikirjaratkaisussa KHO 2006:96 (3an. 3—-2) enemmisto kaytti
yhtena perusteena alueellisen ymparistokeskuksen (ELY-keskuksen edeltdjan) valitusoike-
utta tulkitessaan, ettei maakuntamuseolla ollut valitusoikeutta purkamislupapaatoksesta
kyseisen ratkaisun olosuhteissa. Tallaiset tulkinnat voivat toisaalta tarkoittaa myos sitd, etta
yhden viranomaisen (ja erityisesti ELY-keskuksen) valvontatehtavan rajauksilla voi olla tie-
tynlainen heijastusvaikutus toisen viranomaisen valvontatehtdvan ulottuvuuteen. Tama on
noteerattu myos jaljempana kuvatun ELY-keskusten valvontatehtavan rajauksen esitoissa,
joissa todettiin, etta valvontatehtavan ja valitusoikeuden rajaaminen korostaa muiden viran-
omaisten, jarjestojen ja kansalaisten roolia paatosten seuraamisessa. HE 251/2016 vp, s. 31.
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Valvontaan liittyen on erityisesti valtakunnallisten alueidenkaytt&tavoitteiden nakokul-
masta tehty lahimenneisyydessa useampiakin huomionarvoisia lainsddadannén muutok-
sia. Kuten edelld on todettu, maakuntakaavoitusta on pidetty valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden kannalta keskeisimpand kaavamuotona. Maakuntakaavojen vahvis-
tamisesta luopuminen vuonna 2016 merkitsi aiemmin mainitulla tavoin luopumista nii-
hin liittyvasta erityisestd mekanismista, jossa ndiden kaavojen VATien mukaisuutta nimen-
omaisesti systemaattisesti tarkasteltiin.'”® Tallainen tarkastelu nojaa nykyisin yksinomaan
kaavojen laadintaprosessin kuluessa kaytavaan vuorovaikutukseen, ja ristiriitatilanteissa
kaavojen lain- ja valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteidenmukaisuuden ratkaisemi-
nen tapahtuu valitusteitse tuomioistuimessa. Tama edellyttaa sitd, ettd jokin valitukseen
oikeutettu taho hakee muutosta maakuntakaavapaatokseen silla perusteella, etta kaava-
paatoksessa ei ole lain edellyttamalla tavoin joltain osin otettu huomioon valtakunnallisia
alueidenkayttotavoitteita.

Valvonnassa tapahtui toinen muutos vuonna 2017, sijoittuen ndin samaan ajanjaksoon
kuin nykyisten tavoitteiden hyvaksyminen. Valtion MRL:n mukaisen valvontaviranomai-
sen valvontatehtdvaa supistettiin 1.5.2017 voimaan tulleella lain muutoksella 230/2017
merkittavasti, vaikka se edelleen muodollisesti kattaa vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja
merkittavat maakunnalliset asiat.’®® Valtion valvontaviranomaisen tehtéviin kuului aiem-
min nimenomaisesti valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden huomioon ottamisen
valvonta. MRL 18.2 §&:n alkuperdisen sanamuodon mukaan alueellisen ymparistokeskuk-
sen, myohemmin elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksen, oli erityisesti valvottava, etta
kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueiden kdytdssa otetaan huomioon valtakun-
nalliset alueidenkayttotavoitteet, muut alueiden kayttda ja rakentamista koskevat tavoit-
teet seka kaavoitusasioiden ja rakennustoimen hoitoa koskevat saanndkset siten kuin
MRL:ssa saadetadn. Pykalan nykyisen sanamuodon mukaan elinkeino-, liilkenne- ja ympa-
ristbkeskuksen on valvottava, etta kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueiden kay-
tossa otetaan huomioon vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittavat maakunnalliset
asiat.

179 Ks. my6s Hovila 2016, s. 109.

180 Ks. mainitusta muutoksesta ja myds laajemmin valtion roolin muutoksesta talla vuosi-
tuhannella Makinen 2018, s. 25-26, jossa huomautetaan, ettd muun ohella valtion sektori-
viranomaiset ja hallintotuomioistuimet vastustivat muutosta laajasti. Sittemmin kaatuneen
maakuntauudistuksen yhteydessa valtion viranomaisen yleinen valvontatehtava oli tarkoi-
tus peréti lopettaa kokonaan. Tama todettiin jo uusimmassa valtakunnallisia alueidenkaytto-
tavoitteita koskevassa paatoksessa; ks. Valtioneuvoston paatds valtakunnallisista alueiden-
kayttotavoitteista 14.12.2017, s. 5.

62



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

Vaikka valvontatehtava nykyisinkin lain sanamuodon mukaan kattaa vaikutuksiltaan val-
takunnalliset ja merkittavat maakunnalliset asiat, ei muutos ole ongelmaton my&skaan
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ja valtakunnallista merkitystd omaavien
alueidenkayttointressien kannalta. Tama johtuu siitd, etta kulloisenkin asian valtakunnal-
lista merkitysta on tarkasteltu nimenomaan yksittdisind hankkeina. Ellei hanke ole sijoit-
tunut esimerkiksi maakuntakaavassa jossain suhteessa valtakunnallisesti tai maakunnal-
lisesti merkittavalle alueelle tai hanke jo itsessdadn ole valtakunnallisesti tai maakunnalli-
sesti merkittava, ei valvontaviranomaisella ole ollut valitusoikeutta.’® Ongelmallista tdma
on nimenomaan siksi, ettd monien alueidenkdyttopaatdsten, olivatpa ne sitten kaava- tai
lupapaatoksia, vaikutukset tulevat ilmi vasta pidemmassa sarjassa eli osana useiden paa-
tosten (ja monesti huomattavan maaran paatoksia) joukkoa. Esimerkiksi yhdyskuntaraken-
teeseen ja samalla ilmastonmuutoksen hillintdan, meluun ja muihin ympadristohairidihin ja
myds luonnon monimuotoisuuteen liittyvat kysymykset ovat nimenomaan sellaisia, etta
niihin vaikutetaan - edullisesti tai epaedullisesti - nimenomaan pidemmalla aikavalilla
tehtavalla paatosjoukolla. Tyyppiesimerkki tallaisista paatossarjoista ja niiden vaikutuksista
moniin alueidenkdyttdintresseihin on suunnittelematon, yleensa taajamien lievealueille
sijoittuva rakentaminen (jota jossain maarin harhaanjohtavasti usein nimitetdan hajara-
kentamiseksi) ja sen moninaiset vaikutukset.'®? Vastaavasti kuitenkin my6s kaavoituksella
vaikutetaan valtakunnallisiin tavoitteisiin ja niiden toteuttamiseen myds vahitellen pikem-
min kuin yksittaisind paatoksind. Tamankaltaisia valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
denkin kannalta merkityksellisid vaikutuksia valvontajarjestelma ei talla hetkella kata. Sel-
vityshankkeen yhteydessa toteutetussa sidosryhmakyselyssa nimenomaan valtion viran-
omaiset pitivat valvontatehtavan nykyista rajausta ongelmallisena valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden toteutumisen nakokulmasta.

MRL:n mukaiset valvontakeinot kaavapdatoksia koskien eivat voimassa olevassa laissa
muodollisesti rajoitu voimassa olevan oikeuden mukaan pelkdstaan muutoksenhakuun
hallintotuomioistuimiin. MRL 195-196 § sisaltada my0s erityisen viranomaisen oikaisuke-
hotuksen kaava-asiassa. Kehotus on annettavissa vain asema- tai yleiskaavoja koskien.
MRL 195.1 &n mukaan elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus voi kunnan hyvaksyttya
yleiskaavan tai asemakaavan tehda kunnalle kirjallisen oikaisukehotuksen, jos kaava on
laadittu ottamatta huomioon valtakunnallisia alueidenkdyttétavoitteita tai muutoin vas-
toin lain saanndksia ja on yleisen edun mukaista saattaa asia uudelleen kunnassa paatet-
tavaksi. Oikaisukehotus on tehtava kaavapaatoksen valitusajan kuluessa ja sen johdosta
kunnanvaltuuston on tehtdva kaavaa koskeva paatds. Jollei valtuusto tee paatosta kuuden

181 Ks. asiaa koskevasta oikeuskdytannosta esim. KHO 2020:83, KHO 2020:84, KHO 2020:85,
KHO 2020:93 ja KHO 2021:50. Oikeuskdytannon perusteella nimenomaan maakuntakaavoi-
tuksella on keskeinen rooli valtakunnallisten ja merkittdvien maakunnallisten kysymysten
kasilla olon arvioinnin kannalta.

182 Ks. tasta esim. Heinila 2017, erit. s. 26-36.
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kuukauden kuluessa oikaisukehotuksesta, kaavan hyvaksymispdatos on katsottava rauen-
neeksi (MRL 195.4 §). Vaikka perusteet oikaisukehotuksen tekemiselle eivdt olekaan muu-
toksenhaun tapaan muodollisesti sidoksissa MRL 18.2 §:n sanamuotoon, on tdman, kay-
tanndssa hyvin vahan kdytetyn instrumentin yhteys muutoksenhakuun tosiasiassa varsin
kiinted.'® Mikali ELY-keskus tekisi oikaisukehotuksen asiassa, jossa silla ei olisi lain mukaan
valitusoikeutta, oikaisukehotus lIdhinna vain hidastaisi kaavan voimaantuloa ainakin niissa
tilanteissa, joissa valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita koskeva erimielisyys olisi jo
kaavaa laadittaessa ja hyvaksyttaessa ilmeinen eika kaavapaatosta oletettavasti oikaisuke-
hotuksen johdosta muutettaisi.’®

Kun VATien toteutumisen seurantaa ja valvontaa tehdaan seka horisontaalisesti etta verti-
kaalisesti eri viranomaisissa, on viranomaisyhteisty6lla ja tiedonvaihdolla my0s tdssa suh-

teessa tarked merkitys. Seurantaan ja valvontaan liittyvat toimivat toimintamallit ovat tar-

peen tilanteissa, joissa ymparistoa koskevaa seurantatietoa saattaa olla yhdella tai useam-
malla viranomaisella, ja toimivalta eri toimenpiteisiin voi olla jakautunut toisin kuin ympa-
ristoa koskeva seurantatieto.'®

Joka tapauksessa on syyta tunnistaa useampien edelld (ja osin my0s jaljempana) kasitel-
tyjen jarjestelmaan tehtyjen muutoksen mahdolliset yhteisvaikutukset. Seka maakunta-
kaavojen vahvistamismenettelystd luopumisella, ELY-keskusten yleisen valvontatehtdvéan
vuonna 2017 tapahtuneella supistamisella ettd vuoden 2017 valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden sisallollisella muutoksella voidaan arvioida kaikilla olevan jossain maa-
rin negatiivisia vaikutuksia tavoitteiden vaikuttavuuteen ja siten niiden toteutumiseen
kaytannossa. Kun lisaksi otetaan huomioon aiemmin kuvatut MRL:ssa asetettujen tavoit-
teiden toteutumiseen liittyvat hidastevoimat, tallaisilla kumuloituvilla muutoksilla voi olla
huomattava merkitys valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutumisen kan-
nalta. Nama yhteisvaikutukset olisi erityisen tarkea huomioida nykyisessa tilanteessa, jossa
hallittavana on samanaikaisesti useita merkittavia ymparistokysymyksia joiden ratkaise-
mispyrkimyksiin maamme on kansainvalisestikin sitoutunut.

183 Tama kay ilmi esimerkiksi MRL 196 §:n sdannoksistd, joilla on jarjestetty (osin

MRL 195 &:n ohella) oikaisukehotuksen suhteita samassa asiassa mahdollisesti tehtyihin vali-
tuksiin. Jos kunta pysyttaa hyvaksymista koskevan paatoksen entiselladn, muilla kuin vali-
tuksen jo tehneilla ei ole oikeutta muutoksenhakuun. Sdannéksen mukaan elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskuksella on kuitenkin valitusoikeus. Vaikka asiaa koskevaa oikeuskay-
tdntoa ei ole, tdma saannos ei laajentane ELY-keskuksen valitusoikeutta vain oikaisukehotuk-
sen tekemisen kautta siitd, millaiseksi se yleisesti vuonna 2017 saadettiin.

184 Tama ei tarkoita sitd, etteiko oikaisukehotus (mm. valitusta nopeampana keinona) jois-
sakin muunlaisissa tilanteissa voisi olla kayttokelpoinen viline.

185 Yksi tallainen asiakokonaisuus ovat esimerkiksi valtakunnallisesti merkittavat rakenne-
tut kulttuuriymparistot, joissa tehtdvia ja toimivaltaa on sekd museoviranomaisilla (Museovi-
rasto ja alueelliset vastuumuseot) ettd ELY-keskuksilla ja my6s ministeritason toimijoilla.
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2.5 Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ja
perustuslaki

2.5.1 Valtioneuvoston ja eduskunnan suhde

Valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin liittyy useampiakin perustuslakiin kiinnitty-
vid teemoja, joita kasitelladn tassa jaksossa. Naita ovat ainakin vallanjakoon ja erityisesti
eduskunnan ja valtioneuvoston tydnjakoon liittyvat kysymykset, PL 80 §:aan liittyva kysy-
mys tavoitteiden normihierarkkisesta asemasta ja PL 20 §:n ja muiden perustuslain paatok-
sentekoon osallistumista koskevien toimeksiantojen kautta esiin tulevat kysymykset. Myos
oikeusturvaa (PL 21 §) koskevat kysymykset on syyta tunnistaa.

Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet siis tasmentavat MRL:n tavoitteita ja sisaltvaati-
muksia, eivatka ne luo lakiin ndhden uusia perusvaatimuksia kaavoitukselle. Vaikka tavoit-
teet ndin asettuvat eduskunnan lainsddadanndéssa asettamiin puitteisiin, on valtioneuvos-
ton ja eduskunnan valisestd tydnjaosta ja vuorovaikutuksesta VATien ndkdkulmasta kes-
kusteltu MRL:ia séadettdessa ja sen voimassaoloaikana. Esimerkiksi maankaytto- ja raken-
nuslain toimivuusarvioinnin yhteydessa on todettu, etta

[klorkein hallinto-oikeus soveltaa VATteja oikeudellisen normin tapaan rin-
nan MRL:n ja MRA:n sadnndsten kanssa. Perustuslain 80 §:n mukaan yksi-
16n oikeuksien perusteista on sdaadettdva lailla. Koska VATeilla voi esimerkiksi
lupaharkinnassa olla vaikutusta yksiléiden oikeuksiin, on niiden asema nor-
mihierarkiassa arvioitava tarkemmin VATeja seuraavan kerran tarkistettaessa.
My6s mahdollisuus hallintopaatdksella tasmentaa ja konkretisoida lain sisal-
t0a edelld todetulla tavalla on jatkossa arvioitava ottaen huomioon perus-
tuslain 80 §:ssa saddetyt lainsaadantovallan siirtamisen periaatteet ja niiden
soveltamisesta kertynyt perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanto. VATien
oikeudellisen aseman ja sisallon arviointi on merkityksellinen myos vallan-
jaon (eduskunta - valtion viranomaiset — kunnallinen itsehallinto — tuomiois-
tuin) kannalta.’®®

Nain PL 80 § ja my6s vallanjakoon liittyvat nakokohdat rajoittavat osaltaan valtakun-
nallisten alueidenkdyttotavoitteiden sisdltod. Vallanjakoon liittyen eduskunta edellytti
myos vahittdiskaupan sijainninohjausta koskevien MRL:n muutosten yhteydessa muun
ohella, ettd lainsdadantoa uudistettaessa maankaytto ja rakentaminen seka VATit saadaan

186 Ymparistdministerié 2014, s. 215.
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nykyista paremmin parlamentaariseen ohjaukseen.’ PL 80 §:n vaatimuksissa on kyse eri-
tyisesti yksiloiden oikeuksien ja velvollisuuksien perustumisesta lain tasoisiin saannoksiin,
mutta osin my®ds siitd, mita hallinnon on mahdollista tehda suhteessa lainsaadantovaltaan.

Valtioneuvoston ja eduskunnan suhteeseen liittyen MRL:n sdatamista koskeneessa halli-
tuksen esityksessa todettiin tavoitteiden merkityksen kannalta olevan perusteltua, etta
eduskunta voi keskustella ja ottaa kantaa niihin kysymyksiin, joita tavoitteet tulisivat kos-
kemaan. Tarkoituksena hallituksen esityksen mukaan oli, etta eduskunnalle annetaan
selonteko ennen kuin tavoitteita ensimmaisen kerran annetaan ja sen jalkeen aina sil-
loin, kun se esimerkiksi tavoitteiden toteutumisen tai niiden uudistamisen kannalta on
tarpeen.’® Taman mukaisesti ensimmaisia valtakunnallisia alueidenkayttétavoitteita val-
misteltaessa annettiin eduskunnalle PL 44 §:n mukainen valtioneuvoston selonteko valta-
kunnallisista alueidenkayttotavoitteista.’ Kirjelmdssaan valtioneuvostolle eduskunta piti
tavoitteiden hyvaksymista tarkedna ja perusteltuina, mutta totesi myds, etta ehdotettuja
tavoitteita ja muita valtioneuvoston paatoksen osia on kuitenkin vield tarpeen tasmen-
taa ja selkeyttad.'”® Ehdotukseen tehtiinkin tuolloin eduskunnan edellyttamia muutoksia.
Vuoden 2008 VAT-tarkistuksen yhteydessa selontekoa ei puolestaan annettu, vaan edus-
kunnan ymparistovaliokunta pyysi ymparistdministeriolta PL 47 §:n mukaista selvitysta
ehdotuksesta. Ymparistovaliokunta antoi annetusta selvityksesta lausuntonsa ymparisto-
ministeridlle (YmVL 11/2008). Niin ikddan vuoden 2017 tavoitteita valmisteltaessa ympa-
ristdvaliokunta pyysi asiasta selvityksen ja antoi sen perusteella lausuntonsa tavoitteista
(YmVL 28/2017).1

Valtioneuvoston ja eduskunnan viralliseen vuorovaikutukseen on siis kaytettavissa ja kay-
tetty useampia instrumentteja. Edelld mainittujen ohella myds PL 45 §:n mukainen paa-
ministerin tai hdnen maardamansa ministerin ilmoitus voinee tulla kyseeseen. On esitetty,
etta VATien huomattava merkitys MRL:n suunnittelujarjestelmassa huomioiden selonteko
olisi selvitysmenettelyd parempi kdytanto.'?? Selvitysta pyytaa valiokunta, ja se kasitelldan
valiokunnassa eduskunnan taysistunnon sijaan (ks. PL 47.2 §)."%3

187 EV 365/2010 vp, s. 1. Jossain maarin epaselvaa on, mita eduskunta tarkoitti lausumas-
saan maankayton ja rakentamisen parlamentaarisella ohjauksella. Vallanjakoon liittyvat
kysymykset nousevat esiin myds Hovilan sitovaa valtakunnan tason suurhankkeiden sijoit-
tumisenohjausta koskevassa tarkastelussa: "Vaikka valtakunnansuunnittelu tapahtuu oikeu-
dellisin toimenpitein, tulisi valtakunnallisista maankayttointresseista paattaminen olla avoi-
mesti kytketty osaksi poliittista paatoksentekoprosessia - - ”; Hovila 2016, 92-112, s. 101.

188 HE 101/1998 vp, s. 69.

189 Ks. VNS 2/2000.

190 Ks. EK 23/2000 vp, YmVM 10/2000 vp, s. 3.

191 Ekroos - Majamaa 2018, s. 118.

192 Ekroos — Majamaa 2018, s. 118.

193 Ks. naista instrumenteista HE 1/1998 vp, s. 95-97, PeVL 37/2012 vp, s. 4-5.
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Tassa suhteessa on toisaalta syyta tunnistaa myos se, ettei valtioneuvoston rooli ole yksin-
omaan eduskunnan tahtoa toimeenpaneva. Tama nakyy myds perustuslaissa, jossa viita-
taan valtioneuvostoon hallitusvallan kadyttajana. llmausta kdytetadn perustuslain esitoi-
den mukaan siksi, ettei presidentin ja valtioneuvoston valtaoikeuksia ja paatoksentekoa
kaikilta osin ole perusteltua kuvata toimeenpanovallan kayttamiseksi.'** Myos tama hal-
litusvalta on osin poliittisluonteista ja vaikuttaa esimerkiksi oman, PL 80 §:n mukaisen (ja
myds sen rajaaman) norminantovallan ohella myds lainvalmistelun kautta.'® Perustus-
lain 3.2 §:n mukaan valtioneuvoston jasenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta, mika
osaltaan lieventaa vallanjaon ehdottomuutta eduskunnan ja valtioneuvoston valisissa
suhteissa.’®

Yhtd ainoaa oikeaa vaihtoehtoa ei liene lopulta mydskaan sen suhteen, kuinka eduskun-
nan ja valtioneuvoston vuorovaikutus tavoitteita valmisteltaessa tulisi jarjestaa. Tassa-

kin suhteessa vapausasteita lisaa se, etta VATeissa on kyse MRL:n sadnndsten, erityisesti
MRL 22.2-3 &:n rajoituksin ja edellytyksin tapahtuvasta lain sddanndsten konkretisoimi-
sesta. Tata vuorovaikutusta koskevissa valinnoissa lienee syyta huomioida my®os kulloisen-
kin valmisteltavana olevan VAT-paatoksen aiottu sisalto.

2.5.2 Saantelytaso

Eduskunnan ja valtioneuvoston suhteeseen liittyy omalla tavallaan myds kysymys saante-
lytasosta. MRL:n toimivuusarvioinnissa edellytettiin edelld kuvatulla tavoin muun muassa,
etta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden asema normihierarkiassa on arvioitava
tarkemmin VATeja seuraavan kerran tarkistettaessa. Tama seikka liittyy perustuslain 80 §:n
1 momenttiin, jonka mukaan

Tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio voivat antaa asetuksia
tassa perustuslaissa tai muussa laissa sdddetyn valtuuden nojalla. Lailla on
kuitenkin saadettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka
asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuk-
sen antajasta ei ole erikseen sdddetty, asetuksen antaa valtioneuvosto.

Saannoksen perusteluiden mukaan saannds pidattaa siina tarkoitetut asiat lain alaan ja
rajoittaa siten yhtaaltd eduskunnan valtaa siirtaa sille kuuluvaa lainsaddantévaltaa asetuk-
sen antajalle seka toisaalta asetuksen antajan valtaa antaa saannoksia rajoituslausekkeessa

194 HE 1/1998 vp, s. 75.
195 Ks. Koivisto 2014, s. 675-676.
196 Tuori 2005, s. 1023.
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tarkoitetuista asioista. Saannds edellyttaa, etta kaikki yksilon oikeusasemaan vaikutta-

vat keskeiset saannokset tulisi antaa lailla.”” Ymparistda koskevan saantelyn on toisaalta
todettu perustuvan laajasti lainsdadantoévallan delegoinnin varaan. Tallaiset erityispiirteet
on otettu toisinaan huomioon perustuslakivaliokunnan lainsaadantévallan delegointia
koskevissa kannanotoissa, mutta PL 80 §:n asettamiin perusvaatimuksiin tallaisilla seikoilla
ei ole merkitysta.'?®

Taltékin osin arvioinnissa keskeinen on VATien rooli osana MRL:n sdantelya ja suunnittelu-
jarjestelmaa. VATien ohjausvaikutus kohdistuu maankadyton suunnitteluun viranomaistoi-
mintana ja viranomaisvaikutus valtion viranomaisten strategiseen suunnitteluun. Tavoit-
teet ohjaavat ndin viranomaistoimintaa, niilla ei ole kaavojen tapaan maanomistajiin koh-
distuvia oikeusvaikutuksia eivatka ne mydskaan luo uusia itsendisia oikeudellisia perus-
vaatimuksia kaavoitukselle. Valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla ei siten lahtdkoh-
taisesti ole PL 80 §:ssa tarkoitettuja valittomia vaikutuksia yksildiden oikeuksiin ja velvolli-
suuksiin. Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytdnndssa on suhtauduttu kriittisesti olennai-
sesti valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita valittdmammin yksildiden oikeusasemaan
vaikuttaviin, lakia alemman tasoisiin saadoksiin.'”®

Taman mukaisesti on myo6s todettu, ettei valtakunnallisilla alueidenkaytto-
tavoitteilla ole valittomia oikeudellisia vaikutuksia maankaytto- ja rakennus-
lainkaan piirissa esimerkiksi rakennusluvan myontamisedellytyksiin taikka
suunnittelutarveratkaisun tai poikkeamispaatoksen myontamisedellytyk-
siin. Niilla on kuitenkin toisaalta todettu voivan olla vdlillistd merkitysta eri-
tyisesti arvioitaessa suunnittelutarveratkaisun tai poikkeamispaatoksen kaa-
voituksellisten edellytysten tayttymista. Suunnittelutarveratkaisu tai poikkea-
minen ei saa aiheuttaa haittaa valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet huo-
mioon ottavan kaavan laatimiselle tai toteuttamiselle.® Valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden mahdollinen vilillinen merkitys ndissa paatostyy-
peissd onkin todettu myds oikeuskdytanndssa. Tama merkitys nojaa olennai-
silta osin siihen seikkaan, ettd ndissa sinansa lupapaatoksiksi luokiteltavissa
ratkaisuissa on padsaantoisestikin kyse maankdytdn suunnittelun yksittdista-
pauksessa korvaavista paatoksista ja ndiden lupien keskeiset edellytykset liit-
tyvat nimenomaan rakennushankkeen kaavoituksellisiin vaikutuksiin.

197 HE1/1998 vp, s. 131.

198 PeVL 10/2014 vp, s. 2-4, ks. myOs PeVL 21/2018 vp, s. 2 ja PeVL 1/2013 vp, s. 2. Perustus-
lakivaliokunta viittasi saanneltavan asian erityisluonteeseen myds MRL:n sadtamistd koske-
vassa lausunnossaan, ks. jaljempana viitattu PeVL 38/1998 vp, s. 4.

199 Ks.PeVL 10/2014 vp, s. 3-4, PeVL 44/2010 vp, s. 4, PeVL 58/2010 vp, s. 3,
PeVL 44/2005 vp, s. 4, PeVL 12/2004 vp, s. 3, PeVL 47/2002 vp, s. 5, PeVL 15/1993 vp, s. 1-2.

200 Ks.Turunen 2003, s. 12.
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Lyhyena ratkaisuselosteena julkaistussa, asuinrakennuksen rakenta-
mista joen rantavydhykkeelle poikkeamismenettelyssa koskevassa ratkai-
sussa KHO 4.3.2013 T 796 korkein hallinto-oikeus viittasi tuolloisiin valta-
kunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin arvioidessaan poikkeamisen oikeu-
dellisten edellytysten tayttymista. Hankkeessa oli kysymys asuinrakennuk-
sen rakentamisesta joen rantavyohykkeelle. Asiassa oli selvitetty, ettd raken-
nuspaikan kohdalla kerran sadassa vuodessa toistuva ylin laskennallinen tul-
vakorkeus HQ 1/100 oli N43 +75,40 metrid ja rakennuspaikan korkeus vaih-
teli valilla +74,38-74,93. Tahdn ndhden ja kun KHO:n ratkaisun mukaan myds
otettiin huomioon, mita valtakunnallisissa alueidenkaytttavoitteissa on
lausuttu lisaantyviin myrskyihin ja rankkasateisiin varautumisesta, raken-
nuspaikan oli katsottava sijaitsevan tulvavaara-alueella. Kun otettiin huo-
mioon valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kohdan 4.3 erityista-
voitteet®' ja maankaytto- ja rakennuslain 116 §:n 2 momentti, edella tarkoi-
tetulle tulvavaara-alueelle ei tullut sijoittaa uutta rakentamista. Poikkeami-
sen mydntamiseen maankaytto- ja rakennuslain 72 §:n 1 momentin rakenta-
misrajoituksesta ei siten ollut saman lain 172 §:n 1 momentissa tarkoitettuja
edellytyksia.

Puheena olevan kaltainen ratkaisu olisi kdytanndssa ollut tehtavissa
my®ds ilman viittausta valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin. Kun
rakennuspaikan soveliaisuus ratkaistaan asemakaavassa (ja myos rakennus-
luvan perusteena MRL 72 §:n tai MRL 44 §:n nojalla toimivalta yleiskaavalta
tulisi edellyttda, etta ndissa osoitetut rakennuspaikat ovat sellaisiksi soveltu-
via), ei ndissa ratkaisuissa kaavallisten edellytysten vuoksi voida muodostaa
rakennuspaikkoja, jotka eivat olisi sellaisiksi osoitettavissa kaavassakaan.2*?
KHO:n ratkaisussa kuitenkin tuotiin nimenomaisesti esiin myos valta-
kunnallisten alueidenkayttotavoitteiden merkitys suunnittelutarve- ja

201 Tuolloisten valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden erityistavoitteissa maarat-
tiin, ettd alueidenkdytdssa oli otettava huomioon viranomaisten selvitysten mukaiset tulva-
vaara-alueet ja pyrittava ehkdisemaan tulviin liittyvat riskit. Alueidenkdyton suunnittelussa
uutta rakentamista ei tullut sijoittaa tulvavaara-alueille. Tasta voitiin poiketa vain, jos tarve-
ja vaikutusselvityksiin perustuen osoitettiin, ettd tulvariskit pystytaan hallitsemaan ja etta
rakentaminen on kestavan kehityksen mukaista.

202 Ks. Hallberg ym. 2020, s. 933. N&in perusteli ratkaisunsa myds hallinto-oikeus ylla kasi-
tellyssa ratkaisussa. Hallinto-oikeuden mukaan, huomioon ottaen rakennuspaikan tul-
vauhanalaisuus ja maankaytto- ja rakennuslain 39 ja 54 §:ssd asema- ja yleiskaavalle seka

73 §:ssd ranta-alueelle laadittavalle kaavalle asetetut vaatimukset muun muassa terveellisen
ja turvallisen elinympariston sekd maisema-arvojen osalta, kysymyksessa olevan hankkeen
toteuttaminen olisi kaventanut perusteettomasti vaihtoehtoja asianmukaiselle kaavalliselle
suunnittelulle ja alueiden kdayton muulle jarjestamiselle.
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poikkeamispdatoksenteossa.” Silloin, kun yksittaistapauksellinen lupapda-
tos korvaa maankayton suunnittelun, tulisi valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet tarvittaessa lupapaatoksenteossa huomioida samalla tavoin kuin
kaavaa laadittaessa tai muutettaessa tehtaisiin.

Vastaavanlainen merkitys niilla voi siis olla my6s suunnittelutarverat-
kaisusta paatettaessa, jossa lupapdatos lahtokohtaisesti aina korvaa rakenta-
mista ohjaavan kaavoituksen. Taman vuoksi yleispiirteisemmilla kaavoilla on
oikeuskaytannén mukaan saman suuntainen ohjausvaikutus myos suunnit-
telutarveratkaisuun vastaavasti kuin alueelle laadittavaan kaavaankin kaavan
sisdltovaatimusten mukaisesti.*** Suunnittelutarveratkaisussa selvitetdan, oli-
siko hanke mahdollista toteuttaa sisaltdvaatimusten puitteissa alueelle laa-
dittavassa kaavassa.?® Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ohjaisivat
edelld kuvatulla tavoin my®os téllaisten kaavojen laatimista, mikali alueelle
kaava laadittaisiin. Tall6inkin kyse on nimenomaan kaavojen sisaltévaatimuk-
siin kiinnittyvasta tulkinnasta ja harkinnasta.

Vuosikirjaratkaisussa KHO 2010:88 oli kysymys broilerikasvattamon
rakentamisesta maankaytto- ja rakennuslain 16 §&:n 1 momentissa tarkoite-
tulla suunnittelutarvealueella, jolla ei ollut asemakaavaa. Rakennuspaikka
sijaitsi taajamarakenteen valittomassa laheisyydessa peltoalueella, joka oli
maakuntakaavassa osoitettu kulttuuriympadriston tai maiseman vaalimisen
kannalta tarkedksi alueeksi. KHO totesi ratkaisussaan, etta suunnittelutarvea-
lueella rakentamisen tulee perustua riittdvaan suunnitteluun. Ensisijaisesti
rakentaminen perustuu asemakaavaan. Myodnteinen suunnittelutarveratkaisu
korvaa rakennushanketta koskevilta osin alueen asemakaavoituksen. Suun-
nittelutarveratkaisua ei ndin ollen voitu myontaa rakennushankkeelle, jota

203 Korkein hallinto-oikeus viittasi perusteluissaan MRL 24.2 §&:dan, jonka mukaan maakun-
nan suunnittelussa ja muussa alueiden kdyton suunnittelussa on huolehdittava valtakunnal-
listen alueidenkdyttotavoitteiden huomioon ottamisesta siten, ettd edistetadn niiden toteut-
tamista. Perusteluissa kaytiin 1api my0s tuolloisten tavoitteiden jako yleis- ja erityistavoittei-

siin ja se, ettd tulvavaaraan liittyva tavoite kohdistui kaikkeen alueidenkdyton suunnitteluun.

204 Kaavojen taman kaltaisesta ohjausvaikutuksesta on kuitenkin pidettava erilladn
suoranaiset yleispiirteisista kaavoista johtuvat ehdolliset tai ehdottomat rakentamisrajoituk-
set, ks. naista Heinila 2017, s. 291-302.

205 MRL 54.1 §:n mukaan asemakaavaa laadittaessa on maakuntakaava ja oikeusvaikuttei-
nen yleiskaava otettava huomioon siten kuin siitd edelld sdadetaan. MRL 42.1 §:n mukaan
yleiskaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa asemakaavaa seka ryhdyttaessa muu-
toin toimenpiteisiin alueiden kayton jarjestamiseksi. MRL 32.1-2 §:n mukaan maakunta-
kaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa yleiskaavaa ja asemakaavaa seka ryhdyt-
tdessa muutoin toimenpiteisiin alueiden kayton jarjestamiseksi. MRL 54.4 §:n mukaan, jos
asemakaava laaditaan alueelle, jolla ei ole oikeusvaikutteista yleiskaavaa, on asemakaavaa
laadittaessa soveltuvin osin otettava huomioon myds, mita yleiskaavan sisaltovaatimuksista
saadetaan.
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ei olisi ollut mahdollista osoittaa asemakaavassa. Taman vuoksi maankaytto-
ja rakennuslain 32 §:n T momentissa ja 54 §:n 1 momentissa tarkoitettu
maakuntakaavan ohjausvaikutus asemakaavoitukseen oli KHO:n mukaan
otettava huomioon, kun arvioitiin, tayttyivatkd maankaytto- ja rakennus-
lain 137 §:n 1 momentin mukaiset suunnittelutarveratkaisun oikeudelliset
edellytykset.

Nama kaksi lupatyyppia ovat siis kuitenkin tassa suhteessa poikkeuk-
sellisia, koska ne liittyvat niin kiintedsti maankdyton suunnitteluun ja tyypil-
lista lupaharkintaa voidaan naissa tapauksissa luonnehtia kaavoitukselliseksi
harkinnaksi lupamenettelyssa.?® Niissa tapauksissa (kuten ylla viitatussa rat-
kaisussa KHO 2010:88)%7, kun esimerkiksi suunnittelutarvealueella on jo voi-
massa jokin yleispiirteinen kaava, valtakunnalliset alueidenkayttttavoitteet
on myos ldhtokohtaisesti huomioitu ne tarvittaessa kaavamerkinndiksi ja
-madrayksiksi konkretisoimalla jo tallaisen kaavan laadinnassa.

Lainsaadantovallan delegoinnista keskusteltiin jo maankaytto- ja rakennuslakia saadetta-
essa. Tuolloin keskustelu kuitenkin kohdistui ensisijaisesti muihin MRL:n instrumentteihin
kuin valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin, joihin ei MRL:n saatamista koskeneessa
perustuslakivaliokunnan lausunnossa lainkaan viitattu.2’® Lausunnossa kasiteltiin kaavoja
ja rakennusjarjestysta saantelykeinoina erityisesti omaisuudensuojaperusoikeuden nako-
kulmasta. Talta osin perustuslakivaliokunta totesi muun ohella seuraavaa.

Eri kaavojen ja rakennusjarjestyksen sdantelyala ei sadddstekstin perusteella
muodostu kovin tarkkarajaiseksi, koska saantely perustuu kauttaaltaan var-
sin yleisluonteisiin, usein joustavia ilmaisuja sisaltaviin sadnnoksiin. Ehdo-
tusten arvioinnissa on ilmeisen vélttamatonta ottaa huomioon sdaannelta-
van asian erityisluonne ja siihen kytkeytyva pitkaaikainen saantelytraditio,
jossa lakia alemmanasteisella saantelylla eli kaavojen ja rakennusjarjestys-
ten maarayksilla on perinteisesti ollut huomattava asema. Tama liittyy yhdys-
kuntasuunnittelun luonteeseen, jossa on valttamatonta antaa merkitysta pai-
kallisille oloille. Endotusten arvioinnissa ei voi sivuuttaa sitd, ettd kaavan ja

206 Ks. suunnittelutarveratkaisusta ja poikkeamismenettelystd MRL:n jarjestelmassa
Heinild 2017, esim. s. 251-286.

207 Ks. kaavan merkityksesta téllaisessa lupaharkinnassa myos esim. KHO 2008:29 ja
KHO 11.5.2009T 1115 (Irs).

208 MRL:n sdataminen tapahtui perusoikeusuudistuksen jalkeen, mutta ennen nykyisen
perustuslain sdatamista. Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon voidaan arvioida muut-
tuneen sittemmin jossain maarin tiukemmaksi. Nain ollen siita, ettei valiokunta tuolloin kasi-
tellyt valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita, ei voida tehda johtopaatosta, ettd instru-
mentti nykykaytdanndssa sivuutettaisiin lakia perustuslain nakdkulmasta arvioitaessa.
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rakennusjarjestyksen hyvaksymispadtds on saatettavissa riippumattoman
tuomioistuimen tutkittavaksi ja ettd saantelyssa kaytettavien joustavien nor-
mien sisalto vakiintuu viime kadessa oikeuskaytanndssa, erityisesti korkeim-
man hallinto-oikeuden tulkintakdytannon perusteella.?®

Ympaéristovaliokunta toisaalta kiinnitti huomiota sdaantelyn vastaavaan piirteeseen myos
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden osalta. Valiokunta kiinnitti huomiota myos
MRL 22 §:n osalta sadntelyn yleisluontoisuuteen ja tavoitteellisuuteen, silla pykalan nojalla
hyvéaksytylla alueiden kayttoa koskevalla valtioneuvoston paatokselld on valiokunnan lau-
sunnon mukaan muuta kaavoitusta sitova vaikutus.?'® Tavoitesdaannoksia on vaikea kirjoit-
taa tasmallisiksi. Tasta syysta valiokunta korosti, etta valtakunnallisten tavoitteiden asetta-
mista on selvitettava ja valmisteltava huolellisesti.?"!

Perustuslakivaliokunnan kannanotoissa onkin kiinnitetty huomiota myds lakien valtuutus-
saannosten tasmallisyyteen. Valtuuttavaan lakiin kohdistuu perustuslakivaliokunnan kay-
tdnnossa asetettuja vaatimuksia sen tdsmallisyydesta ja tarkkuudesta.?’? Samoin perustus-
lain 80 §:n 1 momentin sd@nnds lain alasta rajoittaa valiokunnan mukaan suoraan asetuk-
sella annettavien sadanndsten sisaltéd samoin kuin valtuussaanndsten tulkintaa. PL 80 §:n
sisaltamat rajoitukset on siten otettava huomioon myds esimerkiksi valtakunnallisia aluei-
denkayttotavoitteita annettaessa.?’®

MRL 22 §:n madrittelee aiemmin kuvatulla tavoin seka asiallisesti etta niiden valtakun-
nallisen merkityksen kriteerein ne seikat, joista valtioneuvosto voi valtakunnallisia aluei-
denkayttotavoitteita antaa. Toisaalta samassa sadnnoksessa madritelldan myos ne seikat
(MRL 1 ja 5 &:n tavoitesaannokset), joita tavoitteita annettaessa on otettava huomioon.
Lisaksi tavoitteiden alaa muotoavat myos kaavojen sisdltdvaatimukset, joihin ndhden
tavoitteet eivat luo uusia perusvaatimuksia. Nama seikat rajoittavat siten valtakunnallisten
alueidenkdyttotavoitteiden antajan toimivaltaa.?'* Voidaan siten arvioida, ettd VATien ala
on madritelty PL 80 §:n ja sen tulkintakdaytannon edellyttamalla tasmallisyydella ja tark-
karajaisuudella. Tassa arvioinnissa on huomioitava my0s se, etta ndita saannoksia lienee

209 PeVL 38/1998 vp, s. 4.

210 Taman sitovuuden suhteen on tosin huomattava se seikka, etta kaavoituksessa jadvat
edelld kuvatulla tavoin ratkaistavaksi ne tavat, joilla naita tavoitteita kussakin tilanteessa
konkreettisesti edistetdaan.

211 YmVM 6/1998 vp, s. 12.
212 Ks. esim. PeVL 6/2009 vp, s. 4-6.

213 Ks. esim. PeVL 21/2018 vp, s. 2, PeVL 10/2016 vp, s. 5, PeVL 10/2014 vp, s. 4,
PeVL 1/2013 vp, s. 2, PeVL 34/2012 vp, s. 3, PeVL 58/2010 vp, s. 4, PeVL 44/2010, s. 4,
PeVL 6/2003 vp, s. 3-4, PeVL 47/2001 vp, s. 2, PeVL 14/1993 vp, s. 1-2.

214 Ks. esim. PeVL 21/2018 vp, s. 2.
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niiden ymparistovaliokunnan mietinndssakin viitatusta luonteesta johtuen jossain maarin
vaikea muotoilla tdsmallisemmiksi ilman, ettd samalla rajoitettaisiin my6s mahdollisuuk-
sia antaa MRL 22 §:ssa tarkoitettuja tavoitteita lain tavoitteiden toteutumisen kannalta tar-
keista valtakunnallisesti merkittavistd alueidenkayttoon liittyvista seikoista. N&ita seikkoja
on sindnsa mahdollista ja PL 80 §:n ndkokulmasta tavoiteltavaakin pyrkia mahdollisuuk-
sien mukaan tdsmentamaan ja konkretisoimaan lainsdadantoa uudistettaessa.?’®

Maankaytto- ja rakennuslain sadntelyn lisaksi MRL 22 §:n tulkintaan siis vaikuttaa perus-
tuslakivaliokunnan mukaan myds PL 80 §. Sen 1 momentin saanndkset rajoittavat suoraan
paitsi valtuussddnndsten tulkintaa myos valtuuksien nojalla annettavien saannosten sisal-
toa. Nain ollen PL 80 § tulee tarkasteltavaksi myOs periaatteessa aina konkreettisesti
VAT-paatoksia annettaessa.?’® Taman tarkastelun merkitysta kuitenkin rajaa se seikka, etta
VAT-pdatoksilla ei edelld kuvatulla tavoin lahtdkohtaisesti ole PL 80 §:ssa tarkoitettuja valit-
tomia vaikutuksia yksiloiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin. VATeihin liittyvaa lainsaadan-
toa kehitettaessa tama seikka on kuitenkin tarpeen huomioida, esimerkiksi jos VATeja kehi-
tettdisiin valtakunnallisten hankkeiden konkreettiset sijoittamisratkaisut mahdollista-
vaksi valineeksi. Samoin kysymys voinee tulla tarkasteltavaksi myds, jos valtakunnallisille
alueidenkdyttotavoitteille annettaisiin muussa lainsdddanndssa esimerkiksi luparatkaisuja
oikeudellisesti sitovasti ohjaava vaikutus. Nykyjarjestelmassa valtakunnallisilla alueiden-
kayttotavoitteilla ei siis kuitenkaan ole valittdmasti maanomistajiin tai muihin oikeuden-
haltijoihin kohdistuvia oikeusvaikutuksia.

Perustuslain saatamista koskeneessa mietinndssdan perustuslakivaliokunta on pitanyt tar-
kednd myos, ettd lakia alemman asteisen norminannon ennakolliseen ja jélkikateiseen val-
vontaan kiinnitetaan huomiota.?"” Oikeusturvandkokulmasta tarkeaa onkin, etta valtakun-
nallisten alueidenkdyttotavoitteiden asettamista koskeva paatos voi olla muutoksenhaun
kohteena, ja erityisesti ndiden tavoitteiden soveltamista koskeviin kaavapaatoksiin on laa-
jat muutoksenhakuoikeudet. Edelld viitatulla tavoin perustuslakivaliokunta totesi MRL:n
jarjestelmaan liittyen, ettd siind kdytettavien joustavien normien sisalto vakiintuu viime
kadessa oikeuskdytanndssa, erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden tulkintakdytannén
perusteella. Ndin on myds valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden osalta, koskien
seka niiden antamista etta niiden merkitysta yksittaisissa alueiden kdyton suunnittelua
koskevissa paatoksissa.?'®

215 Nain myd6s Ekroos ym. 2018, s. 35.

216 Tama koskee siis nimenomaan tavoitteiden sisaltoa, ei itse valtuutussaannoksen perus-
tuslainmukaisuuden tarkastelua.

217 PeVM 10/1998 vp, s. 23.

218 Esim.aiemmin kasitellyssa vuosikirjaratkaisussa KHO 2012:67 kyse oli nimenomaan
yleiskaavan sisaltovaatimusten tulkinnasta. KHO:n mukaan MRL 39.2 §:n yleiskaavan sisal-
tovaatimukset edellyttivat, etta yleiskaavaa laadittaessa otetaan huomioon mahdollisuu-
det joukkoliikenteen tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen. Tata arvioitaessa oli tullut ottaa
huomioon kaavan valmisteluaineistoon kuuluvat selvitykset, maakuntakaava ja sen selos-
tuksesta ilmenevat taajamarakenteen laajenemista koskevat seudulliset tavoitteet seka val-
takunnallisista alueidenkayttotavoitteista ilmenevat Helsingin seudun erityistavoitteet.
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2.5.3 Osallistuminen ja oikeusturva

Kansanvaltaisuus ei Suomessa toteudu yksinomaan eduskunnan ja edustuksellisen
demokratian valitykselld, vaan perustuslaki sisdltdad myos varsin selvan toimeksiannon
edistda yksilon suoria osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia yhteiskunnalliseen paatok-
sentekoon. Oikeusvaltionakokulmasta osallistuminen mielletaan paitsi osaksi kansanval-
taa, myos ennakolliseksi oikeusturvaksi.2'® Suorien vaikutusmahdollisuuksien korostami-
nen koskee erityisesti elinymparistda koskevaa paatoksentekoa.??® Maankaytto- ja raken-
nuslain mukainen alueiden kdyton suunnittelua koskeva paatdksenteko puolestaan muo-
dostaa hyvin keskeisen osan tata paatoksentekoa.

PL 20 §:n ymparistoperusoikeuden 2 momentin mukaan julkisen vallan on pyrittava tur-
vaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinymparistodan koskevaan paatdksente-
koon.??' PL 14.3 §:ssd saadetdan julkisen vallan tehtdvaksi edistda yksilon mahdollisuuk-
sia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itseddn koskevaan paatoksente-
koon, ja PL 2.2 §:n mukaan kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa
yhteiskunnan ja elinympadristonsa kehittamiseen. Perustuslain esitdiden mukaan yksilén
mahdollisuudet vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympariston kehittdmiseen eivét voi kan-
sanvaltaisessa yhteiskunnassa rajoittua pelkastaan vaaleissa ddnestamiseen, vaan yksilon
osallistuminen ja vaikutusmahdollisuudet on turvattava yhteiskunnallisen toiminnan eri

tasoilla.???

Osallistuminen ei sindnsa ole yksinomaan kansalliseen oikeuteen kiinnittyva kysymys.

Niin sanottu Aarhusin sopimus tiedon saannista, yleison osallistumisoikeudesta paatok-
sentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ymparistdasioissa (SopS 121-
122/2004) on tassa suhteessa keskeinen kansainvalinen sopimus. Se rakentuu kolmen
menettelyllisten oikeuksien pilarin varaan, jotka ovat 1) oikeus osallistua ympdiristdé koske-
vaan pddtdksentekoon sen valmisteluvaiheessa, 2) oikeus ympdiristdd koskevaan tietoon ja
3) oikeus tehokkaisiin oikaisu- ja muutoksenhakukeinoihin. Sopimus sisaltaa myos yksildi-
den ja kansalaisjarjestdjen oikeuden saattaa arvioitavaksi, onko kansallinen ympadristolain-
saadanto pantu taytantdon sopimuksen edellyttamalla tavalla.??

219 Ks. Maatta 2002, s. 37-38.

220 Ks. Maatta 2002, s. 36, jonka mukaan ymparistdoon ja luontoon vaikuttavassa paatok-
senteossa "kansanvaltaisuuden vaatimukset ovat muuta julkista vallankayttoa laajempia”.
221 Ks. PL 20 &:n sisallosta Vihervuori 2011.

222 HE 1/1998 vp, s. 74. Ks. osallistumisesta ja yhteistoiminnallisuudesta nimenomaan
ympadristonkdyton suunnittelua koskevassa lainsdgadannoéssa Heinild ym. 2021.

223 Kumpula 2004, s. 77, Aarhusin sopimuksesta laajemmin s. 77-110. Ks. sopimuksen mer-
kityksesta lain tulkinnassa esim. KHO 2018:1, jossa Aarhusin sopimuksella on todettu voivan
olla merkitystda myds unionin tuomioistuimen sopimusta koskevan oikeuskaytannon tulkin-
tavaikutuksen kautta.

74



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

Valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista paatettaessa edellytetaan siis viranomais-
ten suunnitelmien ja ohjelmien arviointia (SOVA) koskevan sadntelyn mukaista ymparisto-
ja muiden vaikutusten arviointia. Kaavoituksen osalta SEA-direktiivi on puolestaan imple-
mentoitu MRL:lla. Kun seka valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ettd kaavojen
valmistelun taustalla vaikuttavat osaltaan SEA-direktiivin vaatimukset, on VATien ja kaavo-
jen valmistelua koskevalla saantelylla taltd osin yhteinen perusta ja ne asettavat periaat-
teessa yhtenevaisia vaatimuksia.?**

SOVA-lainsdadanto tasmentaa ja laajentaa merkittavasti MRL:n valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden valmistelussa sovellettavia osallistumista ja vaikutusarviointeja
koskevia vaatimuksia. Esimerkiksi SOVAL 8.2 §:n mukaan suunnitelman tai ohjelman val-
mistelu tulee jarjestaa siten, etta yleisollda on mahdollisuus saada tietoja suunnitelman tai
ohjelman ja ymparistdselostuksen Iahtokohdista, tavoitteista ja valmistelusta seka esit-
taa asiasta suunnitelmasta tai ohjelmasta vastaavalle viranomaiselle mielipiteensa. Ylei-
sOlla tarkoitetaan laajasti yksityishenkiloitd, yksityishenkildiden yhteenliittymia ja ryhmia
seka yhteis6ja ja saatioita (SOVAL 2 §:n 6 kohta).?? SEA-direktiiviin perustuvassa vaiku-
tusten arvioinnissa myds vaihtoehtotarkastelu on keskeinen osa arviointia.??® Suunnitel-
man ja ohjelman sisalto ja yksityiskohtaisuus maarittelevat keskeisesti myds vaikutusarvi-
oinnin tason (ks. SOVAL 8.3 §), eli mita konkreettisempia ratkaisuja suunnitelmassa taikka
ohjelmassa tehdaan, sitd tasmallisempia ja yksityiskohtaisempia tietoja myds ympéristose-
lostukselta edellytetaan. VAT-paatosta koskevat menettelyd ja vaikutusten arviointia kos-
kevat puitteet maarittelee nain keskeisesti viime kadessa ylikansallinen saantely, jolla voi

224 Ks. esim. Kumpula 2005, s. 207-208; Kokko 2007, esim. s. 3, 6-7.

225 SEA-direktiivin 6 artiklan 2 kohdan mukaan ”3 kohdassa tarkoitetuille viranomaisille ja
4 kohdassa tarkoitetulle yleisolle on annettava hyvissa ajoin todellinen mahdollisuus esit-
tda asianmukaisen ajan kuluessa mielipiteensa suunnitelma- tai ohjelmaluonnoksesta seka
siihen liitetystd ympadristoselostuksesta ennen suunnitelman tai ohjelman hyvaksymista tai
sitd koskevan lainsdddantdomenettelyn aloittamista.” Direktiivin 6 artiklan 4 kohdan nojalla
"jasenvaltioiden on madritettdava 2 kohdan soveltamista varten yleisd, mukaan lukien yleiso,
joihin tdman direktiivin soveltamisalaan kuuluva paatoksenteko vaikuttaa tai todennakoi-
sesti vaikuttaa tai joita se koskee, mukaan lukien asiaankuuluvat valtioista riippumattomat
jarjestot, kuten ymparistonsuojelua edistdvat tai muut kyseeseen tulevat jarjestot.” Ks. ylei-
sOsta ja kasitteen ongelmallisesta suhteesta MRL 62 §:n osallisen kasitteeseen Kokko 2007,
s.74-81,173.

226 SOVAL 8.1 §:n mukaan suunnitelmasta tai ohjelmasta vastaava viranomainen selvittaa
ja arvioi suunnitelman tai ohjelman ja tarkasteltavien vaihtoehtojen toteuttamisen todenna-
koisesti merkittavat ymparistovaikutukset ja laatii ymparistdselostuksen. Ympadristoselostuk-
sen tulee sisdltada SOVAA 4 §:n mukaiset seikat, joihin kuuluu muun ohella selvitys siitd, miksi
kasitellyt vaihtoehdot on valittu ja miten arviointi on suoritettu, mukaan lukien esimerkiksi
teknisistd puutteista tai osaamisen puutteesta johtuvat vaikeudet (samoin kuin ns. 0-vaihto-
ehdon, ks. SOVAA 4 §&:n 2 kohta). Ks. vaihtoehtotarkastelusta ja sen merkityksesta SEA-direk-
tiivin taytantdonpano-ohje Euroopan komissio 2004, s. 25-27, Kokko 2007, s. 109-112.
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olla my&s tulkintavaikutus kansallista sdantelya sovellettaessa. Viranomaisten suunnitel-
mien ja ohjelmien ympadristovaikutusten arviointia koskevan sadntelyn keskeinen rooli
tavoitteiden valmistelussa ei kuitenkaan ole MRL:n sd@anndsten tasolla varsinaisesti ilmei-
nen, silla asia on jarjestetty maankaytto- ja rakennusasetukseen (895/1999, MRA) lisatylla
viittaussaannoksella.??”

Valtakunnallisten alueidenkaytttavoitteiden valmistelua koskevat sdannékset MRL:n jar-
jestelmdssa ovatkin voimassa olevassa laissa kohtuullisen niukat. MRL 23 §:n mukaan
tavoitteiden valmistelusta huolehtii ymparistdministerio yhteistydssa niiden muiden
ministerididen, maakuntien liittojen ja muiden viranomaisten ja tahojen kanssa, joita asia
koskee. Tavoitteiden valmistelun on saanndksen mukaan perustuttava eri tahojen vuoro-
vaikutukseen.?® Tavoitteiden valmistelusta sdddetaan tarkemmin valtioneuvoston asetuk-
sella. MRA 7 §:n mukaan:

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden valmistelu tulee jarjestaa
niin, etta luodaan edellytykset asiasta kaytavalle julkiselle keskustelulle ja
vuorovaikutukselle.

Valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita valmisteltaessa on niiden
ymparist0- ja muut vaikutukset selvitettava ja arvioitava siten kuin viran-
omaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparistévaikutusten arvioinnista
annetussa laissa (200/2005) saadetaan.

Valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevasta ehdotuksesta on
pyydettava lausunto:

1) niilta ministerigilta, elinkeino-, likkenne- ja ymparisto-
keskuksilta, maakuntien liitoilta ja muilta viranomaisilta, joita asia
koskee;

2) niiltd kunnilta, joita asia erityisesti koskee;

3) ehdotuksen kannalta keskeisilta valtakunnallisilta
jarjestoilta.

Tavoitteiden jarjestelm@nmukainen luonne yleising, lain tavoitteita ja sisdltévaatimuksia
konkretisoivina tavoitteina kdy ilmi myds niiden valmistelua koskevista MRL:n ja MRA:n
sadannoksista. Vaikka valmistelun on perustuttava eri tahojen vuorovaikutukseen, keskit-
tyy vuorovaikutus ndiden sadnndsten perusteella esimerkiksi kansalaisyhteiskunnan osalta

227 Ks. HE 243/2004 vp, s. 34. Toki myds SOVAA 1 §:ssd on saadetty VATit SOVAL:n mukaista
ympadristoarviointia edellyttavaksi suunnitelmaksi ja ohjelmaksi.

228 Saannoksen perustelujen mukaan lainkohdassa nimenomaisesti mainittujen lisaksi
yhteisty6- ja vuorovaikutustahoja olisivat muun muassa asianomaiset kunnat, alueelliset
ympadristokeskukset (nykyisin elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskukset eli ELY-keskukset),
elinkeinoelama ja asian kannalta keskeiset muut intressitahot. HE 101/1998 vp, s. 69.
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yksinomaan valtakunnallisiin jarjestoihin, eikd esimerkiksi MRL 62 §&:n mukaisten osallista-
hojen vaikutusmahdollisuuksiin nayteta saannoksissa kiinnitetyn erityista huomiota. Val-
mistelussa on MRL:n sddnndsten valossa ajateltu kasiteltdvan kysymyksid, jotka ovat mer-
kityksellisia pikemminkin julkisen yhteiskunnallisen keskustelun kuin yksittaisten kansa-
laisten intressien ja oikeuksien kannalta. Osallistumista ja vaikutusten arviointia koskevat
kysymykset siis kuitenkin tulevat tarkasteltaviksi ja tavoitteiden valmistelua velvoittavasti
ohjaaviksi SOVA-saantelyn nojalla. Tavoitteet hyvaksyy valtioneuvosto yleisistunnossaan.??

MRL:ssa ei mydskaan ole erikseen saadetty esimerkiksi muutoksenhausta valtioneu-
voston valtakunnallisten alueidenkaytttavoitteiden hyvaksymista koskevaan paatok-
seen.” Valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevaan valtioneuvoston paatok-
seen voidaan kuitenkin hakea muutosta oikeudenkadynnista hallintoasioissa annetun

lain (808/2019, HOL) 6 §:n nojalla. Muutosta haetaan korkeimmalta hallinto-oikeudelta
(HOL 8 §). Valitusoikeus maaraytyy HOL 7 §:n perusteella, eli muutosta saa hakea valitta-
malla se, johon paatds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paa-
tos valittdomasti vaikuttaa. Viranomainen saa hakea muutosta valittamalla myds, jos valit-
taminen on tarpeen viranomaisen valvottavana olevan yleisen edun vuoksi. On sanottu,
ettd valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden sisallosta ja konkreettisuudesta riippuu,
kuinka laajaksi valitukseen oikeutettujen piiri muodostuu. Jos paatos sisaltaa vain yleis-
luontoisia valtakunnallisia suuntaviivoja, valitusoikeutettujen piiri voi olla jotakuinkin ole-
maton, kun taas konkreettisten ja yksiselitteisten tavoitteiden tapauksessa valitusoikeus
voi olla laajallakin joukolla.?*'

Ensimmaista VAT-paatosta ja sen Helsingin seudun erityiskysymyksia kos-
keviin tavoitteisiin sisdltynytta valtakunnallisesti merkittavaa satamahan-
ketta koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2001:59 korkein hallinto-oikeus
totesi, ettd valtioneuvoston hyvaksymien MRL 22 §:ssa tarkoitettujen valta-
kunnallisten alueidenkayttttavoitteiden MRL 24 §:ssa tarkoitetut oikeusvai-
kutukset saaneisiin erityistavoitteisiin otettu lausuma, jonka mukaan Natura
2000 -kohteen laheisyydessa olevien alueiden kaytdssa oli varauduttava Vuo-
saaren sataman rakentamiseen, ei vaikuttanut HLL 6 §:n T momentissa taikka
LSL 61 §:n 3 momentissa tarkoitetuin tavoin valittdmasti varauksena suunni-
telmaan otetun satama-alueen laheisyydessa maata omistavien oikeuteen,
velvollisuuteen tai etuun.

229 HE101/1998, s. 68.

230 Ks.KHO 2001:59.Talla lienee yhteytensa valtakunnallisten alueidenkayttétavoittei-
den sisaltdon nimenomaan lakia tdésmentavana, eika esimerkiksi lain sisaltoon nahden uusia
maanomistajan oikeusasemaa muotoavia vaatimuksia asettavana instrumenttina.

231 Ekroos — Majamaa 2018, s.110.
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Muutosta valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita koskevaan paatokseen on mahdollista
hakea vain laillisuusperusteella, kuten nykyaan on laita kaikissa HOL:n mukaisissa asioissa
(HOL 13.1 §). Nama perusteet voivat olla paitsi aineellisia myds menettelyyn liittyvia. Sisal-
I6llisesti VATien valmistelua ohjaavat edelld kuvatulla tavoin erityisesti MRL 22.2-3 &:n
sadnnokset ja menettelya koskien seka MRL:n ja MRA:n tavoitteiden valmistelua koskevat
saannokset ettd SOVA-lainsdadannon vaatimukset. Talta osin on huomioon otettava myos
muun ohella SEA-direktiivin mahdollinen tulkintavaikutus.”? On arvioitu, etta koska niin
sadannokset kuin itse alueidenkayttotavoitteetkin ovat suhteellisen yleisluontoisia, menes-
tymisen mahdollisuudet valitusasiassa voivat olla kohtuullisen vdhdiset. Mita konkreetti-
sempia tavoitteet ovat, sita konkreettisemmin myos niiden lainvastaisuutta koskeva kysy-
mys on kuitenkin jasennettavissa.?3

Sanottu koskee myos menettelya ja vaikutusarviointeja koskevia vaatimuksia SOVA-lain-
saddannon nakokulmasta tarkasteltaessa. Erityisesti, mikali valtakunnallisia alueiden-
kayttotavoitteita kehitettdisiin lainsdadanndllisesti silhen suuntaan, etta niilla tehtaisiin
konkreettisempia, esimerkiksi valtakunnallisten hankkeiden sijoittamisratkaisuja, olisi
samalla vaistamatta kehitettava myos menettelyyn ja muutoksenhakuun liittyvaa saante-
lya. SOVA-sadntelyn vaatimukset sindnsa mukautuvat kulloisenkin viranomaisen suunni-
telman ja ohjelman tarkoitusta ja sisaltoa vastaavaksi, mutta muun muassa ennakoitavuu-
den ja oikeusturvan ndkékulmasta myos SEA-direktiivin taytantdonpanoa kaavojen tapaan
erityissaannoksin (ja ehka tassa suhteessa myds nykysaantelya huolellisemmin) on syyta
vaihtoehtona harkita.

232 Esimerkiksi maankaytto- ja rakennusasetusta on muutettu SEA-direktiivista tulevien
vaatimusten johdosta vuonna 2017 (145/2017).

233 Ekroos — Majamaa 2018, s. 110.
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2.6 Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen
valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevat
ehdotukset

2.6.1 Kaavoitus- ja rakentamislakiehdotuksen ratkaisuista yleisesti

Kaavoitus- ja rakentamislainsaadannon kokonaisuudistus ei siis ole etenemadssa alueiden
kayton suunnittelujarjestelman osalta talla vaalikaudella. Syksylla 2021 julkaistu luonnos
uudeksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi antaa kuitenkin vertailukohdan nykyiselle saédnte-
lylle esimerkiksi sen suhteen, minkalaisia sadntelyn kehittamistarpeita lakiluonnoksessa
tunnistettiin ja minkalaisia muutoksia niiden pohjalta valtakunnallisia alueidenkayttota-
voitteita koskien esitettiin. Luonnoksen kautta voidaan nostaa esiin my0s tiettyjd, osin laki-
luonnosta pidemmallekin menevia lainsdaddannon kehittamistarpeita ja -mahdollisuuksia.
Erityisesti nama seikat liittyvat aiemmin tassa selvityksessa esitettyyn nojaten tavoitteiden
seurantaan ja valmisteluun.

Valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita koskevilta osin jarjestelma olisi sailynyt olen-
naisimmilta osin nykyisen kaltaisena. Valtioneuvosto olisi voinut hyvaksya alueiden kayt-
toa ja aluerakennetta koskevia valtakunnallisia tavoitteita, joiden tarkoituksena oli laki-
luonnoksen mukaan edistda ja varmistaa alueidenkayton ja aluerakenteen valtakunnallis-
ten ja kansainvalisten tarpeiden toteuttamista.”* Tama tarkoitus olisi aiemmasta poiketen
ilmaistu lain tasolla, kaavoitus- ja rakentamislain 15 §:n VATeja koskevan perussaannok-
sen 1 momentissa. Tavoitteet olisivat lainkohdan 2 momentin mukaan voineet koskea
asioita, joilla on: 1) aluerakenteen, alueidenkayton, liikennejdrjestelman, likkenne- ja vies-
tintayhteyksien tai energiahuollon kannalta kansainvalinen tai valtakunnallinen merkitys;
2) kansainvalisesti tai valtakunnallisesti merkittava vaikutus kulttuuri- tai luonnonperin-
toon; tai 3) valtakunnallisesti merkittava vaikutus ilmastonmuutoksen hillintaan tai siihen
sopeutumiseen, luonnon monimuotoisuuteen, luonnonvarojen kestavaan kayttoon tai

234 Voimassa olevan lain 4.4 §:n mukaan valtioneuvosto voi hyvdksya alueiden kayttoa ja
aluerakennetta koskevia valtakunnallisia tavoitteita. Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnok-
sen vastaavan saannoksen, 4.2 §:n mukaan “valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla
ohjataan alueidenkayttda ja aluerakennetta valta-kunnallisesti merkittavissa kysymyksissa.”
Tama muutos olisi ollut omiaan korostamaan tavoitteiden saannénmukaista asemaa lain
jarjestelmassa.
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ympadristohaittojen valttdmiseen.? Tavoitteiden tarkoituksena olisi perustelujen mukaan
ollut aiempaan tapaan mddirittdd ja sovittaa yhteen alueidenkdyttda ja aluerakennetta
koskevia valtion eri sektoreiden valtakunnallisia tarpeita seka edistaa niiden toteutumista
alueidenkayton ja sen suunnittelun keinoin. Tavoitteilla olisi ollut mahdollista turvata
myds valtakunnallisten hankkeiden ja alueidenkdyttoratkaisujen toteuttamisedellytykset
alueidenkdytdssd.*¢ Lain perusteluissa todettiin, ettd VATIt voisivat olla alueidenkayttoa
esimerkiksi ilmastomuutoksen hillitsemiseksi suuntaavia tavoitteita tai tiettyyn alueiden-
kayttoon tai alueeseen kohdennettuja edellista konkreettisempia reunaehto- ja toimek-
siantotyyppisia tavoitteita.

Myds tavoitteiden oikeusvaikutukset olisivat sdilyneet ennallaan. Lakiluonnoksen 17 §:n
mukaan kaavoituksessa ja valtion viranomaisten toiminnassa olisi ollut nykyiseen tapaan
otettava valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet huomioon ja edistettava niiden toteut-
tamista. Myos perustelut ovat talta osin pitkalti aiemman kaltaisia.?®”

235 FErédita lainkohdassa mainittuja kasitteitad oli maaritelty lakiluonnoksen 3 §:ssd. Sen
mukaan aluerakenteella olisi tarkoitettu keskuksia ja niiden valisia liikenneyhteyksia seka
teknisen huollon infrastruktuuria siltd osin kuin niilld on valtakunnallista tai maakunnallista
merkitystd. Aluerakenteeseen olisivat kuuluneet erikokoisten keskusten suhde koskien kes-
kustatoimintoja, asutusta ja palveluja (3 kohta). Teknisen huollon infrastruktuuri olisi maari-
telman mukaan kasittanyt kantaverkon voimajohdot, vesi- ja jatehuollon seka kiertotalou-
den infrastruktuurin. Litkenneverkolla puolestaan olisi tarkoitettu eri liikenne- ja kuljetus-
muotoja palvelevia maanteitd, katuja, yksityisia teitd, kavelyn ja pyoraliikenteen vaylia, rau-
tateitd, raitioteita, metroratoja ja vesivaylia seka eri liikenne- ja kuljetusmuotojen solmukoh-
tia ja terminaaleja (4 kohta). VAT-sdadnnoksen kasitteista myos kulttuuriperinté olisi maari-
telty lain 3 §:ss3, silla olisi tarkoitettu yhteisia menneisyydesta sdilyneita aineellisia ja aineet-
tomia kulttuurin ilmentymia ja niista erityisesti kulttuuriymparist6ja, joihin kuuluvat kiin-
tedt muinaisjaannokset, eri-ikdiset muut arkeologiset kohteet, rakennukset, rakennelmat ja
rakenteet seka laajemmat ymparistot, kuten rakennetut alueet, kulttuurimaisemat ja perin-
nebiotoopit (6 kohta).

236 Ymparistoministeric 2021 a, s. 268.

237 Ks. Ymparistoministerid 2021 a, s. 270, jossa kuitenkin viitataan sanamuodon osalta
aiemmin sanottua vastaavasti siihen, etta huomioon ottaminen tarkoittaa toimimista tavalla,
joka on valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kanssa samansuuntaista eikd vahenna
mahdollisuuksia niiden toteuttamiseen, edistaimisen puolestaan tarkoittaessa aktiivisempaa,
tavoitteiden toteuttamista edistavaa toimintatapaa ja ratkaisuja.
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Perusratkaisut VAT-instrumenttia koskien olisivat siten sdilyneet jotakuinkin entiselldan.?®
Lakiluonnoksen 15.2 §:n 3 kohdan osalta ilmastonmuutos ja luonnon monimuotoisuus
olisivat nousseet voimassa olevaa lakia selvemmin lain sanamuodoissa esille, joskin voi-
massa olevassa laissakin viitataan tdssa kohdin muun ohella ekologiseen kestavyyteen ja
ilmastonmuutoksen kannalta merkitykselliseen aluerakenteen taloudellisuuteen. Suhde
lain tavoitteisiin (ja lain muihin, Iahinna kaavojen sisdltéa koskeviin saannoksiin) olisi jar-
jestetty hieman nykyisesta poikkeavalla saannokselld, jonka mukaan valtakunnallisia aluei-
denkayttotavoitteita annettaessa olisi ollut otettava huomioon lain tavoitteet ja alueiden-
kayton suunnittelua koskevat sadnndkset siten, etta edistetadn niiden toteuttamista valta-
kunnallisesta nakokulmasta.?® Vaistamatta VATien rooliin jarjestelmdssa olisivat toisaalta
vaikuttaneet suunnittelujarjestelman kokonaisuuteen kaavaillut, varsin merkittavatkin
muutokset. Kuten edelld on todettu, jarjestelman osat ovat vuorovaikutussuhteessa keske-
ndan.?*® Nama muutokset eivat siis kuitenkaan edenneet.

238 Aluerakenteen ja erilaisten verkostojen osalta voidaan sindnsa havaita, ettd kun
voimassa olevassa laissa niitd koskevia tavoitteita voidaan antaa seikoista, joilla on laajempi
kuin maakunnallinen merkitys, viitattiin sédnndsluonnoksissa edella kuvatulla tavoin valta-
kunnalliseen merkitykseen tavoitteiden antamiskriteerina. Sdanndksen yksityiskohtaisten
perustelujen (s. 268) mukaan valtakunnallisuutta madrittelevana ominaisuutena olisi kui-
tenkin ollut asian merkityksen tai vaikutusten ulottuminen koko maan tai laajemmalle kuin
yhden maakunnan alueelle. Perustelujen perusteella sanamuodon muutoksella ei siten olisi
tavoiteltu varsinaista muutosta oikeustilaan.

239 Perustelujen (Ympadristoministerid 2021 a, s. 269) mukaan sdanndkselld olisi koros-
tettu sitd, ettd tavoitteilla edistetdan kestdvaa kehitysta ja toisaalta sitd, ettd tavoitteet
edistavat lain alueidenkdyton suunnitteluun kohdistuvia vaatimuksia valtakunnallisesta
nakokulmasta.

240 Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen mukaan ylikunnallinen alueidenkdyton suun-
nittelu olisi sisaltanyt muodollisesti aiempien kahden tason sijaan kolme instrumenttia: val-
takunnalliset alueidenkayttotavoitteet, maakuntakaavan seka uutena vélineena tietyille
kaupunkiseuduille pakollisen, ja muille kaupunkiseuduille kuntien sopimuksesta laaditta-
van, kaupunkiseutusuunnitelman. Maakuntakaavan osalta kaavan oikeusvaikutteisuus olisi
rajattu vain tiettyihin, sdéannoksissa maariteltyihin teemoihin ja kaupunkiseutusuunnitelma
olisi kokonaan oikeusvaikutukseton. Tamankaltainen ratkaisu olisi vaistamatta lisannyt pai-
neita valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita kohtaan, kun maakuntakaavoitus ei olisi
kyennyt suurta osaa valtakunnallisistakaan alueidenkayttokysymyksista oikeusvaikutteisesti
konkretisoimaan. Ks. tasta kokonaisuudesta Heinilda 2021 a, erit. s. 288-306.
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Kaupunkiseutujen maankayttoa koskevat kysymykset ovat olleet keskeisesti
esilla niin aiempia valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita valmisteltaessa
kuin kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksessa, joka sisdlsi uuden suurimpia
kaupunkiseutuja koskevan lakisaateisen, joskin oikeusvaikutuksettoman
suunnitteluinstrumentin, kaupunkiseutusuunnitelman. Talla hetkella
suurimpien kaupunkiseutujen maankayttokysymyksia kasitellaan erityisesti
MAL-sopimuksilla, jotka ovat ei-lakisaateisia, valtion viranomaisten ja
kuntien kumppanuuteen perustuvia strategisen suunnittelun instrumentteja
(ks. Vatilo ym. 2022, s. 14-18). MAL-sopimusten ja valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden keskindinen suhde nousi esiin selvityshankkeen
tyopajatydssa, kun kaupunkiseudut ovat myds VATien kannalta monessa
suhteessa keskeisia. Tama nakokulma onkin tarkea, kun alueiden- ja
laajemmin ymparistonkdyton ohjausjarjestelmaa on tarkasteltava
kokonaisuutena (ks. myds Vatilo ym., s. 45). MRL:n toimivuusarvioinnissa
erityisesti kaupunkiseudut on nahty paitsi tarkeiksi, myos erityisen
haasteellisiksi VATien toteutumisen kannalta. Tuolloin esitettiin
selvitettavaksi muun muassa mahdollisuutta lisata VATien vaikuttavuutta
eriyttamalla tavoitteita alueellisesti erityisesti kaupunkiseutuja koskien ja/
tai mahdollisesti kohdentamalla tavoitteita koskemaan erikseen kasvavia
kaupunkiseutuja ja vaestoltaan vahenevia alueita.” (Ymparistoministerio
2012,s.29-30, 34).

Muun muassa nykyisten VATien valmistelussa MAL-sopimukset on

nahty keinona toteuttaa valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita

(ks. Saarela ym. 2017, s. 48). VATien lakisaateinen ohjausvaikutus ei
kuitenkaan kohdistu MAL-sopimuksiin alueidenkayton lakisaateisen
suunnittelujarjestelman ulkopuolisena instrumenttina, ja valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden viranomaisvaikutus kohdistuu vain valtion
viranomaisiin (MRL 24.1-2 §). Koska VATeilla ei ndin ole muodollista suhdetta
MAL-sopimuksiin ei-lakisaateisena instrumenttina, on nimenomaan valtion
viranomaisten tehtavana (MRL 24.1 §:n mukaisesti) huolehtia siitd, etta MAL-
sopimuksilla nimenomaan edistetaan VATien toteutumista.

Kuntakaavoitus — jota VATit oikeudellisesti sitovasti ohjaavat — on puolestaan
valine myds MAL-sopimusten tavoitteiden toteuttamiseksi. Tydpajoissa nousi
esiin myos sen kaltaisia kokemuksia, etta nykyiset tavoitteet ovat ainakin
joillakin kaupunkiseuduilla jaaneet sivuosaan MAL-sopimusten saadessa
kaupunkiseutujen suunnittelussa suurimman huomion. Tama saattaa olla
yksi oire nykyisten tavoitteiden heikkouksista. Toisaalta MAL-sopimukset
saattavat VATeja enemman painottaa aktiivisen maankadyton
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edistamista reunaehtojen asettamisen sijaan (ks. esim. Hyténen 2019,

s.59), jolloin MAL-sopimukset voivat olla kaupunkiseutujen kunnille myos
"mieluisampia”. On tarkeda huolehtia siita, etta MAL-sopimusmenettely,
johon epamuodollisena ja vain tiettyjen tahojen valiseen vuorovaikutukseen
perustuvana kaytantona liittyy demokraattisen oikeusvaltion periaatteiden
nakokulmasta ongelmallisia piirteita (ks. esim. Mattila — Heinild 2022, s. 6), ei
kilpaile VATien kanssa vaan toimii yhtena foorumina VATien toteuttamiselle
ja konkretisoinnille. MAL-sopimusten on my0s legitimiteettindkokulmasta
tarpeen kiinnittya lakisaateisiin instrumentteihin, jotka muodostavat
sopimiselle puitteet. Riittavan konkreettiset VATit ovat tassa suhteessa
ilmeinen kiinnekohta, silla ne ovat edella kuvatuin tavoin valtion eri
hallinnonalojen tavoitteiden yhteensovitettu, koordinoitu nakemys valtion
alueidenkayttdon liittyvista tavoitteista (ks. myds Vatilo ym. 2022. s. 23-25,
45-46, 64-67).

Huomiota on kuitenkin syyta kiinnittaa vahaisempiin lakiluonnoksessa esitettyihin muu-
toksiin. Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden laatimiseen ei voimassa olevassa
laissa liity, kuten ei olisi liittynyt lakiluonnoksessakaan, kaavojen laatimisvelvollisuuksien
kaltaista nimenomaista saannosta, jossa velvoitettaisiin tarpeellisten tavoitteiden antami-
seen.?! Tallaisen saanndksen olemassaolo olisi perusteltu. Lakiluonnoksen 16.2 §:ssé toi-
saalta viitattiin nykyisesta laista poiketen siihen, etta ymparistoministerio vastaa tavoittei-
den ajantasaisuuden arvioinnista. Tama olisi ollut askel oikeaan suuntaan. Jos ja kun valta-
kunnallisia alueidenkayttotavoitteita pidetaan lain jarjestelman ja sen tavoitteiden toteu-
tumisen kannalta tarkedna instrumenttina, olisi tarpeen sisallyttaa lakiin kaavojen laati-
mista ja ajan tasalla pitamistd koskevia velvoitteita vastaavat sadnndkset myods valtakun-
nallisia alueidenkayttotavoitteita koskien.?*

Myds Ekroos ym. ovat pitaneet mahdollisesti tarpeellisena sadtaa laissa suuntaviivo-
jen uudistamisvelvollisuudesta ja my6s uudistamisen aikataulusta siten, etta se tapah-
tuisi maaraajoin. Heiddan mukaansa tama prosessi, jossa myos arvioitaisiin suuntaviivojen

241 Sindnsa kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksesta ei kdaynyt ilmi tavoitteiden antamisen
harkinnanvaraisuus samalla tavoin kuin voimassa olevassa laissa.

242 Tallaisen, paljolti periaatteellisen velvollisuuden toteuttamismekanismeista tuskin olisi
tarpeen antaa erityissaannoksia.

83



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

toteutumista ja ajantasaisuutta, voisi tapahtua esimerkiksi neljan vuoden valein.?* Oma
kysymyksensa onkin, olisiko tavoitteiden uudistaminen perusteltua madrdajoin vai pikem-
minkin tarpeen mukaan. Uudistaminen voisi tapahtua tahanastisten kaltaisten "kokonai-
suudistusten” - joskin vuoden 2008 paatds merkitsi asiallisesti tavoitteiden muuttamista
vain joiltakin osittain — ohella myds esimerkiksi tiettyja asiakokonaisuuksia koskevina osit-
taisina muutoksina. Vaikka tavoitteita on syyta tarkastella kokonaisuutena, olisi tdman-
kaltainen tapa mahdollisesti edullinen siitd nakokulmasta, etta se korostaisi valtion viran-
omaisten valisen keskustelun jatkuvuutta. Toisaalta tamankaltainen uudistamistapa voi
olla haaste itse tavoitteiden ja niiltd odotetun tietynasteisen jatkuvuuden ja johdonmukai-
suuden kanssa.

Selvityshankkeen sidosryhmavuorovaikutuksessa korostettiinkin tavoitteiden pitkdjantei-
syyden, jatkuvuuden ja ennakoitavuuden tarvetta. Naista nakokulmista kovin usein tapah-
tuvat, erityisesti kokonaisuudistuksina tehtavat tavoitemuutokset muodostavat ongelman
esimerkiksi tulkintakdytantojen kehittymisen kannalta.** Typajoissa nousi myos tavoit-
teiden jatkuvuuden ja toisaalta dynaamisempien tarpeiden osalta esiin ratkaisu, jossa
pyrittaisiin yleisempien, pysyvampien valtakunnallisten intressien osalta mahdollisimman
suureen pysyvyyteen, mutta naita tavoitteita olisi mahdollista konkretisoida tai operatio-
nalisoida niitd dynaamisemmilla, tasmallisemmilla ja useammin uudistettavilla tavoitteilla.

2.6.2 Tavoitteiden seuranta

Tavoitteiden ajantasaisuuden arviointiin ja siten myos niiden uudistamisen taajuuteen ja
tapaan liittyy kiintedsti myos seuranta. Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen peruste-
luissa todettiin, ettd tavoitteiden ajantasaisuuden arviointi ja tavoitteiden toteutumisen
seuranta olisivat keskeinen osa valmistelua. Tavoitteiden valmistelu perustuisi perustelui-
den mukaan valtakunnallisten tarpeiden tunnistamiseen ja niiden merkittavyyden arvi-
ointiin alueidenkayton tilanteen ja kehitysnakymien pohjalta seka tarpeiden yhteenso-
vittamiseen. Seurantaa pidettiin perusteluissa myds julkisen keskustelun kannalta keskei-
send, koska sen my6ta on mahdollista tuoda esille alueidenkayton ja alue- ja yhdyskunta-
rakenteen merkitysta ja kehittamisen tarpeita osana muuta yhteiskuntakehitysta.>** Laki-
luonnoksen 16.2 §:n viimeisen virkkeen mukaan tavoitteiden valmistelun olisi tullut perus-
tua eri tahojen vuorovaikutukseen seka alueidenkayton ja aluerakenteen valtakunnallisten
tarpeiden seurantaan.

243 Ekroos ym. 2018, s. 35.

244 Jdljempdna tuodaan esiin se, ettei nykyisten, loppuvuodesta 2017 hyvaksyt-
tyjen tavoitteiden soveltamisesta ole edelleenkaan olemassa juurikaan julkaistua
oikeuskaytantoa.

245 Luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 269.
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Valmisteluun ja osallistumiseen liittyvat kysymykset saavat lakiluonnoksessa ja sen perus-
teluissa aiempaa enemman huomiota. Myds vuorovaikutus valmistelussa eduskunnan
kanssa olisi saanut lakisaateisen aseman, lakiluonnoksen 16.3 §:n mukaan eduskunnalle
olisi varattu mahdollisuus ottaa kantaa ehdotettuihin tavoitteisiin ennen kuin valtioneu-
vosto paattaa niista. Lakiluonnoksen valmistelua koskevia saannoksia olisi ollut 16.5 §:n
asetuksenantovaltuutuksen nojalla mahdollista tdsmentda asetuksella.

Lakiluonnoksessa ja sen perusteluissa kuitenkin keskitytaan nimenomaan kaavoitus-

ja rakentamislain VATien valmistelua koskeviin sdannoksiin, vaikka niilld ei ollut tarkoi-

tus myoskaan kaavoitus- ja rakentamislaissa huolehtia SEA-direktiivin taytantéonpa-
nosta vaan tama olisi tapahtunut edelleen viittauksin SOVA-lainsaadantoon. Tama viittaus
olisi kuitenkin nostettu hyvin perustellusti asetuksen tasolta lakiin, luonnoksen 16.4 §:n
mukaan valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita valmisteltaessa olisi niiden ymparisto-
ja muut vaikutukset ollut selvitettava ja arvioitava siten kuin SOVAL:ssa sdadetaan.

Seurantaan liittyvat kysymykset ovat kuitenkin keskeisia nimenomaan oikeudellisesti my&s
SEA-direktiivin velvoitteiden nakokulmasta. SEA-direktiivin 10 artiklan mukaan jasenval-
tioiden on seurattava suunnitelmien ja ohjelmien toteuttamisen merkittavia ymparisto-
vaikutuksia, jotta ne voivat muun muassa osoittaa odottamattomat haitalliset vaikutukset
aikaisessa vaiheessa ja ryhtya tarpeellisiin parannustoimiin.?*¢ Ndihin merkittaviin ympéris-
tovaikutuksiin kuuluvat periaatteessa kaikenlaiset vaikutukset, muun muassa myonteiset,
kielteiset, haitalliset, odotetut ja odottamattomat vaikutukset.?*” Seuranta on tarkea osa
SEA-direktiivia, koska se mahdollistaa ympadristdarvioinnin tulosten vertaamisen suunni-
telman tai ohjelman tosiasiallisiin, toteutuneisiin vaikutuksiin. Seurannan sisallosta ei tas-
mallisemmin sadadeta direktiivissa, mutta kdytettavien keinojen tulisi direktiivin sovelta-
misohjeiden mukaan olla sellaisia, jotka ovat kdytettavissa ja joiden avulla voidaan kul-
loinkin parhaiten todeta, vastaavatko ympadristdarvioinnissa esitetyt oletukset suunnitel-
man tai ohjelman toteuttamisen yhteydessa ilmenevia ymparistdvaikutuksia ja myds tun-
nistaa varhaisessa vaiheessa suunnitelman tai ohjelman toteuttamisesta aiheutuvat odot-
tamattomat haitalliset vaikutukset. Myos seurannassa tarvittavien ymparistotietojen laatu
ja yksityiskohtaisuus riippuvat suunnitelman tai ohjelman ja sen odotettujen ymparisto-
vaikutusten luonteesta ja yksityiskohtaisuudesta.?*® Ndin ollen, mita yksityiskohtaisempi ja
konkreettisempi suunnitelma tai ohjelma on kyseessa, sitd enemman on odotettava myos
sen seurannalta.

246 Sanamuoto "merkittava” on siten vastaava kuin MRL 9 &:n vaikutusten selvittamista
kaavoituksessa koskevassa sadannoksessa. Direktiivin englanninkielisessa versiossa ilmaus
on "significant”. Artiklan 2. kohdan mukaan olemassa olevia seurantajarjestelyja voidaan tar-
vittaessa kdyttaa 1 kohdan noudattamiseksi, jotta paallekkdisyydet seurannassa voidaan
valttaa.

247 Euroopan komissio 2004, s. 46.

248 Euroopan komissio 2004, s. 45-46.
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Direktiivin mukaisesti SOVAL 12 §:ssa sdddetdan, etta suunnitelmasta tai ohjelmasta vas-
taavan viranomaisen on huolehdittava siita, ettd ympadristéarvioinnin piiriin kuuluvien
suunnitelmien ja ohjelmien toteuttamista ja siita aiheutuvia merkittavia ymparistovaiku-
tuksia seurataan siten, ettd voidaan ryhtya tarvittaessa toimenpiteisiin ymparistohaitto-
jen ehkdisemiseksi ja vahentamiseksi. Tama vaatimus koskee myds valtakunnallisia aluei-
denkayttotavoitteita, vaikka MRA:n sanamuoto viittaakin vain tavoitteiden “valmisteluun”
SEA-direktiivin soveltamisohjeissa toisaalta todetaan, etta mikali seuranta voidaan tyydyt-
tavasti sisallyttaa tavanomaiseen suunnittelujaksoon, sita varten ei ehka tarvitse luoda eril-
listd menettelyvaihetta. Seuranta voidaan sisallyttaa esimerkiksi suunnitelman tai ohjel-
man saanndnmukaiseen tarkastamiseen sen mukaan, mita vaikutuksia seurataan ja kuinka
pitkia tarkastusvalit ovat.** Ndin ollen maardajoin sddnnénmukaisesti uudistettavissa
suunnitelmissa ja ohjelmissa seuranta voi nivoutua osaksi naita tarkistusprosesseja. Tama
edellyttdaa myos sitd, ettd seuranta tunnistetaan ja integroidaan olennaiseksi osaksi naita
prosesseja, ellei sita toteuteta muulla tavoin. Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
uudistaminen ei ainakaan muodollisesti tapahdu maaraajoin, mika osaltaan vaikeuttaa
nojaamista seurannassa yksinomaan tavoitteiden uudistamiskierroksiin.

SEA-direktiivin seurantaa koskevat vaatimukset ovat kuitenkin voimassa ole-
van kansallisen lainsaddannon ndakokulmasta ongelmallisia - tai pikemmin-
kin kansallinen lainsdadanté on ongelmallista direktiivin vaatimusten nako-
kulmasta - erityisesti kaavoitusta koskien. MRL ei sisalld séannoksia kaavo-
jen toteutuneiden vaikutusten seurannasta. Tama olisi sindnsa tarkeaa, koska
kaavoitusvaiheessa tehtavat vaikutustenarvioinnit ovat vaistamatta epavar-
moja ja perustuvat monelta osin mallinnuksiin, joiden lopputulokset riip-
puvat monista eri seikoista ja oletuksista.?*® Vaikutusten arviointien oikeel-
lisuuden jalkikateista tarkastelua ei kaavoituksessa systemaattisesti tehda
(mikali sita ylipaataan tehdaan lainkaan). Maankaytto- ja rakennusasetuksen
2 §:s5d sindnsa saadetdan alueiden kdytdn seurannasta, mutta saanndksessa
ei edellyteta vaikutusten seurantaa siten, etta esimerkiksi yksittdisten kaavo-
jen odottamattomat haitalliset vaikutukset voitaisiin tunnistaa aikaisessa vai-
heessa. Kyse on ainoastaan yleisestd alueiden kdyton, alue- ja yhdyskuntara-
kenteen, rakentamisen ja rakennetun ympariston seka kulttuuri- ja luonno-
nympadriston tilan ja kehityksen seurannasta. Talta osin MRL:n saantely nayt-
taa sisaltdvan EU-oikeuden tdytantdonpanovajetta.”’

249 Euroopan komissio 2004, s. 46.
250 Ks. esim. Paloniitty — Kotamaki 2020, s. 1108.
251 Ks. Heinild ym. 2021, s. 92, alav. 149.
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Valtakunnallisten alueidenkaytttavoitteiden seurantaan ja sen tarpeeseen on sindnsa
kiinnitetty huomiota aiemminkin ja riippumatta EU-oikeudellisista kysymyksista. Jo ensim-
maisessa paatoksessa valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista pidettiin lain toimivuu-
den kannalta tarkednd, etta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutumista tul-
laan seuraamaan.?? Paatoksessa edellytettiinkin, ettd vaikutusten seurannalla selvitetdan
kuinka ennustetut vaikutukset toteutuvat kdytannossa. Keskeisiksi seurantandkokulmiksi
tunnistettiin tavoitteissa ilmaistujen tavoitetilojen toteutuminen seka tavoitteiden sivuvai-
kutusten, etenkin haitallisten vaikutusten ilmeneminen ja lieventaminen.?* Paatoksessa
todettiin my0s seuraavaa:

Ymparistoministerion tulee viimeistaan viiden vuoden kuluessa paatoksen
voimaantulosta arvioida paatokseen sisdltyvien, alueidenkaytollista varau-
tumista edellyttavien yksiloityjen hankkeiden ajantasaisuus yhteistyossa
asianomaisten viranomaisten kanssa. Muilta osin padtdksen ajantasaisuutta
on arvioitava tarpeen mukaan. Arviointien perusteella ymparistdministerion
on tarpeen vaatiessa huolehdittava paatoksen tarkistamisesta ja sen saatta-
misesta valtioneuvoston kasiteltdvaksi. Ajantasaisuuden ohella tavoitteiden
tarkistustarvetta tulee arvioida niiden soveltamisessa mahdollisesti havaittu-
jen ongelmien perusteella.?>*

Vuoden 2017 paatoksessa edellytetaan, etta ymparistoministerion tulee edistaa ja seurata
paatoksen toimeenpanoa eri viranomaisten toiminnassa ja alueidenkdyton suunnittelussa
yhteistydssa muiden viranomaisten kanssa. Paatoksen mukaan ymparistdministerion tulee
arvioida paatoksen ajantasaisuutta tarpeen mukaan. Arviointien perusteella ministerion
on tarpeen vaatiessa huolehdittava paatdksen tarkistamisesta ja sen saattamisesta valtio-
neuvoston kasiteltavaksi. Ajantasaisuuden ohella tavoitteiden tarkistustarvetta tulee arvi-
oida niiden soveltamisessa mahdollisesti havaittujen ongelmien perusteella.?

252 Ks. Ympadristoministerid 2001, s. 48, jossa todettiin my0s, etta valtion "ymparistohallin-
non tehtavana on seurata valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutumista kaa-
voituksen yhteydessa. Maakuntakaavat ja kuntien yhteiset yleiskaavat alistetaan ymparisto-
ministeriolle vahvistettavaksi. Tall6in arvioidaan valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
den huomioon ottaminen. Alueellisten ymparistokeskusten tehtavana on alueellaan valvoa,
ettd kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueidenkaytdssa otetaan huomioon valta-
kunnalliset alueidenkayttotavoitteet.” Maakuntakaavojen vahvistamisesta luopuminen ja
laillisuusvalvonnan ohentaminen saattavat ndin osaltaan heikentdaa myos tietopohjaa tavoit-
teiden toteutumisesta kdytannon alueidenkadyttoa koskevassa paatoksenteossa.

253 Ks. Ympadristoministerioc 2001, s. 40.
254 Ks.Ymparistoministerio 2001, s. 50.
255 Valtioneuvoston pdatos valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista 14.12.2017,s. 11.
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VATien seurantaa ja sen systemaattisuutta on korostettu myds MRL:n toimivuusarvioin-
nissa. VATien toteutumisen ja ajantasaisuuden seuranta on toimivuusarvioinnissa katsottu
tarpeelliseksi kytked koko alueidenkdyton ja sen suunnittelun pitkan aikavalin seurantaan,
jota tulisi systematisoida. Kehittamistoimenpiteeksi on todettu myds, etta valtakunnallista
aluerakenteen kehitysnakymien ennakointia tulisi tehostaa yhteistydssa ministerididen
kesken.?*® Lain tasolla seurannasta ei kuitenkaan ole saadetty.

Myd6s noin kolmannes sidosryhmakyselyn vastaajista oli tdysin samaa
mieltd vaittaman kanssa, ettd valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
ajantasaisuutta ja toteutumista tulisi seurata tamanhetkista enemman.
Tavoitteiden ajantasaisuuden ja toteutumisen seurannan tarve nousi esiin
myos kyselyn avovastauksissa seka erityisesti sidosryhmatyopajoissa, joissa
se tunnistettiin myos yhdeksi foorumiksi eri sektoreiden viranomaisten
valiselle yhteistyolle ja koordinaatiolle.

Taman tyyppisiin tarpeisiin pyritaan paraikaa vastaamaan erityisesti alueidenkdyton kehi-
tyskuvatydn kaynnistamiselld. Kehityskuvatyolld pyritddn luomaan jatkuvuutta, systemaat-
tisuutta ja vaikuttavuutta alue- ja yhdyskuntarakenteen seurantaan, ennakointiin ja suun-
taamiseen.?*’ Kyse on nimenomaan jatkuvasta prosessista, jolla pyritaan yllapitamaan
tilannekuvaa alue- ja yhdyskuntarakenteen muutostekijoistd, hahmottelemaan tulevia
mahdollisia kehityskulkuja ja my6s madrittelemaan tavoitetila ja sen saavuttamiseksi tar-
vittavat toimet.?*® Kyse on nimenomaan valtakunnantasoisesta tarkastelusta, joten kehitys-
kuvaty®d linkittyy lahes automaattisesti myds valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
toteutumisen ja kehittamisen nakdkulmiin.

Valtakunnallisten alueidenkadytttavoitteiden seurantakin edellyttaa siis ministerididen
valista yhteistyota. Toiselta puolen seuranta (tavoitteiden varsinaisen valmistelun ohella)
samalla myo6s palvelee ministerididen valista yhteistyota. Taman selvityshankkeen sidos-
ryhmavuorovaikutuksessa on korostunut erittdin voimakkaasti seka VATeja koskevan tie-
don (mita VATIit ovat, mihin niita voidaan ja ei voida kayttaa, mitka ovat niiden vaikutus-
mekanismit) ettd hallinnonalojen valisen koordinaation kehittamisen tarve. Seuranta jat-
kuvana prosessina voi tarjota tietynlaisen "py6rean pdydan” tallaiselle koordinaatiolle ja

256 Ymparistoministerio 2012, s. 34 ja YmparistOministerio 2014, s. 23.
257 Ymparistoministerio 2021 b, s. 2.
258 Ks. Ympdristoministerio 2021 b, s. 5-6, Airikkala ym. 2022, s. 14-16, 18-19, 167-174.
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tiedonvaihdolle ja -valitykselle. Sen ohella seurannalle on myds jo télla hetkellda SOVA-lain-
saadannosta lahteva oikeudellinen velvollisuus.

Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnos sisalsi nykyiseen lakiin ndhden
moninaisia muutosehdotuksia voimassa olevaan lainsaadantoon

nahden. Nailla ehdotuksilla on erityisesti selvityshankkeen
sidosryhmavuorovaikutuksen perusteella heijastusvaikutuksensa myos
valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin kohdistuviin toiveisiin ja
odotuksiin. Odotukset seuraavat paljolti lainuudistuksen kariutumisesta:
siltd osin, kun lakiluonnos sisdlsi nykysaantelyyn nahden toivottavia
muutoksia, esitettiin toiveita, etta valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet
voisivat talta osin paikata lakiluonnoksen ilmentamia kehittamistarpeita
nykysadntelyssa. Esimerkiksi lakiluonnoksen ilmastonmuutoksen

hillintaa ja siihen sopeutumista ja maailmanperintokohteita koskevat
uudet sadnnokset herattivat tamankaltaisia odotuksia. Valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden ei kuitenkaan tulisi varsinaisesti olla
tdmankaltainen lainsaadannon mahdollisten puutteiden korjailuun
kaytettava instrumentti, vaan silla on omat, lakisaateiset tehtavansa osana
maankayton ohjausjarjestelmaa.
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3 Tahanastiset tavoitteet ja niista saadut
kokemukset

3.1 VYleista

Sen ohella, mita laissa saadetaan valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden sisallosta
ja valmistelusta, tavoitteiden merkitys osana jérjestelmdd riippuu my6s niiden sisdlldstd.
Maankaytto- ja rakennuslain voimassaoloajalta on kertynyt kokemusta keskenaan varsin
erityyppisista tavoitekokonaisuuksista. Vaikka VATit eivat ole edelld kuvatulla tavoin véline,
jolla ensisijaisesti poliittisia ratkaisuja vietaisiin MRL:n suunnittelujarjestelmaan, oli vii-
meisimman VAT-pdatoksen taustalla yleisempi poliittinen tavoite. Tuolloisen paaministeri
Sipilan hallituksen ohjelman asuntopolitiikan toimia koskeneessa liitteessa todettiin, etta
valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden ohjausvaltaa selvennetdan kuntien maan-
kayttovallan ja -vastuun lisdamiseksi.?® Valtioneuvostotason julkilausuttuna tavoitteena
VAT-uudistukselle oli siis lisata kuntien valtaa, mika VATien ndkdkulmasta (ja ilman lainsaa-
dantdmuutoksia) voi tapahtua oikeastaan vain niiden sisallollista valjyytta lisaamalla.s

Toinen yleisempi kysymys liittyy siihen, etta VAT-saanndsten perusteluissakin on edella
kuvatulla tavoin esitetty ajatus siitd, etta tavoitteilla my0s sovitettaisiin yhteen valtakunnal-
lisia intressejd. Tahan siis liittyy tiettyja rajoitteita valtakunnallisten tavoitteiden yleisyyden,
abstraktiuden ja jarjestelmaluonteen vuoksi. Sindnsa tavoitteet kuitenkin pystyvat jos-
sain madrin tata yhteensovittamispyrkimysta yleiselld tasolla toteuttamaan, mika voidaan
havaita esimerkiksi vuoden 2008 tarkistuksen mukaisista erityistavoitteista, joissa madri-
teltiin kohtuullisen konkreettisesti turvetuotannon ja suoluontoarvojen keskindisia suh-
teita maankayton suunnittelussa. Tama kuitenkin edellyttaa tavoitteilta vdistamatta jos-
sain madrin tasmallista ja konkreettista sisaltda, jotta niilla kyettdisiin tata valtakunnallis-
ten tavoitteiden keskindista yhteensovittamistehtadvaa toteuttamaan. Paikkaan sidottu ja
nimenomaan tiettya aluetta koskeva, kaikki alueidenkdyttdintressit huomioiva yhteenso-
vittaminen on kuitenkin lahtokohtaisesti varsinaisen maankdyton suunnittelun tehtava.

259 Valtioneuvoston kanslia 2015, liite 4, s. 11.

260 Sinansa tavoitteiden mahdollisiin selkeyttamisen tarpeisiin — joka tosin viittasi myos
mahdollisesti tavoitteiden tdsmentdmiseen joiltain osin — viitattiin myds MRL:n toimivuus-
arvioinneissa; ks. Ymparistoministerié 2014, s. 23.
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Seuraavassa tarkastellaan tahan asti voimassa olleita valtakunnallisia alueidenkdyttotavoit-
teita ja analysoidaan niissa omaksuttuja ratkaisuja seka edella tassa selvityksessa esitetyn
ettd selvityshankkeen sidosryhmayhteistydssa saatujen kokemusten ja kehittdmisajatus-
ten valossa. Paitsi itse tavoitteiden sisallon osalta, tahdnastiset tavoitteet ovat poikenneet
toisistaan my0s rakenteellisilta ratkaisuiltaan. Tavoitteet ovat tietylld tapaa oman aikansa
tuotteita, ja vaikka tavoitteiden soveltamisesta on kokemusta jo noin kahden vuosikym-
menen ajalta, on eri tyyppisia VAT-paatoksia ollut kuitenkin sovellettavana vain muutama.

Vuonna 2000 annettuja ensimmaisia valtakunnallisia ja niiden tarkistusta vuonna 2008
tarkastellaan yhtena kokonaisuutena, koska perusratkaisuiltaan ndma tavoitteet olivat
samanlaiset ja vuoden 2008 uudistuksessa oli kyse yksinomaan aiempien tavoitteiden tar-
kistuksesta ja muutoksia tehtiin vain paatéksen varsinaiset tavoitteet sisdltavaan osaan. On
kuitenkin syyta kiinnittad huomiota myds siihen, minkalaisia tavoitteita vuoden 2008 tar-
kistuksella oli ja minkalaisin muutoksin naita tavoitteita pyrittiin toteuttamaan.

3.2 Vuosien 2000 ja 2008 tavoitteet

Ensimmadinen valtioneuvoston pdatos valtakunnallisista alueidenkadyttotavoitteista annet-
tiin julkipanon jalkeen 30.11.2000. Paatoksen johdannossa nostetaan tavoitteiden perus-
teeksi esiin useita, jo edelld kasiteltyja tahan ohjausinstrumenttiin liittyvia seikkoja. Kun-
tien paatosvallan lisaantymisen (kunta)kaavojen alistamisvelvollisuuden poistuessa todet-
tiin korostavan kaavoituksen ennakko-ohjauksen merkitysta, ja alueidenkdytén suunnit-
telujarjestelman toimivuus ja vaikuttavuus edellyttivat ndin paatoksen mukaan ennalta
asetettuja valtakunnallisia kaavoitusta ohjaavia tavoitteita. Toisaalta tavoitteiden todettiin
noudattavan maankaytt6- ja rakennuslain kantavaa ajatusta paatdsvallan siirrosta lahelle
kansalaisia. Tavoitteissa ilmaistaan valtioneuvoston nakemys valtakunnallisesti merkitta-
vistd alueidenkadyton kysymyksistd, mutta ne tulevat paatdoksen johdannon mukaan konk-
retisoitaviksi ja ratkaistaviksi maakuntien ja kuntien suunnittelussa seka valtion eri viran-
omaisten toiminnassa.?’

Jo ensimmaisen VAT-paatoksen johdannossa nostettiin esiin ilmastonmuutos ja luon-
non monimuotoisuuden vaheneminen alueidenkadyton keskeisimpina tulevaisuuden
haasteina, vaikka itse tavoitteissa (ja niiden myota MRL:n jarjestelmassd) ilmastonmuu-
tos mainittiin nimenomaisesti vasta vuoden 2008 tarkistuksen myotd. Kansainvalistymi-
nen ja kaupungistuminen seka tasta seuraava yhdyskuntarakenteen polarisoituminen
seka elinkeinorakenteessa tapahtuvat muutokset ja naista seuraavat haasteet tunnistet-
tiin niin ikaan keskeisiksi alueidenkayttokysymyksiksi. Alueidenkdyton ohjausjarjestelman

261 Ks.Ymparistoministeric 2001, s. 8.
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perushaasteiksi tunnistettiin kyky varautua erilaisiin muutospaineisiin ja kehityskulkuihin,
hallita ja lieventda niista mahdollisesti seuraavia ongelmia ja luoda edellytyksia yhteiskun-
nan halutulle kehitykselle.?s

Tavoitteet oli jaettu VAT-paatokseen sisdltyvan erottelun perusteella yleis- ja erityistavoit-
teisiin, joille oli paatoksessa maaritelty myos tietylla tavalla toisistaan poikkeavat oikeus-
vaikutukset ja soveltamisala. Yleistavoitteilla oli ndet tarkoitettu olevan lain 24.2 §:n mukai-
sia (eli alueiden kayton suunnitteluun kohdistuvia) oikeusvaikutuksia vain yleispiirteisen
kaavoituksen osalta. Talla tarkoitettiin VAT-paatoksen kasitteistossa muita kuin asemakaa-
voja ja maankayttda ja rakentamista suoraan tietylla alueella ohjaavia yleiskaavoja. Yleis-
tavoitteiden oikeusvaikutukset oli siten itse paatoksessa maaritelty lakia rajoitetummiksi.
Erityistavoitteita puolestaan sovellettiin kaikkeen kaavoitukseen sen mukaan, mika kunkin
erityistavoitteen sanamuoto oli. Yksittdisissa tavoitteissa voitiin viitata esimerkiksi "aluei-
denkayton suunnitteluun’, joka kattoi kaikki kaavamuodot, taikka sitten ainoastaan tiet-
tyyn taikka tiettyihin suunnittelujarjestelman tasoihin.? Yleistavoitteet kuvattiin paatok-
sessa lisaksi alueidenkayttda ja alueidenkdyton suunnittelua koskeviksi periaatteellisiksi
linjauksiksi, erityistavoitteet puolestaan velvoitteiksi.** Vaikka itse aineelliset tavoitteet
sisaltyvat yhteen valtioneuvoston paatoksen lukuun, oli muuallakin paatdksessa maaritel-
lyilla seikoilla ndin my0s oikeudellista merkitysta. VAT-padtokset sisaltavat myos aineelli-
sia tavoitteita perustelevia seikkoja, joilla niin ikddn voidaan nahda olevan merkitysta seka
tavoitteita tulkittaessa etta tavoitteille laissa asetettujen oikeudellisten vaatimusten tayt-
tymista arvioitaessa.?* Tavoitepaatokset muodostavat ndin kokonaisuuden, vaikka itse
tavoitemuotoilut ovatkin se osa tavoitepaatoksid, joita alueidenkayttda ja alueidenkayton
suunnittelua koskevassa paatoksenteossa varsinaisesti sovelletaan.

262 Ks.Ymparistoministeric 2001, s. 9.

263 Ks. Ymparistoministeric 2001, s. 42-43. Esimerkiksi vuoden 2008 tarkistettujen tavoit-
teiden eheytyvaa yhdyskuntarakennetta ja elinympariston laatua koskevissa erityistavoit-
teissa edellytettiin muun ohella, etta yleis- ja asemakaavoituksessa on varauduttava lisdan-
tyviin myrskyihin, rankkasateisiin ja taajamatulviin. Useimmiten tavoitteet kuitenkin kohdis-
tuivat tietyistd kaavamuodoista maakuntakaavoitukseen.

264 Ks.Ympdristoministerio 2001, s. 25. Kdytanndssa itse tavoitemuotoiluilla oli taman kal-
tainen vaikutus, kun yleistavoitteet olivat nimensa mukaisesti yleispiirteisia linjauksia. Toimi-
vaa aluerakennetta koskevissa yleistavoitteissa todettiin esimerkiksi, etta toimivan aluera-
kenteen runkona kehitetdan padakaupunkiseutua, maakuntakeskuksia seka kaupunkiseutu-
jen ja maaseudun keskusten muodostamaa verkostoa. Kulttuuriperintéa koskevissa yleista-
voitteissa taas linjattiin esimerkiksi, etta alueidenkaytolla edistetaan kansallisen kulttuuriym-
pariston ja rakennusperinnon seka niiden alueellisesti vaihtelevan luonteen sailymista.

265 Ks. myo0s jaljempana kasitelty KHO 2021:67.
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Vuonna 2000 hyvaksytyt ja 2008 tarkistetut tavoitteet oli jaettu asiallisesti seuraaviin
kokonaisuuksiin:

Toimiva aluerakenne;

Eheytyva yhdyskuntarakenne ja elinympariston laatu;
Kulttuuri- ja luonnonperintd, virkistyskaytto ja luonnonvarat;
Toimivat yhteysverkostot ja energiahuolto;

Helsingin seudun erityiskysymykset; ja

ok wnN =

Luonto- ja kulttuuriympdristdina erityiset aluekokonaisuudet.

Paatoksessa perusteltiin naita tavoitekokonaisuuksia ja niiden valtakunnallista merkitysta.
Aluerakenteen toimivuudella todettiin olevan niin kansainvalista kuin valtakunnallistakin
merkitystd. Aluerakenteen kehittamisessa korostuu paatoksen mukaan erityisesti tarve
hyddyntda alueiden omia vahvuuksia, edistaa alueiden keskinadista verkostoitumista ja
tyonjakoa seka luoda erityisia kehittamisvyohykkeitd. Olemassa olevien rakenteiden mah-
dollisimman tehokkaan hyddyntamisen todettiin vaikuttavan keskeisesti myos alueraken-
teen taloudellisuuteen, ja maanpuolustusta koskevien tavoitteiden todettiin tulevan maa-
kuntaa laajemman merkityksen vuoksi tavoitteissa esille.?*

Yhdyskuntien elinympdiriston laatu on paatoksen mukaan ekologisen kestavyyden tai mer-
kittavien ymparistohaittojen ehkaisyn kannalta keskeinen kysymys valtakunnan mitta-
kaavassa. Lilkkennemaarien, kulkumuotojakautumien, energian kulutuksen ja yhdyskun-
takustannusten todettiin maaraytyvan pitkalti yhdyskuntarakenteen perusteella. Elinym-
paristojen turvallisuudella, terveellisyydella ja viihtyisyydella on paatoksen mukaan kes-
keinen merkitys niin asukkaille kuin elinkeinotoiminnallekin ja ndin koko maan tulevalle
kehitykselle ja kilpailukyvylle. Kulttuuri- ja luonnonperintéd koskevilla ratkaisuilla puoles-
taan todettiin turvattavan osaltaan kansallisen luonto- ja kulttuuriperinndn sailyminen ja
vaikutettavan ekologiseen kestavyyteen erittdin pitkalle tulevaisuuteen. Luonnon virkis-
tys- ja matkailukayton kehittamisen katsottiin edellyttavan entistd enemman verkostoitu-
mista ja alueellista tydnjakoa ja asiaa koskevien ratkaisujen todettiin olevan tarkeita niin
ekologisen kestavyyden kuin elinkeinotoiminnan edellytystenkin kannalta. Rantojenkay-
tolla todettiin olevan oleellinen merkitys niin virkistysmahdollisuuksille kuin rantaluonnon
sailymisellekin.?®

266 Ks.Ymparistoministeric 2001, s. 24.

267 Ks.Ympdristoministerio 2001, s. 24-25, jossa my0s viitataan erityisesti kulttuuriperin-
ndn osalta myos siihen, ettd pienialaisillakin kohteilla voi olla valtakunnallista merkitysta.
Rantojenkayttod koskevia valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita ei nykyisin voimassa
olevissa tavoitteissa enda ole, ja myds rantarakentamista koskevat paatokset ovat 1.4.2016
lahtien olleet kaikilta osin kuntien viranomaisten toimivallassa. Laillisuusvalvontaa néihin
paatoksiin voi kohdistua ldhinna vain niiltd osin, kuin ne ovat yksittdisind paatoksina valta-
kunnallisia tai merkittdvia maakunnallisia asioita.
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Yhteysverkostojen ja energiahuollon kannalta oleelliseksi todettiin valtakunnallisten tar-
peiden turvaaminen siten, etta edistetaan toimivaa aluerakennetta ja kansainvalista kil-
pailukykya. Liikenneverkon osalta tavoitteet liittyivat erityisesti paatieverkkoon, kauko-
liilkenteen rataverkkoon ja valtakunnallisiin satamiin ja lentoasemiin, ja keskeiseksi haas-
teeksi tunnistettiin ndiden kehittaminen yhtenaisena liikennejarjestelmana. Energiahuol-
lon osalta valtakunnallisten tarpeiden todettiin liittyvan tuotantolaitosten ja energian kul-
jetusverkostojen seka uusiutuvien energialdhteiden alueidenkaytéllisten edellytysten
turvaamiseen.?®

Selvityshankkeen yhteydessa toteutetussa kyselyssa kysyttiin muun

muassa sitd, minkalaisista alueidenkayttoon liittyvista teemoista

tarvitaan tulevaisuudessa valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita.
Vastauksissa korostui erityisesti ilmastonmuutoksen hillintdan ja siihen
sopeutumiseen liittyvien tavoitteiden valttamattomyys, samoin kuin
luonnon monimuotoisuuteen ja ekologiseen kestavyyteen liittyvat
tavoitteet, mutta myds esimerkiksi energiahuolto ja liikenneverkko (joilla
niillakin on liityntansa esimerkiksi ilmastonmuutokseen) nousivat esille
tarkeina VAT-teemoina. Ymmarrettavasti myos maanpuolustuksen tarpeet ja
huoltovarmuus nousivat tarkeiksi teemoiksi maaliskuussa 2022 toteutetussa
kyselyssa. Toisaalta kaiken kaikkiaan huomattavan laaja joukko erilaisia
alueidenkayttoa koskevia kysymyksia nousi vastauksissa esille kysymyksing,
joista valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita tarvitaan. Vastauksissa nousi
esiin myos alueiden erilaisuus muun ohella aluerakenteen polarisaation
kautta ja se, etta ndiden erilaisten ohjaustarpeiden tulisi nakya myos
tavoitteissa.

Vuosien 2000 ja 2008 tavoitteiden Helsingin seudun erityiskysymykset ja luonto- ja kulttuu-
riympdiristéind erityiset aluekokonaisuudet sisélsivatkin alueellisesti kohdennettuja tavoit-
teita, jotka tuli kyseisilla alueilla ottaa huomioon koko maata koskevien tavoitteiden ohel-
[a.2° Helsingin seudun erityiskysymysten todettiin koskevan aluetta, jolla asui lahes vii-
dennes maan vaestosta ja jolla on erityisid, valtakunnallista merkitystd omaavia ongelmia,
joihin tarvittiin alueidenkayton ratkaisuja. Ndiden ratkaisuiden todettiin vaikuttavan eri-
tyisesti alueen ekologiseen kestavyyteen ja valtakunnalliseen aluerakenteeseen, mutta

268 Erityisesti yhteysverkostoihin liittyen aiemmat tavoitteet sisélsivat myos konkreettisia
valtakunnallisia hankkeita koskevia tavoitteita, joita nykyiset tavoitteet eivat enaa sisalla.

269 Ks. Ymparistoministeric 2001, s. 24.
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my0s koko maan kansainvaliseen kilpailukykyyn. Kulttuuri- ja luonnonymparistoina erityi-
set aluekokonaisuudet puolestaan olivat kansallisen kulttuuri- ja luonnonperinndn vaa-
limisen kannalta keskeisid alueita ja laajoja kokonaisuuksia, joiden vaikutukset ulottuvat
yleensa useiden maakuntien tai jopa naapurivaltioiden alueille. Niiden todettiin olevan
myds kansainvalisesti ainutlaatuisia, Suomen kansallisia erityispiirteitd edustavia alueita,
joihin kohdistui sellaisia alueidenkayttopaineita, ettd ne edellyttivat erityisen huolellista
yhteensovittamista.?”®

Selvityshankkeen puitteissa jarjestetyista sidosryhmatydpajoista
useammassakin nousi esiin alueellisesti kohdennettujen
tavoitekannanottojen tarpeellisuus. Eri alueiden vdlisten erojen,
erityispiirteiden ja -kysymysten todettiin tulleen aiempaakin
korostuneemmin esiin ja useissa puheenvuoroissa nousi esiin se,

etta tallaiset seikat olisi tarpeen tunnistaa myos valtakunnallisissa
alueidenkayttotavoitteissa. Padkaupunkiseudun kannalta olennaiset
valtakunnallista merkitysta omaavat kysymykset ovat varsin toisenlaiset
kuin vaikkapa Lapissa, vaikka molemmilla alueilla selvasti valtakunnallista
merkitystd omaavia kysymyksia kasitelldan. Jopa tavoitteiden (osin)
kartallinen esitystapa nousi esiin nimenomaan siksi, etta nain olisi
mahdollista ilmaista ja kuvata konkreettisesti, minkalaisia valtakunnallisia
alueidenkayttokysymyksia tai -tarpeita millekin alueelle kohdistuu (ks. myds
Ekroos ym. 2018, s. 35). Kaupunkiseutujen osalta tuotiin esiin myds muiden
kuin suurimpien eli MAL-kaupunkiseutujen alueidenkayttokysymysten
mahdollisen tunnistamisen tarve valtakunnallisissa
alueidenkayttotavoitteissa. Alueellisesti kohdennetut tavoitteet voisivat
osaltaan (esitystavasta tai -tavoista rijppumatta) palvella myo6s tavoitteiden
keskindista koordinaatiota ja konkreettisuutta.

270 Ks.Ympdristoministerio 2001, s. 25. Luonto- ja kulttuuriymparistdina erityisia aluekoko-
naisuuksia koskien oli kuitenkin annettu yksinomaan yleistavoitteita. Nilden mukaan aluei-
denkaytolla edistetaan rannikkoalueen, Lapin tunturialueiden ja Vuoksen vesistdalueen sai-
lymista luonto- ja kulttuuriarvojen kannalta erityisen merkittavina aluekokonaisuuksina.
Samalla varmistetaan, etta asumisen ja elinkeinotoiminnan harjoittamisen edellytykset sai-
lyvat. Alueiden erityispiirteet tunnistetaan ja alueidenkaytt6 sovitetaan mahdollisimman
tasapainoisesti yhteen poikkeuksellisten luonnonolojen, luonnon kestokyvyn ja kulttuuriar-
vojen turvaamiseksi. Samalla tuetaan luonnonoloihin sopeutuneiden omaleimaisten kyla-
ja kulttuuriymparistojen sailymista ehyina. Lisaksi esimerkiksi Vuoksen vesistdalueen osalta
aluetta nimenomaisesti koskevassa yleistavoitteessa todettiin, etta Vuoksen vesistdalueella
ohjataan matkailua, vesistojen virkistyskayttoa ja vesiliikkennetta seka rakentamista ja muuta
maankayttoa siten, etta jarviluonnon, maiseman ja kulttuuriperinndn erityispiirteet sailyvat.
Mainitun alueen osalta tavoitteen sisaltda muun ohella naiden erityispiirteiden maarittelyn
ja tavoitteen toteuttamiskeinojen osalta pyrittiin maarittelemaan omassa selvityshankkees-
saan, ks. Etela-Savon ymparistokeskus 2007.
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Kuten edelld on todettu, valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet eivat kuitenkaan ole
varsinainen alueidenkayttosuunnitelma siina merkityksessa kuin kaavat ovat. Tama aset-
taa rajoituksia sille, missa maarin tavoitteet kykenevat kilpailevien intressien yhteensovit-
tamisratkaisuihin, koska nama ratkaisut maankdyton suunnittelussa ovat tyypillisesti paik-
kaan sidottuja. Toisaalta tavoitteiden tehtavaksi on tasta huolimatta tunnistettu myos val-
takunnallisten alueidenkayttdintressien — esimerkiksi eri hallinnonalojen kannalta tar-
keiden alueidenkdyttokysymysten - keskindinen yhteensovittaminen. Selvityshankkeen
sidosryhmavuorovaikutuksessa nousi varsin selvasti esiin se, etta tavoitteilta toivotaan
tdmankaltaista otetta, eika riittavana pidetty sitd, etta tavoitteissa yksinomaan ilmaistaan
joukko valtionhallinnon eri sektoreiden tarkeind pitamia, usein keskendan jannitteisia,
asioita ilman, etta yhteensovittamiseen pyrittdisiin jo valtion tasolla tavoitteita valmistel-
taessa ja muotoiltaessa. MRL:n jarjestelmdssa maakuntakaavoitus on keskeinen véline nai-
den tavoitteiden konkretisoimisessa ja yhteensovittamisessa seudullisten ja paikallisten
tavoitteiden kanssa, mutta maakuntakaavan (jonka sisallosta paattaa viime kadessa kun-
tien luottamushenkildista koostuva toimielin) tehtdvaksi ei ole perusteltua jattaa nimen-
omaan valtakunnallisten intressien keskindista priorisointia tai niita koskevia valintoja.

Aiemmista valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista onkin tunnistettavissa tdmankal-
taisia, myos (eri hallinnonalojen) keskenaén jannitteisia tavoitteita koordinoimaan pyrki-
vida muotoiluja. Tavoitteet kykenevat tarvittaessa valtakunnallisten intressien keskindisten
suhteiden tietynasteiseen jarjestamiseen. Esimerkiksi voidaan nostaa turvetuotantoa kos-
kevat tavoitteet, jotka maarittelivat turvetuotannon tarpeiden suhdetta luontoarvoihin ja
vesiensuojeluun maankadyton suunnittelussa. Vuoden 2000 tavoitteiden mukaan

[mJaakuntakaavoituksessa on otettava huomioon turvetuotantoon sovel-
tuvat suot ja sovitettava yhteen tuotanto- ja suojelutarpeet. Turpeenotto-
alueiksi varataan ensisijaisesti jo ojitettuja soita. Turpeenoton vaikutuksia

on tarkasteltava valuma-alueittain ja otettava huomioon erityisesti suoluon-
non monimuotoisuuden sdilyttdmisen ja muiden ymparistonakokohtien seka
taloudellisuuden asettamat vaatimukset.?”"

Tavoitteet madrittelivat nain (joustavasti) sitd, millaisille alueille turpeenottoa suunnataan
ja minkalaiset alueet jatetadan maankayton suunnittelussa osoittamatta turvetuotanto-
alueiksi. Ojittamattomilla, luonnontilaisilla soilla tavoitteet varsin selvasti priorisoivat nii-
den sddstamista turpeenotolta ja turvetuotannon suuntaamista muunlaisille turvemaille.

271 Tavoitetta tdsmennettiin osin vuoden 2008 tarkistuksessa. Tarkistetun tavoitteen
mukaan turpeenottoalueiksi varataan jo ojitettuja tai muuten luonnontilaltaan merkittavasti
muuttuneita soita ja kdytosta poistettuja suopeltoja. Muilta osin tavoite sdilyi tarkistuksessa
ennallaan.
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Oma, valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden (ja yleisemmin maankay-
ton suunnittelun) vaikuttavuuteen kysymys siis kuitenkin on se, missa maa-
rin kaavoitus lopulta oikeudellisesti sitovasti ohjaa alueidenkayttoa, tassa
tapauksessa turvetuotantoa. Vaikka maankdyton suunnittelu lahtdkohtaisesti
kattaa kaikki alueidenkayttokysymykset, riippuu paljolti sektorilainsaddan-
nostd, kuinka maankadyton suunnittelulla lopulta voidaan tiettyihin alueiden-
kayttokysymyksiin tosiasiallisesti vaikuttaa.”’? Kun my&s MRL:n jarjestelma
toteutuu paljolti naiden sektorilakien valitykselld, on se esimerkiksi turvetuo-
tannon osalta merkinnyt sitd, ettd turvetuotantoa on ymparistonsuojelulain-
sdaadannodn mukaisesti voitu harjoittaa myds muilla kuin kaavoissa turvetuo-
tantoon osoitetuilla alueilla, mika samalla merkitsee, etta esimerkiksi valta-
kunnallisten alueidenkayttotavoitteiden mukaiset valuma-aluekohtaiset tar-
kastelut turvetuotannon vesistovaikutuksista ovat osin voineet jaada liian
vahalle huomiolle.?”?

Alueidenkdyton suunnittelujarjestelman vaikutus on tehokkaampi sellaisen maankay-

ton osalta, joka toteutuu kaavoitus- ja rakennuslainsaddannén oman ohjausjarjestel-

man, viime kddessa sen lupamenettelyjen kautta. Ndin ollen my&s VATien suhde tallai-
seen maankadyttdoon on kiinteampi. Tata kautta esimerkiksi uuden, merkittavan rakenta-
misen joukkoliikenteen toteuttamiseen liittyvat edellytykset Helsingin seudulla eivat ole
samalla tavalla riippuvaisia sektorilainsadadannosta kuin esimerkiksi turvetuotanto.?’* Erityi-
sesti Helsingin seudulla valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla maariteltiin merkitta-
vien yhdyskuntarakentamishankkeiden suhde joukkoliikenteen verkostoihin vuoden 2008
tavoitteissa varsin selkeasti. Helsingin seudun erityiskysymyksia koskevien, vuoden 2008
erityistavoitteiden mukaan

Alueidenkadyton suunnittelussa merkittava rakentaminen tulee sijoittaa jouk-
koliikenteen, erityisesti raideliikenteen palvelualueelle. Alueidenkdyton
mitoituksella tulee parantaa joukkoliikenteen toimintaedellytyksia ja hyo-
dyntamismahdollisuuksia. Alueidenkdytdssa tulee ehkaista olemassa ole-
vasta yhdyskuntarakenteesta irrallista hajarakentamista. Alueidenkaytén
suunnittelulla tuetaan olemassa olevaa kylaverkostoa ohjaamalla rakenta-
mista kylien yhteyteen.

272 Mm. ensimmadisessa VAT-pdatoksessa on todettu, ettd alueidenkdyton suunnittelulle
on maankaytto- ja rakennuslailla asetettu ymparistonkdyton ohjausjdrjestelman erityislakeja
kokonaisvaltaisemmat tavoitteet; ks. Ymparistoministerio 2001, s. 13.

273 Ks. valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden, kaavoituksen ja ymparistoluvan edel-
lytysten suhteesta aiemmin viranomaisvaikutuksen yhteydessa kasitelty KHO 2010:32.

274 Ks. edelld valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden ohjausvaikutuksen yhteydessa
kasitelty KHO 2010:32.
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Uusien asuin-, tyopaikka- ja palvelutoimintojen alueiden kdyttéonotto
ja jo olevien alueiden huomattava taydennysrakentaminen tulee ajoittaa
siten, ettd mahdollisuudet joukkoliikenteen hyddyntamiseen varmistetaan.

Myds kaavoituksen ja rakentamisen ohjausjarjestelman osalta on silti huomioitava se, etta
sekdan ei valttamatta aina kykene ohjaamaan alueidenkayttoa erityisen tehokkaasti niil-
takaan osin, kuin tallaisella ohjauksella olisi valtakunnallistakin merkitysta. Esimerkiksi
edelld mainitussa Helsingin seutua koskeneessa tavoitteessa todettiin, etta alueidenkay-
tOssa tulee ehkaista olemassa olevasta yhdyskuntarakenteesta irrallista hajarakentamista.
Taman kaltaisen, suunnittelemattoman rakentamisen ohjaus niilla alueilla, joilla maankay-
ton suunnittelu olisi tarpeen, ei ole eri syista ollut tdhankaan saakka erityisen tehokasta.
Erityisesti, mikali 11.4.2022 julkaistu rakentamislakiehdotus toteutuisi ehdotetussa muo-
dossaan, tekisi se tdmdnkaltaisen rakentamisen ohjauksen oikeudellisesti hyvin vaikeaksi,
mikali ehdotettuja sdannoksia sovellettaisiin niiden perusteluissa esitetylla tavoin.?”> Kuten
edelld on todettu, olisi valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita valmisteltaessa ja annet-
taessa syytd tunnistaa se, missa madrin johonkin tiettyyn valtakunnallista merkitysta
omaavaan alueidenkayttokysymykseen on tavoitteiden ohjaus- ja viranomaisvaikutuk-
sen tai erityislainsaddantdon perustuvien vaikutusten kautta mahdollista vaikuttaa. Mikali
ohjausjarjestelma ei mahdollista naihin kysymyksiin vaikuttamista tosiasiallisesti, tavoit-
teet voivat jaada vaikutuksiltaan heikoiksi tai jopa naennaisiksi.

Myds vuosien 2000 ja 2008 tavoitteet jattivat jannitteisten alueidenkayttointressien konk-
reettisen yhteensovittamisen paljolti alemmanasteiselle suunnittelulle. Joissakin tapauk-
sissa tavoitteissa on tunnistettu erityisia yhteensovittamistarpeita, esimerkiksi luonnonva-
rojen kayttda ja suojelua koskien:

Maakuntakaavoituksessa on otettava huomioon kayttokelpoiset kiviaines-
varat seka niiden kulutus ja kulutustarve pitkalla aikavalilla seka sovitettava
yhteen kiviaineshuolto- ja suojelutarpeet. Kiviainesten ottoon osoitettavien
alueiden on perustuttava arviointiin, jossa selvitetaan alueiden luonto- ja
maisema-arvot seka toisaalta soveltuvuus vesi- ja kiviaineshuoltoon.

Alueidenkaytdssa on otettava huomioon pohja- ja pintavesien
suojelutarve ja kayttotarpeet. Pohjavesien pilaantumis- ja muuttamisriskeja
aiheuttavat laitokset ja toiminnot on sijoitettava riittavan etaalle niista poh-
javesialueista, jotka ovat vedenhankinnan kannalta tarkeita ja soveltuvat
vedenhankintaan.?’®

275 Vaikka rakentamislakiehdotuksen suunnittelutarveratkaisun edellytyksid vastaavat
lakiehdotuksen 38 §:n edellytykset pintatasolla paljolti muistuttavat aiempia sdanndksig, ne
nimenomaan ndiden sdannosten tyypillisissa soveltamistilanteissa jopa tosiasiallisesti pois-
sulkisivat kielteisten paatosten tekemisen mahdollisuuden. Ks. Ymparistoministerio 2022,

s. 157-159.

276 Vuonna 2008 tarkistettujen tavoitteiden kulttuuri- ja luonnonperintda, virkistyskayttoa
ja luonnonvaroja koskevat erityistavoitteet.
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Ylla viitatustakin tavoitteesta kay ilmi, ettd tavoitteet sisdlsivat myos tietynlaisia selvittd-
mistd koskevia toimeksiantoja valtakunnallisten tavoitteiden edistamiseen liittyen. Esi-
merkiksi toimivaa aluerakennetta koskevien erityistavoitteiden mukaan maakunnan suun-
nittelussa oli yhteistydssa maakuntien liittojen kesken selvitettava ne alue- ja yhdyskun-
tarakenteeseen ja muuhun alueidenkadyttoon liittyvat toimenpiteet, joilla edistetaan yli-
maakunnallisten kehittdamisvydhykkeiden muodostamista ja niiden kehittamisedellytyk-
sid. Samojen erityistavoitteiden mukaan maakunnan suunnittelussa oli my0s selvitettava
maaseudun alue- ja yhdyskuntarakenteen seka kylaverkoston kehittamiseen liittyvat toi-
menpiteet, joilla edistetddn olemassa olevien rakenteiden hyddyntamistd, palvelujen saa-
tavuutta, maaseudun elinkeinotoiminnan monipuolistamista seka ymparistdarvojen saily-
mistd, ja edelleen mahdollisuuksien mukaan selvitettava ja edistettava alueidenkayton jar-
jestamista raja-alueilla.?”” Toisaalta naiden seikkojen selvittdmisen seurauksena esimerkiksi
ndiden tavoitteiden mukaiset toimenpiteet kdytanndssa myds pyrittiin toteamaan taikka
osoittamaan maakuntakaavoituksessa kaavamerkinndin ja niihin liittyvin suunnittelumaa-
rayksin, joten tdllaiset selvittamista koskevat toimeksiannot eivat lopulta mitenkaan kate-
gorisesti eroa muista tavoitteista erityisesti, kun maankayttosuunnitelmien joka tapauk-
sessa tulee perustua sellaisiin selvityksiin ja vaikutusarviointeihin, joiden perusteella
voidaan arvioida kaavan sisdltdvaatimusten tayttyminen.

Vuoden 2008 valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden tarkistamisen keskeisin yksit-
tainen teema oli ilmastonmuutos ja sithen sopeutuminen. Talla tarkistuksella ilmaston-
muutos kasitteena tuli ensi kertaa kasitteena osaksi MRL:n jarjestelmag, vaikka se oli
sindnsa vaikuttanut sadntelyn taustalla jo aiemmin ja lain tavoitteet muutoinkin olivat pal-
jolti ilmastonmuutoksen hillinnan tavoitteiden kanssa samansuuntaiset. Siksi myos tarkis-
tuksessa tasmennettiin erityisesti yhdyskuntarakenteen eheyttamista koskevia tavoitteita
ja painotettiin sen tarvetta erityisesti kaupunkiseuduilla. Samoin tavoitteisiin lisattiin vel-
voite vahentaa henkildautoilun tarvetta ja tehtiin joukko- ja kevyen liikkenteen edellytyksia
parantavia tasmennyksid. Samoin tavoitteita tdismennettiin ilmastonmuutokseen liittyen
energiantuotannon osalta ja lisattiin velvoite edistda energian sadstamista alueidenkay-
tossa. Naiden lisaksi tavoitteisiin lisattiin myos ilmastonmuutokseen sopeutumiseen liitty-
vid vaatimuksia alueidenkaytolle. Toinen merkittava teema tarkistuksessa olivat padkau-
punkiseudun maankdyton haasteet, joiden osalta tavoitteita lisattiin ja tdismennettiin tar-
kistuksessa merkittavasti.?”®

277 Samalla tavoitteissa edellytettiin kiinnittamaan huomiota alue- ja yhdyskun-
tarakenteen toimivuuteen seka elinkeinotoiminnan tarpeiden ja ymparistdarvojen
yhteensovittamiseen.

278 Ks.esim.YmVL 11/2008 vp, s. 2.
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Tarkistuksen yleisempana tavoitteena oli tavoitteiden vaikuttavuuden tehostaminen tas-
mentdamalla tavoitteiden muotoiluja ja lisddmalla niiden velvoittavuutta.?”® Tahdn tavoit-
teeseen pyrittiin siis tavoitemuotoilujen tarkistuksilla. Esimerkiksi eduskunnan ymparisto-
valiokunta totesi tarkistusta koskevassa lausunnossaan, etta

koska tavoitteet ovat sanallisia, voidaan niiden muotoilulla vaikuttaa tavoit-
teiden ohjausvaikutuksen voimakkuuteen. Tavoitteet on mahdollista muo-
toilla hyvinkin ehdottomiksi (on varmistettava tietyn tavoitteen saavutta-
minen) tai joustaviksi (on mahdollisuuksien mukaan otettava huomioon).
Myds tavoitteiden jako yleistavoitteisiin ja erityistavoitteisiin vaikuttaa niiden
ohjausvaikutuksen konkreettisuuteen.?®°

My0ds VATeja koskevaa oikeuskaytantda koskevassa analyysissa on tehty johtopaatos, etta
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden tasmallinen ja konkreettisesti muotoiltu
sisdltd on omiaan vaikuttamaan tavoitteiden tehokkaampaan toteutumiseen kaavoituk-
sessa ja kaavojen lainmukaisuuden arvioinnissa.?®' Toisaalta, kun tavoitteet voivat yksin-
omaan konkretisoida lain tavoitteita ja sisaltovaatimuksia valtakunnallisesta nakoékul-
masta, mutta eivat muuttaa kaavoituksen oikeudellisia perusvaatimuksia, myos tavoit-
teiden konkreettisuuden rajat tulevat mita ilmeisimmin jossakin kohtaa vastaan. Sindnsa
vuoden 2000 ja 2008 tavoitteet kuitenkin sisdlsivat esimerkiksi myos yksittdisia hankkeita
koskevia tavoitteita, ja naita tavoitteita myos paivitettiin vuoden 2008 tarkistuksessa.??

Ensimmaisessa valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevassa paa-
toksessa todettiin tavoitteissa yksildityja hankkeita koskien, etta tavoitteilla
varaudutaan erdisiin valtakunnallisesti merkittaviin hankkeisiin niiden aluei-
denkaytollisten tarpeiden osalta, mutta ei muutoin muodosteta kantaa nii-
den toteuttamiseen. Yksil6imalla tietyt valtakunnallisesti merkittavat hank-
keet voidaan varmistaa se, etteivat esimerkiksi yksittdiset kunnat toimillaan
estd tai vaikeuta useiden kuntien tai maakuntien alueille ulottuvien yhteys-
tai muun perusrakenteen verkostojen rakentamismahdollisuuksia. Tallaiset
tavoitteissa yksildidyt hankkeet toteuttavat valtakunnallisesti merkittavaa

279 Ks.esim.YmVL 11/2008 vp, s. 5. Ymparistovaliokunta piti erityisesti ilmastonmuutok-
sen hillintaa keskeisena perusteena tavoitteiden vaikuttavuuden tehostamiselle todeten
muun ohella, etta "[e]rityisesti iimastonmuutoksen hillitsemisen ja siihen sopeutumisen
haasteet edellyttavat nykyista tehokkaampaa valtakunnallista alueidenkdytdn ohjausta.”
YmVL 11/2008 vp, s. 4.

280 YmVL 11/2008 vp, s. 5.

281 Heinild - Waha 2013, s. 53. Mainitussa selvityksessa ei kuitenkaan tarkasteltu vuoden
2008 tarkistuksen mahdollisia vaikutuksia tavoitteiden merkitykseen, ks. mt. s. 6.

282 Ks.esim.YmVL 11/2008 vp, s. 2-3.
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yhteys- tai muuta tarvetta, mutta muun ohella niiden toteuttamisen aika-
taulu ja toteuttamistapa saattavat olla avoimia.?

Vuosien 2000 ja 2008 tavoitteita kasitellaan joiltakin osin vield jaljempana. Vuoden 2017
tavoitteiden muotoilua ja ndiden muotoilujen mahdollisia vaikutuksia on perusteltua tar-
kastella rinnan sen kanssa, kuinka vastaavia teemoja koskevat tavoitteet oli muotoiltu
aiemmissa valtioneuvoston paatoksissa.

3.3 Vuoden 2017 tavoitteet

Vuoden 2017 tavoitteiden taustalla vaikutti siis julkilausuttu poliittinen tavoite entisestdan
vahentaa valtion ohjausta kaavoituksessa ja rakentamisen ohjauksessa. Myds tavoitteiden
valmistelu toteutettiin poliittisen puheenjohtajan johdolla. Jossain mdarin samaan suun-
taan ovat saattaneet osaltaan vaikuttaa myds edelld viitatut PL 80 §:3an liittyvat nakokoh-
dat ja eduskunnan alueidenkdyttotavoitteita koskeneet kannanotot. Tavoitteiden tietyn-
lainen yksinkertaistaminen oli toisaalta tuotu esiin myds maankaytto- ja rakennuslain ja
VATien toimivuuden seurannassa. Toimivuusarvioinnissa oli muun ohella todettu, etta

VATteja tarkistettaessa lahtokohtana tulee olla se, etta niita selkiytetdan ja
niihin sisallytetdadn vain keskeisimmat valtakunnallista ohjausta vaativat,
maankaytto- ja rakennuslain ohjausjdrjestelman alaan kuuluvat tavoitteet.
(...) Yleis- ja erityistavoitteiden kayttoa, keskindista suhdetta ja huomioon
ottamista tulisi selkeyttda.?*

Toimivuusarvioinnissa esiin tuotu ei kuitenkaan tarkoittanut samaa kuin edelld kuvattu
poliittinen tavoite. Toimivuusarvioinnissa tuotiin esiin samalla my&s esimerkiksi tavoittei-
den konkretisoiminen tietyilta osin, samoin niiden vaikuttavuuden lisdéaminen eriyttamalla
tavoitteita alueellisesti.?® Toimivuusarvioinnin kautta tavoitteeksi maarittyi siten pikem-
minkin tavoitteiden kohdistaminen vahintaankin yhta vaikuttavasti tai vaikuttavammin

283 Ks. Ymparistoministerio 2001, s. 14. Tamankaltaisiin vield enemman taikka vdhemman
avoimiin yhteystarpeisiin viittasivat aiemmissa tavoitteissa esimerkiksi sen tyyppiset muo-
toilut, jotka edellyttivat esimerkiksi “/mahdollisuuksien sdilyttamista” tiettyjen liilkennevaylien
toteuttamiselle tai "yhteysmahdollisuuksien turvaamista”

284 Ymparistoministerio 2012, s. 34.

285 Ymparistoministerio 2012, s. 33-34, jossa todettiin muun ohella, etta VATtien aluera-
kennetta ja liilkennejarjestelmaa koskevia tavoitteita tulisi konkretisoida valtakunnan tasolla.
Samoin VATtien tarkistamisen yhteydessa esitettiin tarpeelliseksi selvittda mahdollisuus
lisata tavoitteiden vaikuttavuutta eriyttamalld tavoitteita alueellisesti. Erityisesti katsottiin
tarpeelliseksi selvittad, voidaanko ja onko tarpeen Helsingin seudun lisaksi myos muille suu-
rille kaupunkiseuduille asettaa omia tavoitteita tai kohdentaa tavoitteita koskemaan erik-
seen kasvavia kaupunkiseutuja ja vaestoltaan vahenevia alueita.
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mutta aiempaa tarkemmin madriteltyyn joukkoon kysymyksia, ei tavoitteiden ohjausvai-
kutuksen heikentadminen.

Ohjausvaikutuksen heikentamiseen tai perustuslakiin liittyviin kysymyksiin ei kuitenkaan
vuoden 2017 tavoitepaatoksessa missaan kohden viitata. Sen sijaan paatoksessa koros-
tetaan alueidenkayton merkitysta erilaisten yhteiskunnallisten muutosten kannalta. Paa-
toksen johdannossa todetaan muun ohella, ettd maailmassa ja suomalaisessa yhteiskun-
nassa tapahtuva kehitys edellyttda uusia toimia kaikilla yhteiskunnan osa-alueilla. Varsin-
kin ilmastonmuutos, kaupungistuminen ja vaeston muutokset, elinkeinojen uusiutuminen
ja digitalisaatio seka luonnon monimuotoisuuden heikkeneminen ovat paatoksen mukaan
kehityssuuntia, joilla on pitkaaikaisia vaikutuksia Suomen menestymisen mahdollisuuk-
siin. Ne haastavat alueidenkdyton ja sen suunnittelun uudenlaiseen ajatteluun ja ratkaisui-
hin.2® Paatoksessa viitataan erityisesti siihen, etta alueidenkaytolla on merkittava rooli kas-
vihuonekaasupaastdjen vahentamisessad, korostetaan luontokatoa seka kansainvalisena
ettd kansallisena haasteena, korostetaan kulttuuriympdriston merkitystd, tuodaan esiin
elinkeinorakenteen muutokset ja aluerakenteen polarisoituminen ja kaupunkiseutujen
alueidenkayttokysymykset ja niiden merkitys muun ohella ilmastonmuutoksen hillitsemi-
sen kannalta.?® Itse tavoitteet on jaettu seuraaviin kokonaisuuksiin:

Toimivat yhdyskunnat ja kestava liilkkuminen

Tehokas liikennejdrjestelma

Terveellinen ja turvallinen elinymparisto

Elinvoimainen luonto- ja kulttuuriymparistd sekd luonnonvarat

vk N o=

Uusiutumiskykyinen energiahuolto

Tavoitteet kattavat siten yleiselld tasolla paljolti samat kysymykset kuin aiemmat, mutta
ovat merkittavasti yleispiirteisempid, eivatka yksityiskohtaisemmassa tarkastelussa ota
kantaa likikaan kaikkiin niihin alueidenkayttokysymyksiin, joita aiemmissa tavoitteissa
kasiteltiin. Tahan ja Sipilan hallitusohjelmassa julkilausuttuun tavoiteuudistukselle ase-
tettuun tavoitteeseen ndhden on erikoista, etta voimassa olevien tavoitteiden selostuso-
sioissa korostetaan uudistettujen tavoitteiden myodnteisia vaikutuksia muun ohella ilmas-
tonmuutoksen aiheuttamiin haasteisiin vastaamisessa. Mikali tavoitteiden mahdollisia vai-
kutuksia verrataan nimenomaan paatosta valmisteltaessa voimassa olleisiin tavoitteisiin,
on nykyisilla tavoitteilla jokseenkin vaikea ndhda olevan téllaisia vaikutuksia.

Vuoden 2017 tavoitteiden uudistuksen poliittisen tavoitteen voidaan sen sijaan sanoa
toteutuneen. Valtioneuvoston paatoksella 14.12.2017 uudistetut valtakunnalliset

286 Valtioneuvoston pdatos valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista 14.12.2017, s. 1.
287 Valtioneuvoston pdatos valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista 14.12.2017, s. 1-2.
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alueidenkayttotavoitteet ovat aiempaa olennaisesti suppeammat ja sisalloltaan abstrak-
timmat ja avoimemmat. Vaikka niissa sindnsa kasitelladn asiallisesti paljolti samoja kysy-
myksia kuin aiemmin, tavoitteiden maara on vdahentynyt ja niiden muotoilut ovat huomat-
tavan yleispiirteisia. Sisallollisesti ndita tavoitteita voitaisiin yleisesti kuvata tasmallisyydel-
taan ja konkreettisuustasoltaan perustellummin osaksi kaavojen sisaltovaatimuksia kuulu-
via normeja. Niiden MRL:n jarjestelman mukaisen tehtavan tayttdminen, lain tavoitteiden
ja kaavojen sisaltovaatimusten konkretisoiminen valtakunnallisesti merkittavissa kysymyk-
sissd ja tavoitteiden kaavoitusta ennalta ohjaavana valineena toimiminen, jaa tasta syysta
vdistamatta aiempaa heikommaksi. Tama tuli esille my0s selvityshankkeen sidosryhma-
vuorovaikutuksessa, erityisesti tydpajoissa.?®

Esimerkiksi voidaan ottaa luonnonvaroja koskevat valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet. Aiemmissa, valtioneuvoston 13.11.2008 hyvaksymissa
tavoitteissa luonnonvarojen kayttoa koskevien yleistavoitteiden mukaan
"[a]llueidenkaytolld edistetdadn luonnonvarojen kestavaa hyodyntamista siten,
etta turvataan luonnonvarojen saatavuus my®os tuleville sukupolville. Aluei-
denkaytdssa ja sen suunnittelussa otetaan huomioon luonnonvarojen sijainti
ja hyddyntamismahdollisuudet. Alueidenkdytdssa edistetaan vesien hyvan
tilan saavuttamista ja yllapitamista.”

Erityistavoitteet oli puolestaan muotoiltu seuraavasti: “[m]aakuntakaa-
voituksessa on otettava huomioon kayttokelpoiset kiviainesvarat seka nii-
den kulutus ja kulutustarve pitkalla aikavalilla seka sovitettava yhteen kiviai-
neshuolto- ja suojelutarpeet. Kiviainesten ottoon osoitettavien alueiden on
perustuttava arviointiin, jossa selvitetaan alueiden luonto- ja maisema-arvot
seka toisaalta soveltuvuus vesi- ja kiviaineshuoltoon.

Alueidenkaytdssa on otettava huomioon pohja- ja pintavesien
suojelutarve ja kayttotarpeet. Pohjavesien pilaantumis- ja muuttamisriskeja
aiheuttavat laitokset ja toiminnot on sijoitettava riittavan etaalle niistd poh-
javesialueista, jotka ovat vedenhankinnan kannalta tarkeita ja soveltuvat
vedenhankintaan.

Maakuntakaavoituksessa on otettava huomioon turvetuotantoon
soveltuvat suot ja sovitettava yhteen tuotanto- ja suojelutarpeet. Turpeen-
ottoalueiksi varataan jo ojitettuja tai muuten luonnontilaltaan merkitta-
vasti muuttuneita soita ja kdytosta poistettuja suopeltoja. Turpeenoton

288 Kyselyn osalta maarallisesti tarkasteltuna vastaukset olivat kuitenkin paljolti aiemman
kaltaisia. Kyselyyn vastanneista 40 prosenttia vastasi VATien olleen mukana kaavoituksessa
merkittavasti ja 43 prosenttia vastasi, etta ne ovat olleet mukana jonkin verran. Vuoden 2012
AKSU-kyselyssa yhteensa 89 prosenttia kaikista kyselyyn vastanneista arvioi, etta valtakun-
nalliset alueidenkayttotavoitteet ovat olleet mukana kaavoituksessa merkittavasti tai jonkin
verran vastaajan tyoskentelyalueella.
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vaikutuksia on tarkasteltava valuma-alueittain ja otettava huomioon erityi-
sesti suoluonnon monimuotoisuuden sailyttamisen ja muiden ymparistona-
kokohtien seka taloudellisuuden asettamat vaatimukset.”

Nykyisissa, 14.12.2017 hyvaksytyissa tavoitteissa luonnonvarojen kay-
tosta on edellisia tavoitteita vastaavilta osin todettu ainoastaan: “[lJuodaan
edellytykset bio- ja kiertotaloudelle seka edistetdan luonnonvarojen kesta-
vaa hyodyntamista.”

Esimerkiksi maakuntakaavan sisaltdvaatimusten mukaan kaavaa laadittaessa on kiinnitet-
tava erityisesti huomiota vesi- ja maa-ainesvarojen kestavaan kayttoon. Taman sisaltovaa-
timuksen ohella kokonaisuuteen vaikuttavat lisaksi ainakin maiseman, luonnonarvojen ja
kulttuuriperinndn vaalimiseen liittyva sisdltévaatimus, maakunnan elinkeinoeldman toi-
mintaedellytyksiin liittyva sisdltévaatimus, alueiden kayton ekologista kestavyytta koskeva
sisaltdvaatimus ja myods velvollisuus kiinnittda huomiota maakunnan oloista johtuviin eri-
tyisiin tarpeisiin. Aiemmat tavoitteet konkretisoivat ndiden useampien erisuuntaisten sisal-
toévaatimuksissa ilmaistujen alueidenkayttdintressien yhteensovittamista, kun taas nykyi-
set tavoitteet eivat maakuntakaavan sisaltévaatimuksiin ndhden tuota kdytanndssa juuri-
kaan lisdarvoa.”®

Liikennejarjestelmaa koskevien nykyisten tavoitteiden mukaan puolestaan
"edistetdan valtakunnallisen liilkennejdrjestelman toimivuutta ja taloudelli-
suutta kehittamalla ensisijaisesti olemassa olevia liilkenneyhteyksia ja ver-
kostoja sekd varmistamalla edellytykset eri liilkennemuotojen ja -palvelujen
yhteiskayttoon perustuville matka- ja kuljetusketjuille seka tavara- ja henkilo-
liilkenteen solmukohtien toimivuudelle.

Turvataan kansainvalisesti ja valtakunnallisesti merkittavien liikkenne- ja
viestintayhteyksien jatkuvuus ja kehittamismahdollisuudet seka kansainvali-
sesti ja valtakunnallisesti merkittavien satamien, lentoasemien ja rajanylitys-
paikkojen kehittdmismahdollisuudet.”

Maakuntakaavan sisaltovaatimuksissa (MRL 28.3 §) sadadetaan, etta kaa-
vaa laadittaessa on kiinnitettava erityisesti huomiota ympariston ja talouden
kannalta kestaviin liikenteen ja teknisen huollon jarjestelyihin. Tdhan sisal-
tovaatimukseen ndahden ylla kuvatut tavoitteet tuovat hiukan lisékonkretiaa
ohjaamaan paatoksentekoa.

289 Muotoilusta voidaan tehda toki se huomio, ettd se ndyttaisi sanamuotonsa mukaan
ensisijaisesti edellyttavan edellytysten luomista (bio- ja kierto)taloudelle ja luonnonvaro-
jen hyédyntamisen edistamistg, eika niinkdan suojelutarpeiden tunnistamista. Toki samassa
tavoitekokonaisuudessa ilmaistaan myds mm. tavoite, jonka mukaan edistetaan luonnon
monimuotoisuuden kannalta arvokkaiden alueiden ja ekologisten yhteyksien sailymista.
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Aiempien, vuonna 2008 tarkistettujen tavoitteiden liikennejarjestel-
maa koskevien yleistavoitteiden mukaan liikennejarjestelmia suunnitellaan
ja kehitetdaan kokonaisuuksina, jotka kasittavat eri likennemuodot ja palve-
levat sekd asutusta etta elinkeinoeldman toimintaedellytyksia. Liikennejar-
jestelma ja alueidenkayttd sovitetaan yhteen siten, ettd vahennetaan henki-
I6autoliikenteen tarvetta ja parannetaan ympdristda vahan kuormittavien lii-
kennemuotojen kayttoedellytyksia. Erityista huomiota kiinnitetaan lisaksi lii-
kenneturvallisuuden parantamiseen. Tarvittaviin liikenneyhteyksiin varau-
dutaan kehittamalld ensisijaisesti olemassa olevia paaliikenneyhteyksia ja
-verkostoja.

Erityistavoitteiden mukaan puolestaan alueidenkdytdssa oli turvattava
olemassa olevien valtakunnallisesti merkittavien ratojen, maanteiden ja vesi-
vaylien jatkuvuus ja kehittdmismahdollisuudet seka valtakunnallisesti mer-
kittavien satamien ja lentoasemien seka rajanylityspaikkojen kehittamismah-
dollisuudet. Alueidenkdyton suunnittelussa oli sdilytettdva mahdollisuudet
toteuttaa moottorivayla valilla Helsinki-Vaalimaa, uudet rautatieyhteydet
Helsingista Turun ja Pietarin suuntiin sekd muita valtakunnallisesti merkitta-
vid vaylid. Alueidenkdytdon suunnittelussa oli lisaksi turvattava vesiliikenteen
yhteysmahdollisuudet Saimaan vesistosta Suomenlahteen. Alueidenkayton
suunnittelussa oli osoitettava sijaintipaikka Helsingin seudun lentokentélle
tata koskeviin selvityksiin ja vaikutusarviointeihin perustuen. Edelleen erityis-
tavoitteiden mukaan alueidenkdytdssa oli edistettdva matka- ja kuljetusket-
jujen toimivuutta ja turvattava edellytykset julkiselle liikenteelle seka eri lii-
kennemuotojen yhteistyon kehittdmiselle. Alueidenkaytdn suunnittelussa
oli varattava riittavat alueet tavara- ja henkil6liikenteen terminaalien ja mat-
kakeskusten toimintaa ja kehittamista varten. Nopean liikkenteen junaratayh-
teyksia toteutettaessa oli huolehdittava lahi- ja taajamaliikenteen toiminta-
edellytyksista. Lentoasemien ympariston maankaytdssa tuli ottaa huomioon
lentoliikenteen turvallisuuteen liittyvat tekijat, erityisesti lentoesteiden kor-
keusrajoitukset, seka lentomelun aiheuttamat rajoitukset. Uusia lentoasemia
suunniteltaessa ja olemassa olevia kehitettdessa tuli ottaa huomioon asutus
ja muut melulle herkat toiminnot. Alueidenkaytdssa oli turvattava lentolii-
kenteen nykyisten varalaskupaikkojen ja lennonvarmistusjarjestelmien kehit-
tamismahdollisuudet seka sotilasilmailun tarpeet.?°

290 Nimenomaisesti liikennejarjestelmaa koskevien tavoitteiden ohella liikkenteeseen liit-
tyvia tavoitteita on asetettu seka nykyisessa ettd aiemmissa paatoksissa myds muissa
tavoitteissa, silla liikenteelld on liityntansa esimerkiksi aluerakenteeseen ja elinympadriston
laatuun.
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Aiemmissa tavoitteissa niiden konkreettisuus ulottui ndin myos
yksittdisten, valtakunnallisesti merkittavien liikennehankkeiden
maarittelyyn ja vaatimuksiin niiden toteuttamisedellytysten luomisesta
taikka sdilyttamisesta. Tamanhetkiset, timankaltaisesta konkretiasta
karsitut tavoitteet ndyttavatkin palvelevan jossain maarin puutteellisesti
nimenomaan valtakunnallisen liikennejarjestelmasuunnittelun
yhteensovittamista maankayton ohjausjarjestelman kanssa. Tama kavi ilmi
selvityshankkeen sidosryhmavuorovaikutuksessa, jossa erityisesti liilkenne-
ja viestintaministerion hallinnonalan asiantuntijat pitivat tarpeellisena
naiden suunnitelmien valisten yhteyksien tiivistamista. Liikenne- ja
viestintaministerion nakokulmasta valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet
ovat oikeusvaikutteisena suunnitelmana tarkea valine hallinnonalan
hankkeiden alueidenkaytéllisten edellytysten luomiselle.

Liikennejarjestelmasuunnitelma tulee siis sovittaa yhteen muiden
valtakunnallisten suunnitelmien kanssa, joista yksi ovat valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet. Tasta lakisdateisesta velvoitteesta

huolimatta kaytanndssa suunnitelmien vuorovaikutus on kuitenkin

myo6s kahdensuuntaista, joten siihen liittyy vaistamatta myos naiden
suunnitelmien laatimisen ajallinen jarjestys. Nykyista valtakunnallista
liilkennejarjestelmasuunnitelmaa laadittaessa yhteensovitettavana olivat
nykyiset tavoitteet, ja valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita seuraavan
kerran uudistettaessa on (oletettavasti) nykyinen valtakunnallinen
liikennejarjestelmasuunnitelma osaltaan vaikuttamassa valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden sisaltoon, jossa siis tuodaan yhteen ja
koordinoidaan eri hallinnonalojen valtakunnalliset alueidenkayttointressit ja
-tarpeet.

Nain tavoitteet eivat myoskaan kaikilta osin valttamatta tayta sita edella kuvattua teh-
tavaa, mika niilla lain mukaisesti on tarkoitettu olevan. Nykyiset tavoitteet ovat pal-
jolti kaavojen sisaltovaatimusten kaltainen joukko tavoiteltavia asioita, joiden konkreti-
sointi ja keskindinen yhteensovittaminen on tarkoituksellisesti jatetty valtakunnallisten
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intressienkin osalta kaavoituksen, erityisesti maakuntakaavoituksen, tehtavaksi.*' Val-
takunnallisten alueidenkayttotavoitteiden jarjestelmanmukainen tehtava olisi kuiten-
kin nimenomaan konkretisoida sisaltévaatimuksia ja yhteensovittaa valtakunnallisia
alueidenkayttointresseja.

Uudistuksen taustalla vaikuttaneen poliittisen tavoitteen ne siis sen sijaan tayttivat, silla
kaavojen sisdltoon kohdistuvia oikeudellisia vaatimuksia on varsin vaikea perustaa hyvin
abstrakteihin tavoitteisiin. Ndin tavoitteet eivat tehokkaasti ohjaa ennakollisesti kaavo-
jen laatimista eikd sen enempaa viranomaisten, kansalaisyhteiskunnan kuin yritystenkdan
ole myoskaan mahdollista tavoitteisiin kaavoja laadittaessa ja hyvaksyttaessa tehokkaasti
vedota.??

Tama seikka kdy mahdollisesti ilmi my&s nykyisiin valtakunnallisiin alueiden-
kayttotavoitteisiin liittyvasta oikeuskaytannosta, tai pikemminkin sen puut-
teesta. Nykyisia valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita koskevaa oikeus-
kdytantoa on naet julkaistu huomattavan vahan. Tahan toisaalta vaikutta-
nee osaltaan edelleen myds se, ettd mainitut tavoitteet ovat tulleet voimaan
1.4.2018, ja aiempiin tavoitteisiin perustuvia kaavapdaatoksia on ollut mahdol-
lista hyvdksya 30.9.2018 asti. Ndin ollen esimerkiksi viela tammikuussa 2022
annetussa vuosikirjaratkaisussa KHO 2022:11 kasiteltiin asiallisesti kaavan
aiempien tavoitteiden mukaisuutta. Erdissa muissa julkaistuissa ratkaisuissa
myds nykyisin voimassa olevat valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat
olleet korkeimmassa hallinto-oikeudessa esilld, mutta niissa VATeilla on ollut
vain muuta argumentaatiota tukeva merkitys.*?

291 Tassa yhteydessa on syyta tunnistaa suunnittelujarjestelmén osien keskindiset vuoro-
vaikutussuhteet. VAT-uudistus on epailematta tehnyt maakuntakaavoituksen roolista valta-
kunnallisten intressien toteuttamisessa aikaisempaakin kriittisemman. Toisaalta kaavoitus-
ja rakentamislakiluonnoksessa olisi olennaisesti rajattu myos maakuntakaavoituksen kykya
oikeudellisesti ohjata maankayttoa. Tama puolestaan olisi epdilematta kasvattanut tarpeita
ja odotuksia valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden sisallon kehittamisen suhteen.

292 Tasta huolimatta tavoitepaatdksen keskeisia vaikutuksia koskevassa osiossa todetaan
muun ohella, ettd toteutuessaan tavoitteet parantavat maankaytén suunnittelun ennakoita-
vuutta, mikd edesauttaa kestavien maankayttoratkaisujen tekemista. Valtioneuvoston paa-
tos valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista 14.12.2017, s. 10.

293 Tassa viitattujen ohella korkeimman hallinto-oikeuden nykyisiin valtakunnallisiin
alueidenkayttotavoitteisiin enemmiilti liittyva julkaistu ratkaisu on ensisijaisesti MRL 16 §&:n
mukaisen suunnittelutarpeen olemassaoloa koskenut ratkaisu KHO 2021:15. Tassa ratkai-
sussa hallinto-oikeus nojasi osittain nykyisiin valtakunnallisiin alueidenkayttotavoittei-

siin todetessaan, ettei mydnteiselle suunnittelutarveratkaisulle ollut edellytyksia. Korkein
hallinto-oikeus paatyi samaan lopputulokseen, viittaamatta kuitenkaan valtakunnallisiin
alueidenkayttotavoitteisiin.
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Edella mainitussa vuosikirjaratkaisussa KHO 2022:11 tulee toisaalta
ilmi my0s valtakunnallisten alueidenkadyttotavoitteiden luonne yleisemmin.
Asiassa paliskunta oli valittanut maakuntakaavan tuulivoimaloiden alueva-
rauksesta muun ohella silla perusteella, etta kaavassa ei ollut riittavasti huo-
mioitu valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden edellyttamaa poronhoi-
don alueidenkaytollisten edellytysten turvaamista poronhoitoalueella. Val-
takunnalliset alueidenkayttotavoitteet toisaalta edellyttivat myos, ettd aluei-
denkaytdssa turvataan energiahuollon valtakunnalliset tarpeet ja edistetdaan
uusiutuvien energialdhteiden hyddyntamismahdollisuuksia (yleistavoite) ja
ettd maakuntakaavoituksessa on osoitettava tuulivoiman hyédyntamiseen
parhaiten soveltuvat alueet ja tuulivoimalat on sijoitettava ensisijaisesti kes-
kitetysti useamman voimalan yksikoihin (erityistavoite). Korkein hallinto-oi-
keus totesikin ratkaisussaan muun ohella, etta koska vaatimus valtakunnal-
listen alueidenkayttotavoitteiden huomioon ottamisesta merkitsee useiden
erisuuntaisten ndkokohtien ja maankayttotarpeiden yhteensovittamisesta,
kaikkia eri tavoitteita ei lahtokohtaisesti ole mahdollista toteuttaa taysimaa-
rdisesti. Vastaavasti maakuntakaavan sisdltévaatimuksena olevan maakun-
nan elinkeinoelaman toimintaedellytyksien huomioon ottamisen osalta kysy-
mys on yhtdalta poronhoidon edellytysten ja toisaalta energiantuotannon
edellytysten yhteensovittamisesta. Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet
todettiin asiassa kaavan luonne ja sisaltdé huomioiden riittdvasti huomioon
otetuiksi.?**

Vuosikirjaratkaisussa 2021:67 (aan. 3-2) oli kyse luonnonsuojelulain
49.3 §:n mukaisesta liito-oravan lisdantymis- ja levahdyspaikan suojelusta
poikkeamisesta ja sen edellytyksista. Naita edellytyksia ja erityisesti erit-
tain tarkedn yleisen edun kannalta pakottavan syyn kasilla oloa arvioides-
saan korkein hallinto-oikeus viittasi myds valtakunnallisiin alueidenkayttota-
voitteisiin (samoin kuin paakaupunkiseutua koskevaan MAL-sopimukseen).
LSL:n mukainen poikkeus oli mydnnetty metroaseman valittémaan lahei-
syyteen sijoittuvan tdydennysrakentamiskohteen asemakaavan laatimiseksi.

294 Ratkaisun mukaan kysymyksessa oleva tuulivoimaloiden alue oli vaihemaakuntakaa-
vassa rajattu kooltaan ja muodoltaan siten, etta se mahdollisti useita suunnitteluvaihtoeh-
toja kokoluokaltaan seudullisesti merkittavan tuulivoimala-alueen toteuttamiselle. Alueen
yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa, jossa ratkaistiin tuulivoimaloiden lukumaara ja
sijoittuminen, oli vaihemaakuntakaavan suunnittelumaaraysten mukaisesti otettava huo-
mioon poronhoidon edellytysten turvaaminen poronhoitoalueella. Kun lisdksi otettiin huo-
mioon, etta tuulivoimarakentamisesta alueella harjoitettavalle poronhoidolle aiheutuviin
haitallisiin vaikutuksiin voitiin laadittujen selvitysten perusteella vaikuttaa muun muassa
toteutettavien voimaloiden kokonaismaaraa ja sijoittelua koskevilla ratkaisuilla, tuulivoima-
loiden alueen toteuttamiselle kokoluokaltaan seudullisesti merkittavana tuulivoimala-alu-
eena ei ennalta arvioiden ollut estetta.
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Kaavoituksen vireilletulosta oli ilmoitettu ja suunnittelualueelle oli laadittu
vaihtoehtoisia viitesuunnitelmia. Korkein hallinto-oikeus totesi, etta asutuk-
sen sijoittumiseen seka yhdyskuntarakenteen edulliseen ja kestavaan kehi-
tykseen liittyvat tekijat pitkalla aikavalilla oli otettava huomioon arvioita-
essa yleisen edun kannalta pakottavaa syyta ja muun tyydyttavan ratkaisun
mahdollisuutta. Edullisen ja kestévan yhdyskuntarakenteen piirteita olivat
muun ohella yhdyskuntarakenteen eheys ja asuinalueiden sijoittuminen toi-
mivien kevyen liikenteen ja joukkoliikenteen yhteyksien ulottuville. Korkein
hallinto-oikeus totesi edelleen, etta Lansimetro oli merkittava paakaupunki-
seudulle toteutettu joukkoliikenneyhteys. Tiistinlaakson alue oli Matinkylan
ainoa merkittava tdaydennysrakentamiskohde, joka liittyi keskeisesti metro-
aseman ympadristoon rakentuvan aluekeskuksen kehittamiseen. Valtakunnal-
listen alueidenkayttotavoitteiden ja MAL-sopimuksen tavoitteiden mukai-
sesti jalankulkuetdisyydelle Matinkylan metroasemasta oli edullisen ja kes-
tavan yhdyskuntarakenteen kannalta tarkeda sijoittaa tarkoituksenmukai-
nen madra uutta asuinrakentamista. Suunnittelualueen osoittaminen paa-
asiassa virkistyskdyttoon ei ollut liikkennemelun vuoksi tarkoituksenmukaista.
Asemakaavalla tavoiteltavan, tehokkuudeltaan riittavan asuinrakentami-
sen oli naissa oloissa katsottava olevan erittain tarkedn yleisen edun kan-
nalta pakottava syy liito-oravan lisddntymis- ja levdhdysalueen suojelusta
poikkeamiselle.

Korkein hallinto-oikeus viittasi toimivia yhdyskuntia ja kestavaa liikku-
mista koskeviin VATeihin, joiden mukaan alueidenkdytdssa luodaan edel-
lytykset vahahiiliselle ja resurssitehokkaalle yhdyskuntakehitykselle, joka
tukeutuu ensisijaisesti olemassa olevaan rakenteeseen. Edelleen ndiden
tavoitteiden mukaan suurilla kaupunkiseuduilla vahvistetaan yhdyskunta-
rakenteen eheytta, edistetadn palvelujen, tyopaikkojen ja vapaa-ajan aluei-
den hyvaa saavutettavuutta eri vaestoryhmien kannalta, edistetdaan kavelya,
pyorailya ja joukkoliikennetta seka viestinta-, liilkkumis- ja kuljetuspalvelui-
den kehittamista. Merkittavat uudet asuin-, tydpaikka- ja palvelutoimintojen
alueet sijoitetaan tavoitteiden mukaan siten, etta ne ovat joukkoliikenteen,
kavelyn ja pyorailyn kannalta hyvin saavutettavissa. Korkein hallinto-oikeus
viittasi ratkaisussaan myds VAT-paatoksen perusteluihin mainiten, etta paa-
toksessa valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista todetaan, etta kestavan
yhdyskuntarakenteen ja liilkennejarjestelman kehittamiselld voidaan merkit-
tavasti vaikuttaa ilmastonmuutokseen, talouteen ja energiavarmuuteen ja
ettd paatoksen mukaan useat yhdyskuntarakenteeseen, liikkumiseen ja ener-
giahuoltoon liittyvat tavoitteet tukevat toteutuessaan ja yhdessa muiden toi-
menpiteiden kanssa Suomen siirtymista kohti vahahiilista ja resurssiteho-
kasta yhteiskuntaa.
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Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kyseinen asemakaavan muu-
tos oli merkittava maankayttdsuunnitelman mukainen tdydennysrakentamis-
kohde, joka liittyi metron rakentamisesta Espoon kaupungille seuranneisiin
MAL-tavoitteiden mukaisten velvoitteiden toteuttamiseen ja tehokkaan tay-
dennysrakentamisen osoittamiseen metroaseman laheisyyteen valtakunnal-
listen alueidenkayttotavoitteiden mukaisesti.

Asiassa oli siis kuitenkin kyse luonnonsuojelulain soveltamisesta eika
poikkeamisen oikeudellisia edellytyksia koskevassa asiassa sovelleta valta-
kunnallisia alueidenkayttotavoitteita. Valtakunnallisiin alueidenkayttota-
voitteisiin (ja MAL-sopimukseen) nojaavat perustelut KHO:n argumentaa-
tiossa toimivatkin tassa tapauksessa ensisijaisesti selvityksena, joka ilmaisi
LSL 49.3 §:n mukaista poikkeusta edellyttavan hankkeen merkitysta yleisen
edun kannalta. Kyse ei ndin ollut valtakunnallisten alueidenkayttttavoittei-
den lakisaateisesta vaikutuksesta luonnonsuojelulain mukaiseen paatokseen,
ei edes MRL 24.1 §:n mukaisen viranomaisvaikutuksen mielessa.?

Vuosikirjaratkaisu KHO 2021:185 (aan. 5-4) puolestaan koski maan-
kaytto- ja rakennuslain mukaista rakennuksen purkamislupaa. Kyse oli lah-
tokohtaisesti (valitettavan) tyypillisesta purkamislupaa koskevasta kiistati-
lanteesta, jossa alueella oli voimassa kulttuuriperinndn osalta vanhentunut
(tdssa tapauksessa vuonna 1980 vahvistettu) asemakaava, mutta suojelukysy-
myksen tutkimiseksi asemakaavaa muuttamalla ei ollut mydskaan aikomusta
huolimatta siitd, etta kyseiset rakennukset sisaltyivat valtakunnallisesti mer-
kittavia rakennettuja kulttuuriympdristoja koskevaan RKY-inventointiin. Kor-
keimman hallinto-oikeuden enemmisto katsoi purkamisluvan edellytysten
olevan asiassa olemassa, nojaten olennaisesti korkeimman hallinto-oikeuden
oikeuskdytdanndssa luotuun tulkintaan jonka mukaan, jollei rakennusta ase-
makaavalla tai rakennusperinndn suojelemisesta annetun lain nojalla paateta
kohtuullisessa ajassa suojella tai tallainen asia ole tullut kohtuullisessa ajassa
vireille, eikd muutakaan toimenpidetta rakennuksen suojelemiseksi ole

295 Ratkaisussa sindnsa viitattiin MRL 24.2 §:n ohjausvaikutussdannokseen, joka enemmis-
ton ratkaisussa korosti sita seikkaa, etta puheena olevaa asemakaavaa laadittaessa valta-
kunnalliset alueidenkayttotavoitteet tulisi ottaa huomioon. Vahemmisto6n jadneet puoles-
taan katsoivat, ettei valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista tai MAL-sopimuksen var-
sin yleispiirteisista tavoitteista ole johdettavissa kyseiselle suunnittelualueelle véhimmdis-
maaraa asuinrakentamiselle tai asukasmaaralle metroaseman laheisyydessa, vaikka mainitut
tavoitteet voivat sindnsa perustella luontodirektiivin tarkoittamaa pakottavaa syyta. Kyse oli
vahemmiston mukaan erityisesti siitd, ettd alueidenkayttotavoitteista ja MAL-sopimuksesta
ei ollut suoraan johdettavissa kaupungin esittamaa vahimmaismaaraa asuinrakentamiselle
tavalla, joka olisi ollut objektiivisesti todennettavissa.
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vireilld, rakennuksen purkamiselle ei ole maankdytto- ja rakennuslain 139 §:n
1 momentissa sdaadettyja esteitd.>®

Enemmisto ei ratkaisussa viitannut valtakunnallisiin alueidenkayttota-
voitteisiin, mutta vahemmisto ndin teki. Vahemmiston danestyslausunnossa
viitattiin valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ohjausvaikutusta kos-
kevaan MRL 24.2 §:n saannokseen, jonka mukaan maakunnan suunnittelussa
ja muussa alueiden kdyton suunnittelussa on huolehdittava valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden huomioon ottamisesta siten, etta edistetaan nii-
den toteuttamista ja edelleen kulttuuriympéristdja koskevaan valtakunnalli-
seen alueidenkayttotavoitteeseen, jonka mukaan valtakunnallisesti arvokkai-
den kulttuuriymparistojen ja luonnonperinnén arvojen turvaamisesta huo-
lehditaan.?” Vahemmistd viittasi selvityksend myds museoviranomaisen lau-
suntoon, jossa todettiin muun ohella purkamislupahakemuksen koskevan
15:ta kulttuurihistoriallisesti merkittavaa rakennusta, jotka muodostivat noin
puolet valtakunnallisesti merkittavan tehdasalueen arvokkaasta rakennus-
kannasta, mika merkitsisi museoviranomaisen mukaan mita todennakoisim-
min valtakunnallisesti merkittdvien arvojen tuhoutumista eika ndin ollen olisi
ollut valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden eikd maankaytto- ja raken-
nuslain 139 §&:n mukaista. Padasiassa vahemmiston kanta kuitenkin perus-
tui siihen selvityksia koskevaan seikkaan, ettd lupapadtokset perustuivat
keskeisesti ndkemykseen, ettd purkamisluvassa tarkoitettujen rakennusten
suojeluarvo olisi niiden huonon kunnon takia jo nyt suurelta osin menetetty
ja ettd rakennusten korjaaminen johtaisi yhta lailla suojeluarvojen menet-
tamiseen. Asiakirjoista ei kuitenkaan vahemmiston mukaan ilmennyt, etta
naita seikkoja kuten my&skaan rakennusten kaytettavyytta olisi yksityiskoh-
taisesti ja dokumentoidusti selvitetty siten, etta asiassa oltaisiin voitu var-
mistua siitd, ettd maankaytto- ja rakennuslain 139 §:n T momentin mukaiset
edellytykset purkamisluvan mydntamiselle olisivat olleet kasilla sen johdosta,
ettd rakennusten suojelu ei ole mahdollista kaavoituksellisin keinoin eika
myd&skaan rakennusperinndn suojelemisesta annetun lain nojalla. Vahemmis-
ton mukaan pain vastoin sen perusteella, mita Museoviraston RKY-inventoin-
nissa, maakuntamuseon lausunnossa ja vuonna 2017 laaditussa tehdasalu-
een rakennettua kulttuuriymparistoa koskevassa selvityksessa oli rakenne-
tun kulttuuriympariston arvoista lausuttu, oli arvioitavissa, etta tehdasalueen

296 Ks. rakennusperinndn suojelua koskevasta saantelykokonaisuudesta ja siihen liittyvista
ongelmista esim. Heinild 2021 b, s. 77-83, purkamislupia koskevasta oikeuskdytannosta s.

297 Samoin ddnestyslausunnossa viitattiin myos maakuntakaavan ohjausvaikutukseen,
silla voimassa olevassa maakuntakaavassa alue oli merkitty valtakunnallisesti merkittavaksi
rakennetuksi kulttuuriymparistoksi.
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suojeluarvoja ei ollut ainakaan kokonaisuudessaan menetetty ja ettd useim-
pien purkamisluvassa tarkoitettujen rakennusten purkaminen merkitsisi
maankaytto- ja rakennuslain 139 §:n 1 momentin vastaisesti rakennettuun
ymparistdon sisdltyvien arvojen havittdmista sekd maakuntakaavan sisalto
huomioon ottaen haittaisi myos kaavoituksen toteuttamista. Suojelukysy-
mykset olisi siis vdhemmiston kannan mukaan tullut kasitelld kdytannossa
kaavaa muuttamalla.

Naissa ratkaisuissa tavoitteilla siis oli kuitenkin vain muuta argumentaatiota tukeva merki-
tys.2® Valittomasti kaavoitusta koskevaa julkaistua nykyisia VATeja koskevaa oikeuskaytan-
toa ei kaytannodssa ole, mihin ainakin yhtena syyna voidaan arvioida olevan niiden abstrak-
tius. Ratkaisujen vahaisyys saattaa toisin sanoen olla indikaattori niiden tosiasiallisen mer-
kityksen vahenemisesta.

Hieman ennen nykyisten tavoitteiden hyvdksymista toisaalta luovuttiin myds maakun-
takaavojen (ja kuntien yhteisten yleiskaavojen) vahvistamismenettelysta, joka erityisesti
maakuntakaavoituksen osalta merkitsi ndiden kaavojen systemaattista tarkastelua nimen-
omaisesti valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ndkdkulmasta. Tama systemaatti-
nen tarkastelu tosiasiassa tuotti samalla my6s valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
den soveltamista maakuntakaavoituksessa koskevaa oikeuskaytantoa. Tallaista mekanis-
mia ei nykyisin ole, mika ndiden kaavojen osalta on omiaan vaikuttamaan myds ndita kaa-
voja koskevan julkaistun VATien soveltamiseen liittyvan oikeuskdytannon vahaisyyteen.
Vahvistamismenettelystd luopuminen on toiselta puolen omiaan korostamaan VATien
edelld kasiteltyjen sisallollisten muotoilujen riittavan konkreettisuuden merkitysta, koska
nykyisin tavoitteiden vaikuttavuus olisi saavutettava ilman tallaista ssannénmukaista
asiaan erikoistuneen viranomaisen tavoitteidenmukaisuustarkastelua.

Toisaalta my6s jo aiemmissa toimivuusarvioinneissa VATeja on moitittu lilasta abstrak-
tiudesta.?* Taman tason instrumenttiin liittyneekin vaistamatta sen suunnittelujarjestel-
man mukaiseen rooliin kiinnittyvaa yleispiirteisyytta, jonka vuoksi vdline ei kykene vastaa-
maan kaikkiin odotuksiin konkreettisuudesta (tdman voi sanoa koskevan yleisemminkin

298 Luonnonsuojelulain 49.3 §:n mukaista poikkeusta koskevassa asiassa siis viitattiin
samassa yhteydessd ja samaan tapaan myds MAL-sopimukseen, joka oikeudellisesti on osa-
puolten aiesopimuksen kaltainen tahdonilmaus, ei timankaltaisessa asiassa esimerkiksi tuo-
mioistuinta sitova oikeuslahde.

299 Ks.Ylinenym. 2013, s. 62-66. Myos esimerkiksi Hovilan (2016, s. 93) luonnehdinta val-
takunnallisten alueidenkayttotavoitteiden korkeasta abstraktiotasosta ja epamaaraisyydesta
ja tahan liittyvasta ohjausvaikutuksen heikkoudesta koski jo aiempia, vaikkakin nykyisia tas-
mallisempia tavoitteita.
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lahes kaikkea maankadyton suunnittelua koskevaa aineellista sadntelyd). Toisaalta aiempaa
tavoitteistoa pidettiin selvityshankkeen sidosryhmavuorovaikutuksessa myos liian yksi-
tyiskohtaisena, sen esimerkiksi kuvattiin sisdltaneen pikemminkin kaavamaaraystasoista
ohjausta.

Aiemman, vuoden 2008 valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden tarkistuksen tavoit-
teena oli lisata niiden vaikuttavuutta, mihin siis pyrittiin muun ohella tavoitteiden sana-
muotoja tasmentamalla. Vuoden 2017 uudistus oli tassa suhteessa toisensuuntainen. Kun
otetaan huomioon edelld kuvatun kaltainen MRL:n sadntely- ja paatdksentekoymparistd
ja erityisesti nykyisten valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden varsin valja sisalto,
nykyisten tavoitteiden alemmanasteista kaavapaatoksentekoa ohjaava vaikutus ja lisa-
arvo suhteessa laissa saadettyihin kaavojen sisaltévaatimuksiin on vaistamatta arvioitava
nykyisin selvastikin aiempaa vahdisemmaksi. Oikeuskdytannon perusteella ei kuitenkaan
ole tehtavissa johtopaatoksia valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden viimeisimman
muutoksen vaikutuksista muutoin kuin pohtimalla (epdilematta lopulta useampia) syita
siihen, miksi tata oikeuskdytantoa ei varsinaisesti ole.

13



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

My6s selvityshankkeen yhteydessa toteutetun kyselyn perusteella

vuoden 2017 tavoitteiden merkitys — ja erityisesti yksityiskohtaisemman
kaavoituksen osalta — vaikuttaa aiempaa epdselvemmalta. Aiemmat
tavoitteet maarittelivat tasmallisemmin esimerkiksi ne suunnittelutasot, joille
yksittdiset tavoitteet kohdistuivat ja sisalsivat joiltakin osin jopa suoraan
detaljikaavoitukseen kohdistettuja erityistavoitteita.

Sidosryhmavuorovaikutuksessa nykyiset valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet koettiin usein lIahinna tulevaisuutta kuvaileviksi
visioiksi konkreettisten tavoitteiden sijaan. Taman seurauksena osa
esimerkiksi sidosryhmakyselyn vastaajista koki, etta valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet tulevat varsinkin kuntakaavoituksessa
huomioiduksi [ahinna vain siten, etta niista kirjoitetaan maininta
kaavaselostukseen. Kyse on siis valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
pelkastaan muodollisesta huomioimisesta ilman, etta ne varsinaisesti
vaikuttaisivat kaavojen sisaltoon. Vastaavia kasityksia tavoitteiden
tamankaltaisesta muodolliseksi jadvasta merkityksesta esitettiin myos
tyopajoissa.

Kyselyvastausten perusteella tama valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden abstraktius on myds omiaan lisaédmaan
tulkintaerimielisyyksia. Monien vastaajien mielesta tavoitteita tulisikin
konkretisoida ja priorisoida myos tulkintaerimielisyyksien vahentamiseksi.
Konkreettisempia tavoitteita kaivattiin esimerkiksi ilmastonmuutoksen
hillintaan, luontokadon torjumiseen ja maisema-arvojen vaalimiseen. Kyselyn
vastauksissa tuotiin —aiempia tavoitteita koskevien selvitysten tapaan - esille
haasteet keskendan ristiriitaisten VATien yhteensovittamisessa ja tavoitteiden
priorisoinnissa. Seka kyselyyn vastanneet etta tyopajoihin osallistuneet
kokivat varsin laajalti, etta tavoitteiden yhteensovittamista tulisi tehda jo
valtion tasolla.

Sidosryhmavuorovaikutuksessa nousivat esille hyvin selvasti my0s toiveet ja odotukset
tavoitteiden jatkuvuudesta ja johdonmukaisuudesta siita huolimatta, ettd tarpeet myds
tavoitteiden (enemman taikka véahemman saanndlliselle) tarkistamiselle tunnistettiin.
Perusteena talle nahtiin erityisesti se, etta maankdytdn suunnittelu on pitkdjanteista toi-
mintaa, jossa yksittdisten kaavojen tavoitevuodet voivat olla useampien vuosikymmen-
ten paassa ja ndiden suunnitelmien mukainen yhdyskuntarakenne on lahtokohtaisesti
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toteuduttuaan olemassa jopa vuosisatoja. Myds muun muassa tavoitteita koskevien tul-
kintakdytantojen kannalta pidettiin ongelmallisena, mikali tavoitteet muuttuvat kovin taa-
jaan tai merkittavasti. Edelld oikeuskdytannosta tehtyjen huomioiden perusteella tahan
kasitykseen voidaan yhtya.

Tahdnastiset tavoitteet ovat Iahtokohtaisesti olleet siséllollisiltd teemoiltaan sindnsa niin
yhdenmukaisia kuin johdonmukaisiakin, mutta tavoitteiden tosiasiallinen rooli maankay-
ton suunnittelussa on tasta huolimatta edella kuvatulla tavoin vaihdellut. My6s tamankal-
taista epajatkuvuutta ja epdjohdonmukaisuutta on pidettava niin valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden kuin suunnittelujarjestelmankin kannalta epatoivottavana. Tavoit-
teiden maaran ja konkretian suhteen toiveet erityisesti sidosryhmakyselyssa asettuivat
paljolti johonkin tdhdnastisten tavoitteiden valiin. Selvityshankkeessa toteutettujen tyo-
pajojen viesti oli talta osin kuitenkin varsin yhtendinen: ne seikat, joita valtakunnallisella
tasolla on tarpeen ohjata, on syyta punnita huolellisesti ja ohjata riittavan konkreettisesti
ja vaikuttavasti. Nykyisia tavoitteita kuvattiin osin myos kyselyvastauksissa muun ohella
(valtionhallinnon) toiveiden tynnyriksi, josta puuttuu tavoitteiden ja niiden valisten suhtei-
den koordinointi ja konkretisointi.>®

Tavoitteille olisikin pyrittava jatkossa lI0ytamaan tietty, jossain maarin pysyva tarkkuustaso
eika kayttaa tavoitepaatostda muiden kuin alueidenkdyttda koskevien aineellisten valtakun-
nallisten tavoitteiden toteuttamiseen. Yksi vaihtoehto olisi maaritelld erikseen pysyvam-
mat, valtakunnallisesti merkittavia alueidenkayttointresseja ja -tarpeita koskevat suunta-
viivat (esimerkiksi aiempien yleistavoitteiden tapaan) ja dynaamisemmat, naita konkreti-
soivat ja toteuttavat konkreettisemmat toimeksiannot ja reunaehdot. Ensin mainitut olisi
yhtena vaihtoehtona mahdollista jopa sisallyttaa lakiin samaan tapaan kuin esimerkiksi

300 Kyselyssa eri vastaajaryhmat myos vastasivat jossain madarin eri tavoin.
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nykyinen MRL 4 a §:n kansallista turvallisuutta alueidenkdytdssa koskeva sadannos.>!
Tamankaltainen ratkaisu on ollut esilla yhtena vaihtoehtona myos jo joissakin aiemmissa
lainsadadannon uudistuksissa. Tamankaltainen ratkaisu olisi omiaan korostamaan lakiin kir-
jattujen suuntaviivojen pysyvyytta ja jatkuvuutta, joskin siihen epailematta liittyisi myos
omat haasteensa erityisesti, kun ndma yleisemmat suuntaviivat ja konkreettisemmat toi-
meksiannot ja reunaehdot muodostavat ideaalitilanteessa tiiviin kokonaisuuden.

301 Vuonna 2019 lakiin sisallytetyn sdannoksen mukaan alueidenkayton suunnittelussa on
turvattava maanpuolustuksen, rajaturvallisuuden ja rajavalvonnan, vaestonsuojelun seka
huoltovarmuuden edellyttamat kehittamistarpeet ja varmistettava, ettei niista vastaavien
tahojen toimintamahdollisuuksia heikenneta. Aiempien valtakunnallisten alueidenkayttota-
voitteiden erityistavoitteissa todettiin paljolti tata sadannosta vastaavasti, ettd alueidenkay-
ton suunnittelussa on otettava huomioon maanpuolustuksen ja rajavalvonnan tarpeet ja
turvattava riittavat alueelliset edellytykset varuskunnille, ampuma- ja harjoitusalueille, varik-
kotoiminnalle seka muille maanpuolustuksen ja rajavalvonnan toimintamahdollisuuksille.
Samalla on huomioitava muun yhdyskuntarakenteen, elinympariston laadun ja ymparis-
toarvojen asettamat vaatimukset. Lakiin sisallytetty sadannds on siis laajempi, kattaen myos
vaestonsuojelun ja huoltovarmuuden. Aiempi tavoitemaérittely oli puolestaan jossain maa-
rin konkreettisempi. Tamanhetkinen tilanne taas on se, ettda MRL 4 a &:n laintasoinen saan-
nds on muotoilultaan tiukempi ja tasmallisempi kuin voimassa olevat valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet, joiden mukaan "otetaan huomioon yhteiskunnan kokonaisturvallisuu-
den tarpeet, erityisesti maanpuolustuksen ja rajavalvonnan tarpeet ja turvataan niille riitta-
vat alueelliset kehittamisedellytykset ja toimintamahdollisuudet” Tilanne on nurinkurinen.
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Ty6pajoissa viitattiin VATien kehittamisessa myos erdisiin ulkomaisiin
ratkaisuihin ja esimerkiksi Skotlannin National Planning Framework (NPF)
mainittiin. Hieman samankaltaisia instrumentteja on myods esimerkiksi
Irlannissa ja Englannissa. NPF kokoaa yhteen Skotlannin keskushallinnon
eri sektoreiden suunnitelmia yhtenaiseksi kansalliseksi strategiaksi. Se tulee
huomioida lakisaateisessa maankaytdn suunnittelussa. Jarjestyksessaan
kolmas Skotlannin kattava NPF (NPF3) valmistui vuonna 2014, NPF4 on
paraikaa valmisteilla. Myds NPF on tietylla tapaa kaksitasoinen, NPF3 sisaltaa
pitkan tahtdimen (20-30 vuotta) kehittamisvision tai -strategian mutta
tunnistaa taman strategian toteuttamiseksi myds joukon konkreettisia
(paikkaan sidottuja) kansallisesti tarpeellisia kehittamistoimenpiteita tai
-hankkeita (national developments) joita pyritaan edistamaan myos jo
NPF:n voimassaoloaikana (noin 5 vuotta). NPF:ssa Skotlannin eri alueita,
kaupunkiseutuja ja niiden alueidenkayttoon liittyvia kysymyksia kaydaan
systemaattisesti lapi ja samalla tunnistetaan naille alueille omanlaisiaan
identiteetteja ja rooleja Skotlannin kokonaisuudessa. Strategia on tdssa
mielessa huomattavankin yksityiskohtainen (ja kunnianhimoinen),

mutta samalla tassa mielessa myos tehokas esimerkiksi valtion resurssien
suuntaamisen nakokulmasta, joka on ilmeisen tarkea nakokulma

NPF:ssa. Se toteuttaa tassa mielessa myos osin samankaltaista tehtavaa
kuin MAL-sopimukset Suomessa suurimmilla kaupunkiseuduilla,

kattaen kuitenkin lahtokohtaisesti koko Skotlannin alueen. Ulkomaisia
esimerkkeja tarkasteltaessa on kuitenkin aina tunnistettava myos
jarjestelmien ja kulttuurienkin erilaisuus; esimerkiksi Skotlannissa ei ole
maakuntakaavoituksen kaltaista suunnittelutasoa. Maakuntakaavatasoa
voidaankin pitaa tietynlaisena vahvuutena suomalaista jarjestelmaa moniin
muihin verrattaessa.

https://www.gov.scot/publications/national-planning-framework-3/
https://www.transformingplanning.scot/national-planning-framework/
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3.4 Valtakunnalliset inventoinnit osana tavoitepaatoksia

Oman erityiskysymyksensa valtakunnallisiin alueidenkaytttavoitteisiin liittyen muodos-
tavat tietyt valtakunnalliset inventoinnit ja niiden yhteys valtakunnallisiin alueidenkayt-
totavoitteisiin. Nama valtakunnalliset inventoinnit koskevat valtakunnallisesti arvokkaita
maisema-alueita, valtakunnallisesti merkittavia rakennettuja kulttuuriymparistoja ja valta-
kunnallisesti merkittavia arkeologisia kohteita. Ensimmaista VAT-paatosta tehtaessa nama
inventoinnit olivat:

e Valtakunnallisesti arvokkaat maisema-alueet (Ymparistoministerio, ymparis-
tonsuojeluosasto, mietintd 66/1992)

e Valtakunnallisesti merkittavat kulttuurihistorialliset ymparistdt (Museovirasto,
rakennushistorianosasto, julkaisu 16, 1993)

e Valtakunnallisesti merkittavat esihistorialliset suojelualuekokonaisuudet (Sisa-
asiainministeri®, kaavoitus- ja rakennusosasto, tiedotuksia 3/1983)

N&ihin nimenomaisiin inventointeihin viitattiin suoraan aiemmissa tavoitteissa. Kulttuuri-
ja luonnonperintoa koskevien erityistavoitteiden mukaan viranomaisten laatimat valta-
kunnalliset inventoinnit otetaan huomioon alueidenkdyton suunnittelun lahtékohtina.
Kyseisen tavoitteen yhteydessa todettiin, ettd ndilld inventoinneilla tarkoitetaan kulttuu-
riymparistdd ja luonnonperintda koskevia viranomaisten laatimia valtakunnallisia inven-
tointeja, jotka perustuvat riittavan laaja-alaiseen valmisteluun, ja etta kyseista VAT-paa-
tosta tehtdessa olemassa ovat ylla viitatut inventoinnit. Ndin tietyt yksil6idyt valtakunnalli-
set inventoinnit saavat valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kautta erityisen nor-
matiivisen merkityksen.

Tallainen valtakunnallisissa alueidenkayttttavoitteissa tehty suora viittaus tiettyna ajan-
kohtana laadittuihin nimenomaisiin inventointeihin on merkinnyt my®os sita, etta kun mai-
nittuja inventointeja on tarkistettu, on jouduttu pohtimaan sitd, kuinka erityisesti VAT-paa-
toksen ja sita uudempien inventointien suhde jarjestetadan. Taman seurauksena, kun vuo-
den 1993 valtakunnallisesti merkittavia rakennettuja kulttuuriymparistoja koskeva RKY-in-
ventointi vuonna 2009 ajantasaistettiin ja tarkistettiin, tehtiin tata koskien erillinen valtio-
neuvoston padatds RKY 1993 -inventoinnin korvaamisesta vuoden 2009 tarkistuksella valta-
kunnallisten alueidenkayttotavoitteiden tarkoittamana inventointina. Paatds annettiin jul-
kipanon jalkeen 22.12.2009.

Tama asetelma ja tavoitteiden ja valtakunnallisten inventointien vélinen suhde on vuo-
den 2017 tavoitteissa jossain maarin muuttunut. Kulttuuriymparistda koskevan nykyi-

sen valtakunnallisen alueidenkayttotavoitteen mukaan "huolehditaan valtakunnallisesti
arvokkaiden kulttuuriympdristojen ja luonnonperinndn arvojen turvaamisesta”. Itse tavoit-
teissa ei aiemmasta poiketen viitata nimenomaisiin inventointeihin, joissa ndma arvot
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lahtokohtaisesti kuvataan. Tavoitteiden perusteluosiossa kuitenkin todetaan, ettd suoma-
laisen kulttuuriympadriston kokonaisuus perustuu viranomaisten laatimiin valtakunnallisiin
inventointeihin, jotka koskevat valtakunnallisesti arvokkaita maisema-alueita, valtakun-
nallisesti merkittavia rakennettuja kulttuuriymparistoja ja valtakunnallisesti merkittavia
arkeologisia kohteita. Edelleen perustelujen mukaan alueidenkdytdssa on tarpeen tunnis-
taa nama alueet ja ottaa huomioon siten, ettd niiden arvot turvataan. Vaikka vuoden 2017
tavoitepdatoksessa ei viitata perusteluissakaan tiettyna ajankohtana laadittuihin yksiloi-
tyihin inventointeihin, todetaan paatoksen perusteluissa, etta valtioneuvosto paattaa val-
takunnallisten alueidenkayttotavoitteiden mukaisten inventointien korvaamisesta uusilla
inventoinneilla.

Vaikka valtakunnallisten inventointien ja VATien yhteys on ndin aiemmasta tietylla tapaa
ohentunut, paatoksessa edelleen todetaan valtakunnallisten inventointien padivityksen
edellyttavan valtioneuvoston paatdsta niiden statuksesta valtakunnallisten alueidenkayt-
totavoitteiden tarkoittamana valtakunnallisena inventointina. Niilla siis edelleen katso-
taan olevan erityinen asema valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden tietynlaisena
liteaineistona.?*

Pohdittaessa inventointien asemaa ja suhdetta valtakunnallisiin alueidenkayttttavoittei-
siin on kiinnitettava huomiota siihen, ettd kyse on nimenomaan inventoinneista. Nama
inventoinnit eivat sisalla ensisijaisesti normatiivista informaatiota vaan tosiasioita kos-
kevaa selvitysta. Tama normatiivisen ja tosiasia-aineiston valinen ero on syyta tunnis-

taa, vaikka normatiivinen ja faktuaalinen kietoutuvatkin oikeudellisessa paatoksenteossa
monisdikeisesti yhteen. Esimerkiksi nyt puheena olevan kaltaiset inventoinnit onkin joskus
saatettu luokitella esimerkiksi soft law -aineistoksi. Ja vaikka kyse onkin ensisijaisesti tosi-
asiaselvityksestd, sisaltaa tiettyjen kohteiden maarittely esimerkiksi valtakunnallisesti mer-
kittdviksi vaistamatta myos arvoarvostelman, joka jo itsessadn viittaa siihen, etta tallaiset
kohteet ovat arvokkaita ja ndin sdilyttdmisen arvoisia.>*

Mainittuja inventointeja on kuitenkin joka tapauksessa syyta tarkastella nimenomaan tosi-
asioita koskevana selvityksend. Niiden merkitys on siing, ettd kun maankaytto- ja raken-
nuslain ja sen nojalla annettujen valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kulttuu-
riympariston sdilyttamiseen tai ndiden arvojen huomioon ottamiseen velvoittavia normeja
sovelletaan, néama inventoinnit ovat ndissa soveltamistilanteissa ilmaisemassa sita, missa

302 Ks. esim. Ympadristoministerion kirjeen (23.12.2009, dnro YM3/533/2009) muodossa
jaeltu Museoviraston, Kuntaliiton ja ympdristoministerion muistio valtakunnallisista aluei-
denkayttotavoitteista ja kulttuuriymparistosta, jossa (s. 1) todetaan, ettd "valtakunnallisesti
merkittavien rakennettujen kulttuuriymparistdjen oikeudellinen asema perustuu valtakun-
nallisten alueidenkayttotavoitteiden oikeusvaikutuksiin.”

303 Ks. Heinild 2005, s. 271, laajemmin s. 270-272.
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ja minkalaisia téllaisia valtakunnallisia arvoja on. Kyse on asiantuntijoiden tuottamasta tie-
dosta (jonka tuottamisessa on toki oltu vuorovaikutuksessa eri tahojen kanssa), ei nor-
meista. Tama inventointien luonne merkitsee samalla my®os sita, ettd edella viitatun kaltai-
nen valtioneuvoston paatds tietyn inventoinnin asemasta valtakunnallisten alueidenkayt-
totavoitteiden mukaisena inventointina on kaytannoéssa yksinomaan muodollinen.

Tama kay ilmi myds 22.12.2009 annettua valtioneuvoston paatosta koske-
neesta korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisusta KHO 2010:41.
Korkein hallinto-oikeus poisti paatdkseen liittyneen valitusosoituksen ja jatti
padtoksesta tehdyn valituksen tutkimatta todeten muun ohella, etta tallai-
sen paatdksen tekemisesta ei ollut saddetty maankaytto- ja rakennuslaissa
tai muussakaan laissa. Valituksenalaisella paatoksella ei mydskaan KHO:n
mukaan ollut miltadn osin muutettu valtakunnallisista alueidenkayttota-
voitteista tehtyja paatoksia. Paatoksella oli ainoastaan muutettu inventoin-
tia, joihin valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteita koskevassa padatok-
sessa oli viitattu. Inventoinnin tarkistamisen yhteydessa muuttuneen tieto-
pohjan ja -aineiston merkitys tuli ratkaistavaksi vasta myéhempaa alueiden-
kayton suunnittelua tai muita yksittdisia hallintopaatoksia koskevassa paa-
toksenteossa. Valtioneuvoston paatos ei sisaltanyt hallintolainkdyttolain 5 §:n
1 momentissa tarkoitettua ratkaisua. Taman vuoksi valtioneuvoston paatok-
seen liitetty valitusosoitus oli poistettava ja valitus jatettava tutkimatta.

Edelld sanottu merkitsee my®os, ettd valtakunnalliset inventoinnit eivat valttamatta edes
tarvitsisi tamankaltaista muodollista, erilliseen paatokseen perustuvaa kytkentaa valtakun-
nallisiin alueidenkayttotavoitteisiin vaikuttaakseen naita alueita koskeviin alueidenkayt-
topaatoksiin. Kun tavoitteissa edellytetadn huolehtimaan valtakunnallisesti arvokkaiden
kulttuuriymparistdjen ja luonnonperinnén arvojen turvaamisesta ja esimerkiksi valtakun-
nallisesti arvokkaat kulttuuriymparistot on maaritelty niitd koskevassa selvityksessa, tal-
lainen selvitys vaikuttaa joka tapauksessa paatoksenteossa, kun lakiin ja valtakunnallisiin
alueidenkayttttavoitteisiin perustuvaa vaatimusta ndiden arvojen turvaamisesta sovelle-
taan eli maaritellaan sita, minkalainen ratkaisu kussakin soveltamistilanteessa on oikea tai
mahdollinen.

Esimerkiksi RKY-kohteita koskevassa pdatoksenteossa ongelma ei yleensa ole
se, onko kyse valtakunnallisesti merkittavasta rakennetusta kulttuuriympa-
ristdsta vaan se, minkalaiset toimenpiteet ndissa ymparistoissa ovat mahdol-
lisia. Tdama on jotakuinkin sdéanndnmukaisesti oikeudellisesti haastava kysy-
mys. Tata kysymysta maariteltaessa valtakunnalliset inventoinnit ovat tar-
kedssa asemassa, nimenomaan tosiasiaselvityksena.

Esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 2019:137 kaupunginvaltuuston
hyvaksymdssa asemakaavamuutoksessa tontti ja osa viereisesta katualueesta
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oli osoitettu asuinkerrostalojen korttelialueen tontiksi, jolle oli osoitettu por-
rastetun Il-V-kerroksisen kerrostalon rakennusala, ja jolle oli osoitettu asuin-
rakennusoikeutta enintddn 1 820 kerrosneliometria ja liilkerakennusoikeutta
vahimmaismaadraltadn 50 kerrosneliometrid. Katualueelle oli lisaksi osoitettu
katuaukio/tori, joka katkaisi nykyisen moottoriajoneuvojen lapiajoliikenteen.
Asemakaavan muutoksella osoitetun tontin ja katuaukion/torin muodos-
tama kokonaisuus sisdltyi valtakunnallisesti merkittavaan rakennettuun kult-
tuuriympdristokohteeseen Pirkkolan omakotialue ja rintamamiestalot. Oike-
usvaikutteisessa yleiskaavassa asemakaavan muutosalue oli pientalovaltaista
asuinaluetta ja sita koski merkinta kulttuurihistoriallisesti, rakennustaiteelli-
sesti ja maisemakulttuurin kannalta merkittava alue. Tontilla sijainnut raken-
nus ei KHO:n ratkaisun mukaan edustanut RKY-alueen suojeluperusteena
ollutta rakennuskantaa eika tonttiin kohdistunut voimassa olevassa asema-
kaavassa suojelumerkintaa.

Hallinto-oikeus oli A:n ja omakotiyhdistyksen valituksesta kumonnut
asemakaavamuutoksen tontin ja katuaukion/torin osalta. Asiassa oli kau-
punginhallituksen valituksesta korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkais-
tavana kysymys siitd, oliko asemakaavamuutoksessa talta osin otettu valta-
kunnalliset alueidenkayttotavoitteet ja oikeusvaikutteinen yleiskaava riit-
tévasti huomioon ja tayttikd asemakaava maankaytto- ja rakennuslain
54 §:n 2 momentissa sdadetyn rakennetun ympariston vaalimista koskevan
sisaltovaatimuksen.

Asemakaavamuutoksessa tontille osoitettu asuinkerrostalo poikkesi
korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kokoluokaltaan ja massoittelultaan
merkittavasti RKY-alueella toteutuneesta pientalorakentamisesta ja muutti
tontin lahiympariston kaupunkikuvaa. Kaavamuutoksen lainmukaisuutta
arvioitaessa oli otettava huomioon tontin sijainti laajan RKY-alueen reunassa
levedhkon katualueen varressa osittain nykyisten katujen risteysalueella seka
se, ettd risteysalueen ja sen [dhiympariston maisemakuva muuttuisi joka
tapauksessa merkittavasti asemakaavassa tonttia vastapaata osoitettujen IV-
ja V-kerroksisten asuinkerrostalojen rakentamisen johdosta. Katselmuksessa
tehtyjen havaintojen perusteella tontille osoitetun rakentamisen kaupunki-
kuvallinen vaikutus RKY-alueella oli tontin lahiymparistda lukuun ottamatta
KHO:n mukaan vahainen. Osaltaan asemakaavamuutoksen vaikutusta RKY-
alueen maisemakuvaan vahensivat myos kerrosluvun porrastus seka tonttia
koskevat asemakaavamaaraykset, jotka muun ohella edellyttivat rakennuk-
sen sopeuttamista kulttuurihistoriallisesti arvokkaaseen ymparistoon.

Asemakaavamuutoksella ei KHO:n mukaan ollut merkityksellista vaiku-
tusta RKY-alueen sisdiseen kaupunkikuvaan tai alueen yhtenaisen rakennus-
kannan muodostamaan kokonaisuuteen ja miljooseen. RKY-alueen kulttuu-
rihistorialliset, rakennustaiteelliset ja maisemalliset ominaispiirteet sailyivat.
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Maisemakuvan muutos RKY-alueen reunalla ei merkinnyt rakennetun ympa-
riston erityisten arvojen haviamista. Asemakaavamuutoksessa oli ndin kor-
keimman hallinto-oikeuden mukaan riittavasti otettu huomioon valtakun-
nalliset alueidenkayttotavoitteet ja oikeusvaikutteinen yleiskaava eika kaa-
vapaatos ollut rakennetun ympadristdn vaalimista ja siihen liittyvien erityis-
ten arvojen havittamiskieltoa koskevan asemakaavan sisaltévaatimuksen
vastainen.

Vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:26 puolestaan kaupunginvaltuusto oli
hyvéksynyt asemakaavan muutoksen, joka mahdollisti valtakunnallisesti
merkittavaan rakennetun kulttuuriympariston kohteeseen (RKY) sisdltyvaan
Vaasan Hoyrymyllyn rakennuskokonaisuuteen kuuluvan betonisiiloston pur-
kamisen sekd uuden asuin-, liike- ja toimistorakennuksen rakentamisen sii-
loston paikalle. Yleiskaavassa betonisiilosto sisdltyi RKY-rajausta mukailevaan
laajahkoon sk-1 -rajaukseen, jolla rakennustaiteellisesti tai kulttuurihistorialli-
sesti arvokas rakennuskanta tuli sdilyttaa. Asiassa oli kysymys erityisesti siita,
tayttikd asemakaavan muutos maankaytto- ja rakennuslaissa saddetyt yleis-
kaavan ohjausvaikutusta ja rakennetun ympariston vaalimista koskevat edel-
lytykset ja siitd, perustuiko kaava ndilta osin riittaviin selvityksiin.

Kaavamuutosalueella sijaitsevalla betonisiilostolla oli saadun selvityk-
sen perusteella rakennushistoriallisia arvoja, jotka liittyivat erityisesti Vaa-
san Hoyrymyllyn alueen historialliseen kerroksellisuuteen ja rakennustyyp-
pien moninaisuuteen. Betonisiiloston rakennetun ympariston ja kulttuuri-
historian kannalta keskeisin merkitys liittyi selvitysten mukaan kuitenkin sii-
hen, etta siilosto oli osa Vaasan Hoyrymyllyn rakennuskokonaisuutta ja Vaa-
san rantapuistovyohykkeen seka silla olevien julkisten rakennusten muodos-
tamaa kokonaisuutta. Vaikka betonisiilostolla oli todettu olevan rakennushis-
toriallisia arvoja, kysymys ei kuitenkaan ollut Vaasan Hoyrymyllyn rakennus-
kokonaisuuden merkittdvimmasta osasta, eika siilostolla selvitysten mukaan
ollut keskeista merkitysta myoskaan laajemmassa RKY-alueen muodosta-
massa kokonaisuudessa tai kaupungin maisemakuvassa. Vaasan Hoyrymyllyn
uudemman siilo-osan purkaminen ei siten KHO:n mukaan merkinnyt alueen
rakennettuun ymparistoon tai kulttuurihistoriaan liittyvien arvojen olen-
naista heikentymista. RKY-alueen kulttuurihistorialliset, rakennustaiteelliset
ja maisemakulttuurin mukaiset keskeiset ominaispiirteet sdilyivat betonisii-
loston purkamisesta huolimatta.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kaavaratkaisun mahdollista-
man uudisrakentamisen enimmaismitoitus oli olemassa olevaan tilanteeseen
ndhden pienempi. Uudisrakennuksen rakennusala oli sijoitettu noin kymme-
nen metrin etdisyydelle jaljelle jadavasta Hoyrymyllyn punatiilisesta osasta,
ja betonisiilostoon aikaisemmin paattynyt Museokatu oli vuoden 1855 ase-
makaavaa mukaillen osoitettu kaavamuutoksessa jatkumaan rantaan asti.
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Hoyrymyllyn kulttuurihistoriallisten piirteiden sdilyminen oli lisaksi turvattu
uudisrakennuksen korkeutta, rakennusmassan porrastamista ja rakennuk-
sen suunnittelua koskevilla kaavamaarayksilla. Asemakaavan muutoksessa
oli KHO:n mukaan otettu riittavasti huomioon oikeusvaikutteinen yleiskaava
eika kaavamuutos heikentanyt RKY-kohteen rakennetun kulttuuriymparis-
ton arvoja asemakaavalle sdddettyjen sisdltovaatimusten vastaisesti. Kau-
punginvaltuusto oli voinut harkintavaltansa puitteissa hyvaksya asemakaa-
van muutoksen.

Rakennetun kulttuuriympariston suojelu on yksi niista kysymyksista,
joissa valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden merkitys voi olla suuri
myos detaljikaavatasolla.>® Myos ensimmadisessa VAT-pdatoksessa todetaan,
ettd vaikka maakuntakaavoitus on keskeinen tavoitteiden konkretisoinnin ja
toteuttamisen kannalta, on osa tavoitteista sellaisia, ettd ne eivat sovellu yli-
paataan kasiteltaviksi maakuntakaavatasolla (paatoksessa viitataan esimer-
kiksi tiettyihin elinympdriston laatua koskeviin tavoitteisiin). Samoin paatok-
sessa viitataan tilanteisiin, joissa tavoitteita ei vield ole konkretisoitu maa-
kuntakaavoituksessa.?*® Maankdyton suunnittelu ei tosiasiassa toteudukaan
ylhaalta alas, vaan eritasoinen suunnittelu voi olla esimerkiksi kulttuuriympa-
ristdon kannalta erilaisessa vaiheessa.?* Maankaytdn suunnittelun toteutumi-
nen silloin, kun suunnittelu on tarpeen, on valtakunnallisten alueidenkaytto-
tavoitteiden toteutumisen kannalta keskeista.

Erillinen valtioneuvoston pdatos ndista inventoinneista VATeissa tarkoitettuina inventoin-
teina tietenkin tuo esiin ja korostaa ndiden inventointien erityista asemaa alueidenkayttoa
koskevassa paatoksenteossa. Samoin tavoitteiden ja inventointien selva kytkenta tekee
niiden merkityksen myds osallistahoille selvasti ndakyvaksi. Tallainen kytkenta lienee kui-
tenkin mahdollinen myds ilman, etta valtioneuvosto tekisi asiasta erillisen muodollisen
paatoksen aina inventointeja tarkistettaessa. Nykyisessa paatoksessa valtakunnallisista
alueidenkayttotavoitteista ei ole alun perinkdan yksildity sita, mitkd nimenomaiset inven-
toinnit ovat tavoitteiden perusteluissa viitattuja viranomaisten laatimia valtakunnallisia
inventointeja.

304 Tama johtuu paitsi ndiden arvojen luonteesta, myos erityisesti siitd, etta kulttuuriym-
pdriston suojelu toteutetaan edelld kuvatulla tavoin keskeisilta osin kaavoituksella ja nimen-
omaan asemakaavoituksella.

305 Ks.Ymparistoministeric 2001, s. 47.

306 Tamankaltaisen tilanteen yleisyys ja myds ongelmallisuus kulttuuriymparistonakokul-

masta kdy ilmi esim. purkamislupia koskevasta oikeuskdytannosta. Ks. aiemmin kasitellyn
vuosikirjaratkaisun KHO 2021:185 ohella esim. KHO 2020:158 ja KHO 12.12.2008 T 3237 (Irs).
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Valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden ja valtakunnallisten inventointien suhteen
ratkaisemisessa on siis huomattava maara vapausasteita. Inventoinnit on mahdollista val-
mistella ja hyvéksya irrallaankin valtakunnallisista alueidenkadyttotavoitteista, tai — niin
haluttaessa — kytked naiden inventointien valmistelu tiiviistikin VATeja koskevaan paatok-
sentekoon. Inventoinneissa paatetaan siis kuitenkin perimmiltdan toisentyyppisista kysy-
myksista kuin valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa, jotka ovat ensisijaisesti nimen-
omaan normeja. Tosiasiat eivat ole ensisijaisesti poliittisessa paatoksenteossa ratkaistava
kysymys; keskustelun kohteena ne toki voivat olla ja niiden selvittdmiseen kuuluu olennai-
sena osana myos vuorovaikutus eri tahojen kanssa.?®’

Vaikka inventoinneissa on kyse tosiasiaselvityksestd, ei tallainen valtakunnallisesti mer-
kittavien kohteiden maarittely toisaalta koskaan voi myoskaan olla taysin arvoarvostel-
mista puhdasta ja my&s inventointien valmistelun puitteissa tehdaan valintoja valmistelun
yhteydessa tuotettavan tiedon perusteella. Nain myds niiden valmistelussa on tarpeen esi-
merkiksi huolehtia riittavan laajasta vuorovaikutuksesta muun ohella mahdollisimman laa-
ja-alaisen ja kattavan ndkemyksen muodostamiseksi ja my&s hyvaksyttavyyden takaami-
seksi. Tasta nakokulmasta inventointien valmistelu enemman taikka vdhemman samaan
tapaan kuin valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteetkin voi olla perusteltua. Edelld kuva-
tun kaltainen olennainen ero on kuitenkin syyta naiden valilla tunnistaa, eika rinnastaa lii-
aksi inventointeja ja valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita.

Tama ero heijastuu myds siihen, mika on tallaisten inventointien suhde aiemmin kasiteltyi-
hin suunnitelmien ja ohjelmien valmistelua koskeviin oikeudellisiin velvoitteisiin. SEA-di-
rektiivin tarkoittamat suunnitelmat ja ohjelmat ovat lahtékohtaisesti varsin laaja joukko
viranomaisten valmistelemia tai laatimia suunnitelmia tai ohjelmia, joita lait, asetukset

tai hallinnolliset mddirdiykset edellyttdvdt (2 art.).3°® Direktiivin tarkoittamat suunnitelmat

ja ohjelmat ovat kuitenkin Iahtokohtaisesti jotakin muuta kuin vain tosiasiatiedon tuot-
tamista, niilla tdhdataan joidenkin toimenpiteiden toteuttamiseen.’®® Tahan liittyy myos
direktiivin soveltamisalan kannalta keskeinen kysymys siitd, onko téllaisella suunnitelmalla

307 Myos inventointien ja niihin sisallytettyjen kohteiden seuranta on tarpeen. Nailla alu-
eilla tapahtuu eri syistd, eikd vahiten maankayttohankkeiden (kuten edelld viitatuista KHO:n
vuosikirjaratkaisuistakin kdy ilmi) seurauksena muutoksia. RKY-kohteet voivat olla varsin laa-
jojakin, milloin kysymys myds siitd, minkalaiset muutokset ndilla alueilla ovat valtakunnallis-
ten arvojen sdilymisen kannalta hyvdksyttavid, on erityisen vaikea.

308 Valtakunnalliset inventoinnit eivat nimenomaisesti perustu lakiin, vaan esim. Museo-
viraston valmistelemat ja hyvaksymat inventoinnit nojaavat Museoviraston yleisia tehtavia
koskeviin Museovirastosta annetussa laissa (282/2004) ja asetuksessa (407/2004) annettui-
hin sddnnoksiin, joissa Museoviraston tehtaviksi maaritelladan muun muassa kulttuuriperin-
non tutkimisesta ja sitd koskevan tiedon tallentamisesta huolehtiminen.

309 Direktiivin soveltamisohjeessa (Euroopan komissio, s. 6) viitataan mm. asiakirjoihin,
joissa "mennaan aikomuksia pidemmalle ja maaritelldan tulevia toimia”.
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taikka ohjelmalla merkittdvid ympdiristovaikutuksia. Valtakunnallisen (tai ylipaataan minka
tahansa) inventoinnin tuottamalla tosiasiatiedolla ei yksindicin ole normatiivisia eika sen
enempaa ympadristovaikutuksiakaan siitd huolimatta, ettd ne ilmaisevat tiettyja arvoja ja
implikoivat epdsuorasti, ettd nama arvot tulisi eri padtoksentekoprosesseissa huomioida.
Nain inventoinnit eivat ainakaan lahtokohtaisesti kuulu SEA-direktiivin tai SOVA-lainsaa-
dannon soveltamisalaan.®'° Tama ei siis kuitenkaan tarkoita, etteikd myds niiden valmiste-
lussa olisi tarve avoimeen valmisteluun ja sidosryhmavuorovaikutukseen.

310 Inventointien suhde valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin ei ole mydskaan sen
kaltainen, etta ne olisivat osa VATien (joka on SEA-direktiivin tarkoittama suunnitelma tai
ohjelma) valmistelun yhteydessa laadittuja selvityksia VATien perusteiksi. Ne ovat itsenaisia
selvityksia, joilla voi olla ja on merkitysta tosiasiaselvityksend myds ilman erityista suhdetta
VATeihin.
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4  Selvityksen tulokset ja johtopaatokset
tavoitteiden kehittamista koskien

4.1 Oikeudellisen tarkastelun tulokset

Maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmaa ei voida sen joustavan saantelyn ja soveltamis-
kaytantojen tarkastelun perusteella pitaa erityisen tehokkaana toteuttamaan saantelylle
asetettuja moninaisia tavoitteita. Valtion rooli alueidenkdyton suunnittelussa on nykyisin
varsin vahdinen erityisesti aiemmin kuvattujen moninaisten lainsdddantémuutosten seu-
rauksena.?'’ Suomessa kunnat ovat merkittavimmat alueidenkaytén suunnittelun toimi-
jat, ja paikallisella tasolla tehddan myds valtakunnallisten intressien kannalta hyvin merkit-
tavia paatoksia. Siksi jarjestelma tarvitsee myds valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
den kaltaista instrumenttia.

Valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla on siis maankdyton suunnittelujarjestelmassa
oma tarkea tehtavansa. Tahan ndhden MRL:n sddntelya, joka ei sisalla varsinaista velvol-
lisuutta tavoitteiden antamiseen, olisi mahdollista kehittaa siita huolimatta, ettei saante-
lyn puute ole tassa suhteessa muodostanut kdaytannon ongelmaa. Tavoitteiden antamista
ja ajan tasalla pitamista koskeva velvollisuus olisi yhdenmukainen suunnittelujarjestelman
muita instrumentteja koskevien saanndsten kanssa. Annettavien tavoitteiden tulisi kui-
tenkin olla my®6s sisalloltaan sellaisia, etta ne myds tosiasiallisesti tayttavat MRL:n jarjestel-
man mukaisen tehtdvansa. Tamdnkaltainen viesti valittyi varsin laajasti myos sidosryhmilta
selvityshankkeen kuluessa. Silta osin kuin tavoitteita katsotaan tarpeellisiksi antaa, niiden
tulisi olla riittdvan vaikuttavia.>'2

311 Ks. myds ESPON 2018, s. 21.

312 VATien tarpeesta ja merkityksesta eduskunnan ymparistovaliokunta totesi ensimmais-
ten tavoitteiden valmistelun yhteydessa, etta valtakunnallisten alueidenkdyttétavoitteiden
"antaminen on maankaytto- ja rakennuslain mukaan valtioneuvoston harkinnassa. Ymparis-
tovaliokunta pitda varsin tarkedng, etta valtioneuvosto hyvaksyy valtakunnalliset alueiden-
kayttotavoitteet. Nain uuden lain tarkoittama alueiden kdyton suunnittelujarjestelma saa-
daan tasapainoiseksi kokonaisuudeksi. Maankaytto- ja rakennuslain mukaan kaikkien val-
tion viranomaisten tulee ottaa toiminnassaan huomioon valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet (24 § 1 mom.). Eri puolilla valtionhallintoa tehddan alueiden kdyton kannalta kes-
keisia suunnitelmia ja paatoksia. Myos tasta nakokulmasta on tarkeds, etta valtioneuvosto
antaa valtakunnalliset alueidenkayttttavoitteet. Niiden avulla voidaan sovittaa yhteen eri
hallinnonalojen keskeiset alueidenkaytolliset tarpeet valtakunnalliseksi nakemykseksi.”
YmVM 10/2000 vp, s. 3.
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Mydskdan valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden toteuttamismekanismit ristiriita-
tilanteissa eivat ole erityisen tehokkaita. MRL 177 §:n soveltamisen osalta on selvasti ollut
myos toimivaltaisen viranomaisen (ympdristoministerio) valinta, ettd menettelya on kay-
tetty dadrimmaisen sadstelidasti. Tama kdytanto saattaa osaltaan vaikuttaa myds niin, ettei
esityksia menettelyn soveltamiseksi esimerkiksi viranomaisten toimesta valttamatta tehda.
MRL 178 §:33 ei ole toistaiseksi sovellettu, joskin nykyisiin tavoitteisiin olisi sédnnoksen
soveltamista varsin vaikea perustaa. Se kuitenkin soveltuu nimenomaisesti valtakunnallis-
ten alueidenkdyttotavoitteiden toteuttamiseen. Toisaalta MRL 178 §:n maardysta koskevat
saannokset eivat sisalla kaikkia niita menettelyn tehokkaaseen toteutumiseen tahtaavia
tehostamismekanismeja, joita MRL 177 §&:dan sisaltyy, ja itse tavoitteen toteuttamisen kan-
nalta menettely on vaistamatta hidas. Tallaisen, my6s kdytanndssa toimivan instrumentin
olemassaolo MRL:n jarjestelmdssa on kuitenkin tarkeda. Suomea sitovien kansainvalisten
sopimusten toteuttamisenkin on katsottu osaltaan edellyttavan, etta ministeriolla tulee
olla tietty vaikutusvalta maakunta- ja kuntatasolla tehtaviin maankayttoératkaisuihin.?'

Tavoitteiden toteutumisen valvontamekanismit ovat viimeisten vuosien aikana ohentu-
neet. Tahan on vaikuttanut muun ohella maakuntakaavojen (jotka siis ovat VATien toteut-
tamisessa keskeisessa asemassa) vahvistamismenettelysta luopuminen ja ELY-keskusten
valvontatehtavan supistaminen. Jalkimmadinen on merkinnyt erityisesti sitd, etta sellaiset
valtakunnalliset intressit, joihin vaikutetaan vahittdin monien yksittdisten paatosten ajal-
lisessa jatkumossa (kuten alueidenkaytto viime kdadessa aina toteutuu), voivat jaada vaille
riittdvaa huomiota. Jarjestelmaa kehitettdessa on tarpeen pyrkia myos luomaan varmistus-
mekanismit sille, etta tavoitteet my0s tosiasiassa toteutuvat.

313 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 897. Mainituilla instrumenteilla on ndhty olevan mer-
kitysta my0s elinkeinoeldman kannalta, ks. Elinkeinoeldaman keskusliitto 2022, s. 21. Julkai-
sussa (s. 7) viitataan myos valtakunnallisia hankkeita koskeviin tavoitteisiin liittyen oikeusti-
lan selventamistarpeisiin siten, etta VATien soveltumisesta myos valtakunnallisiin hankkei-
siin sdddettaisiin laissa.
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Sidosryhmakyselyssa vastaajilta kysyttiin, ovatko muut kuin VATeja koskevat
lainsdaadannossa tapahtuneet muutokset vaikuttaneet valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden rooliin alueidenkdyton suunnittelujarjestelmassa.
Kaikista vastaajista 30 prosenttia oli tunnistanut valvontaviranomaisen
roolin kaventumisen vuonna 2017. Neljannes kyselyyn vastanneista
maakuntakaavoittajista ja kansalaisjarjestojen edustajista katsoi, etta
maakuntakaavojen vahvistusmenettelysta luopuminen vuonna 2016

on vaikuttanut VATien rooliin alueidenkdyton suunnittelujarjestelmassa.
Maakuntakaavoittajista 13 prosenttia katsoi, etta valvontaviranomaisen
roolin kaventuminen vuonna 2017 on vaikuttanut VATien rooliin.
ELY-keskuksen ympadristovastuualueella tai ymparistoministeriossa
tyoskentelevista kaksi kolmannesta arvioi taman vaikuttaneen VATien rooliin
suunnittelujarjestelmassa.

Muutoksen tunnistaneilta vastaajilta kysyttiin myos, oliko muutos haitallinen
vai hyodyllinen. Kaikista kysymykseen vastanneista enemmisto (76 %) naki
muutoksen olevan haitallinen, mutta 24 prosenttia katsoi sen myonteiseksi.
ELY-keskuksen ympadristovastuualueella tai ymparistoministeriossa
tyoskentelevista kaikki katsoivat muutoksen olevan haitallinen. Kysymykseen
vastanneista maakuntakaavoittajista puolestaan puolet piti muutosta
haitallisena ja puolet myonteisena. Kuntakaavoittajista 56 prosentin mielesta
muutos oli myonteinen ja 44 prosentin mielesta haitallinen.

Vastaajia myos pyydettiin kuvaamaan muutosta. Muutoksen myonteisena
kokeneet olivat sitd mielta, ettd valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
merkitys on korostunut ja alueellinen nakékulma vahvistunut, kun

kunnille on jatetty riittavasti tilaa toimia. Muutoksen haitalliseksi kokeneet
perustelivat vastaustaan sill3, etta elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen
valvontaroolin poistumisen myota valtakunnallisia ja maakunnallisia asioita
huomioidaan vahemman kuntien kaavoituksessa. Vastauksissa nostettiin
myos esille, etta toimivallan rajoituksen vuoksi kokonaisuuden hallinta ja
VATien edistaminen osittain vaikeutuu, kun useampi suunnitelma saattaa
yhdessa tuottaa maakunnallisesti merkittavia vaikutuksia.
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Vaikka valtakunnallisten tavoitteiden riittavan selkedsta maarittelysta ja myos niiden kay-
tannon toteuttamisesta on huolehdittava, on toisaalta huomioitava myos se, ettd maan-
kayttoa koskevassa paatoksenteossa jaa riittava ja asianmukainen tila paikallisille ratkai-
suille. Tama mahdollistaa seka seudullisen ja paikallisen tason edustuksellisen demokra-
tian (kuntien itsehallinnon) etta ideaalitilanteessa myds suunnittelumenettelyissa tapah-
tuvan suoran osallistumisen vaikuttavan toteutumisen maankayttoratkaisuissa. Jarjes-
telma on tietylld tapaa jannitteinen myos demokraattisen paatoksenteon eri tasojen
valilla, ja ndiden tasojen valinen riittava tasapaino jarjestelmassa lienee omiaan edesaut-
tamaan sitd, ettd tehtavat ratkaisut ovat mahdollisimman hyvia kaikissa eri mittakaavoissa
tarkasteltuna.

Muun muassa maankaytto- ja rakennuslain toimivuusarvioinnissa on edellytetty tarkaste-
lemaan valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita perustuslain 80 §:n nakdkulmasta. Valta-
kunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla ei I1ahtdkohtaisesti ole PL 80 §:ssa tarkoitettuja valit-
tomia vaikutuksia yksiloiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Perustuslakivaliokunnan tulkin-
takdytannossa on pidetty ongelmallisina olennaisesti valtakunnallisia alueidenkayttota-
voitteita valittdmammin yksildiden oikeusasemaan vaikuttavia lakia alemman tasoisia saa-
doksid. Perustuslain 80 § tulee toisaalta perustuslakivaliokunnan kannanottojen mukaan
tarkasteltavaksi periaatteessa myos aina konkreettisia VAT-pdatoksia annettaessa. Taman
seikan merkitysta kuitenkin vahentda se, ettd VAT-paatoksilla ei edelld kuvatulla tavoin lah-
tokohtaisesti ole PL 80 §:ssa tarkoitettuja vaikutuksia. Valtakunnallisilla alueidenkaytto-
tavoitteilla on ohjausvaikutus kaavoitukseen (jossa se ei muodosta kaavojen sisaltovaati-
muksiin nahden uusia oikeudellisia perusvaatimuksia) ja viranomaisvaikutus valtion viran-
omaisten toimintaan. Niilla ei ole maanomistajiin kohdistuvia oikeusvaikutuksia, kuten kai-
killa kaavamuodoilla enemman taikka vahemman on.

Tilanne voi tietenkin muuttua tassa suhteessa, mikali VAT-instrumenttia kehitettdisiin oike-
usvaikutuksiltaan toisenlaiseksi kuin se nykyisin on. Ndin on esimerkiksi, mikali tavoit-
teita kehitettaisiin silhen suuntaan, etta niilla voisi olla valittdmia maanomistajiin kohdis-
tuvia oikeusvaikutuksia esimerkiksi siten, etta tavoitteilla voitaisiin tehda suoria hankkei-
den sijoittamisratkaisuja.’' Tama edellyttaisi merkittavia muutoksia sdantelyssa. Oikeudel-
lisessa analyysissa kuvattujen (tdssa suhteessa riman varsin korkeallekin asettavien) reuna-
ehtojen puitteissa VAT-ratkaisut voisivat ainakin teoriassa olla joissain tapauksissa sindnsa
nykymuodossaankin varsin konkreettisia, erityisesti jos tietylle valtakunnalliselle hank-
keelle olisi poikkeuksellisesti vain hyvin rajallinen maara mahdollisia toteuttamisvaih-
toehtoja. Tallaisissa tapauksissa kuitenkin myds muun ohella VATeja koskeville selvityk-
sille ja vuorovaikutusmenettelyille johtuu muun ohella SOVA-lainsdddanndsta selvasti

314 Ks.tamankaltaisesta pohdinnasta Hovila 2016, esim. s. 106-107. Valtakunnallisten,
"ainutkertaisten” hankkeiden sijoittamisproblematiikkaa on pohtinut myds Hollo 2005.
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tavanomaista suuremmat vaatimukset. Valtakunnallisesti merkittavien hankkeiden toteut-
taminen edellyttaa toisaalta kuitenkin nykyjarjestelmdssa aina myos kaavoitusta yhdella
taikka useammalla kaavatasolla.

Tavoitteita valmisteltaessa on tarkeaa tunnistaa niiden vaikutusmekanismit. Ei ole perus-
teltua antaa sellaisia valtakunnallisia alueidenkaytttavoitteita, joiden toteutumiseen niilla
on vaikeaa tai mahdotonta vaikuttaa. Erilaisten nivelten kehittaminen sektorilakeihin on
mahdollista, mutta se edellyttda monipuolista tarkastelua. Sddddskohtaiset huomioonot-
tamissdaannokset saattavat myos johtaa tulkintaongelmiin ja mahdollisiin epdjohdonmu-
kaisuuksiin (kun yksittdainen hanke voi esimerkiksi edellyttdd useamman eri sektorilain
lupia, joissa kaavoituksen merkitys on kussakin erilainen).

Viime kadessa tavoitteiden toteutuminen joka tapauksessa edellyttaa, etta tavoitteet
konkretisoivia kaavoja laaditaan. My6s ymparistonkayttoa koskevan erityislainsaadannon
nadkokulmasta VAT:it toteutuvat nimenomaan kaavojen kautta, silla erityislainsddadanndssa
kaavojen (jossain madrin vaihtelevan sisaltdiset) huomioonottamisvelvollisuudet ovat
pikemminkin sadanto kuin poikkeus. Kaavoja toisaalta ei useinkaan laadita ainakaan ensisi-
jaisesti nditd MRL:n jarjestelmdan nahden ulkoisia menettelyita silmalld pitden, ja kaavoilla
tapahtuva ohjaus ei yleensa kykene tyhjentavasti maarittelemaan esimerkiksi tietyn sek-
torin toimintojen sijoittumista. Ndin esimerkiksi yhteisvaikutusten ohjaaminen on tyypilli-
sesti kaavoituksellakin vaikeaa.

Valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden viranomaisvaikutuksen merkitys on oikeu-
dellisesta ndkokulmasta vaistamatta jossain maarin sumea. Kyse on rinnakkaisesta lain-
soveltamisesta silloin, kun kyse on muun lainsaddannén mukaan saannellysta paatok-
senteosta. Talldin viranomaisvaikutus on alisteinen ensisijaisesti sovellettavaan lainsaa-
dantoon nahden. Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet voidaan ottaa huomioon vain
siind madrin kuin se on mahdollista ensisijaisesti sovellettavan lainsadaddannon puitteissa, ja
taman lainsdadannon soveltamiseen vaikuttavat usein samanaikaisesti myds esimerkiksi
oikeusturvaan ja perusoikeuksiin liittyvat vaatimukset. Valtion viranomaisten yleistoimi-
valtaan perustuvassa sdaantelemattomassa paatoksenteossa on kuitenkin selvasti suurem-
mat mahdollisuudet viranomaisvaikutuksen noudattamiseen ja siten VATien toteutumisen
edistamiseen, mihin lainsdaadanto siis lahtokohtaisesti viranomaisia myos velvoittaa. Tasta
velvoitteesta vain on oltava tietoisia, jotta sitd on mahdollista noudattaa.

Viranomaisvaikutuksen tehostamiselle on oikeudellisia mahdollisuuksia lisadmalla esimer-
kiksi viranomaisten valisten lakisdateisten suunnitelmien valisid nivelid ja ndin luomalla
muodollisia suhteita padtoksentekoinstrumenttien valille. Toisaalta viranomaisvaikutuk-
sen kehittamiselle ja tehostamiselle on huomattavasti nimenomaan tosiasiallisia mah-
dollisuuksia. Keskeisin ndistda mahdollisuuksista on tiedon ja hallinnonalojen vélisen vuo-
rovaikutuksen lisaaminen, esimerkiksi tavoitteiden seurannan ja valmistelun valityksella.
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Maankaytto- ja rakennuslakia sadadettdessa pyrkimyksena oli lisdta kaavoitus- ja rakenta-
mislainsaadannodn yhteyksia muuhun ympadristonkayttoa koskevaan saantelyyn ja paatok-
sentekoon, mutta tdman tavoitteen toteutuminen on monin tavoin vaillinaista.

Valtakunnallisten alueidenkaytttavoitteiden seuranta myds edellyttdd ministerididen
valista yhteistyota. Toiselta puolen seuranta (tavoitteiden varsinaisen valmistelun ohella)
niin ikdan palvelee ministerididen valista yhteisty6ta ja lisda tietoisuutta tavoitteista ja nii-
den merkityksesta. Taman selvityshankkeen sidosryhmavuorovaikutuksessa on korostu-
nut huomattavan selvasti seka valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevan tiedon
(mita tavoitteet ovat, mihin niita voidaan tai ei voida kdyttaa, mitka ovat niiden vaikutus-
mekanismit) etta hallinnonalojen valisen koordinaation kehittamisen tarve. Tavoitteiden
seuranta jatkuvana prosessina voi tarjota tietynlaisen "py6redan poydan” téllaiselle koordi-
naatiolle ja tiedonvaihdolle ja -vilitykselle. Sen ohella seurannan toteuttamiselle on kui-
tenkin jo talla hetkella SOVA-lainsaadanndsta lahteva oikeudellinen velvollisuus.

4.2 Kokemukset tahdnastisista tavoitteista ja ohjauksen
kehittamismahdollisuudet tulevaisuudessa

Tiedon tarve oli siis keskeinen, mahdollisesti keskeisin sidosryhmavuorovaikutuksessa
esiin tulleista seikoista. Tietoa ja tietojen vaihtoa valtakunnallisista alueidenkayttotavoit-
teista tarvitaan seka valtioneuvoston tasolla ettd alueilla. Tieto ja sen tarve ei kuitenkaan
ole tahdnastisten tavoitteiden sisaltoon kiinnittyva kysymys, vaan kyse on rakenteista, joi-
den kautta tavoitteet toteutuvat.

Asiallisesti valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden teemat ja tarpeet tulevaisuu-
dessa tuskin mitenkaan olennaisesti poikkeavat tahanastisista tavoitteista. Jo ensimmai-
sissd tavoitteissa tunnistetut kysymykset ovat nykyisinkin padosin relevantteja. Painotus-
ten muutoksille ja eri tavoitteiden vélisten suhteiden tarkistamiselle saattaa kuitenkin olla
tarvetta. Tieto muun muassa keskeisista globaaleista ja toisiinsa kytkeytyneista ymparis-
tohaasteista on lisadntynyt, ndiden muutosten konkreettiset vaikutukset ovat kouriintun-
tuvasti havaittavissa ja toimenpiteiden kiireellisyys on kdynyt koko ajan selvemmaksi.3'®
lImastonmuutos ja luontokato nousivat tarkeiksi VAT-teemoiksi myos selvityshankkeen
sidosryhmavuorovaikutuksessa. Alueidenkaytdn suunnittelun ja sen ohjausjdrjestelman
potentiaali ja tarve on ndiden kysymysten hallinnassa periaatteessa huomattava. Potenti-
aalin toteuttaminen tosin voi edellyttad muutoksia myds muussa lainsdadannossa.

315 Ks. esim.IPCC2022,s.10-22.
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Taman potentiaalin toteutuminen on kuitenkin yhteiskunnan kannalta keskeinen kysy-
mys. Ndin ollen alueidenkdyton suunnittelun ja alueidenkdytt66n vaikuttavan muun viran-
omaistoiminnan ohjauksen vaikuttavuus on keskeistd. Vuoden 2017 tavoitteiden osalta

on kysyttava, tayttavatké nama tavoitteet MRL:n mukaisen tehtavansa. Nykyiset tavoit-
teet tuovat kaavoituksen ennakko-ohjaukseen monelta osin varsin rajallisesti lisdarvoa
suhteessa maankaytto- ja rakennuslaissa jo sdddettyyn. Riittavan vaikuttavan ohjauksen
piirre on riittavan konkretian ohella my0s se, ettd tavoitteissa on riittavalla tavalla koordi-
noitu ja yhteen sovitettu valtionhallinnon eri sektoreiden alueidenkaytt6a koskevat tavoit-
teet.>'8 VATien ja niiden valmistelun tehtdva on sekd maarittaa etta sovittaa yhteen nama
tavoitteet. Vaikka tavoitteiden yhteensovittaminen seudullisten ja paikallisten tavoitteiden
kanssa ja niiden konkretisoiminen paikkaan sidotuiksi ratkaisuiksi on kaavoituksen teh-
tava, ei tavoitteiden tule silti jattad maankadyton suunnittelijoita yksin valtion yksittdista-
pauksissa jannitteistenkin toiveiden tulkeiksi.

Riittdvan konkreettisten ja koordinoitujen tavoitteiden yksi piirre ovat myds alueiden ja
niihin kohdistuvien valtakunnallista merkitysta omaavien alueidenkayttdkysymysten eri-
laisuuden tunnistavat tavoitteet.3" Tama tarve nousi toistuvasti esiin selvityshankkeen
sidosryhmatyopajoissa. Alueiden valiset erot lienevat tulevaisuudessa pikemminkin lisdan-
tymassa kuin vahentymassd, mika entisestdan korostaa tarvetta alueiden erilaisuuden
tunnistamiselle mahdollisesti myds valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa. Aluei-
den vdliset erot ja niiden merkitys valtakunnallisten alueidenkayttointressien nakokul-
masta on tuotu esiin myds aiemmissa VAT-paatoksissa.>'® Talla hetkelld tdma tehtédva on
ainakin lakisaateisen suunnittelujarjestelman osalta kaikilta osin jatetty alemmanasteiselle
suunnittelulle.

316 Eduskunnan ymparistovaliokunta on edelld kuvatulla tavoin pitanyt tata yhteenso-
vittamistehtdvaa keskeisend. Tavoitteiden konkreettisuuteen liittyen, jota valiokunta niin
ikdan on pitanyt tarkedna, valiokunta totesi vuoden 2008 tavoitteiden tarkistuksen yhtey-
dessa, ettd tavoitteet “"on mahdollista muotoilla hyvinkin ehdottomiksi (on varmistettava
tietyn tavoitteen saavuttaminen) tai joustaviksi (on mahdollisuuksien mukaan otettava
huomioon). My6s tavoitteiden jako yleistavoitteisiin ja erityistavoitteisiin vaikuttaa niiden
ohjausvaikutuksen konkreettisuuteen.”YmVL 11/2008 vp, s. 5.

317 Sindnsd maan osien ja erilaisten kuntien olosuhteiden erilaisuutta on kaytetty yleisem-
min myds ohjauksen joustavuuden perusteena, ks. esim. HE 101/1998 vp, s. 35. Tama ajatus
vaikutti osaltaan myds vuoden 2017 tavoitteiden taustalla: vdljat tavoitteet ajateltiin konkre-
tisoitavan seudullisessa maakuntakaavoituksessa.

318 Ensimmaisessa paatoksessa todettiin muun ohella, etta aluerakenteen "kehittamisessa
korostuu erityisesti tarve hyddyntaa alueiden omia vahvuuksia, edistda alueiden keskindista
verkostoitumista ja tydnjakoa seka luoda erityisia kehittamisvydhykkeitd”, ks. Ymparistomi-
nisteri® 2001, s. 24. Vaikka nykyisissa tavoitteissa on luovuttu alueellisesti eriytetyista tavoit-
teista, viitataan perusteluissa edelleen muun ohella maan eri osien vahvuuksien ja voimava-
rojen hyodyntamiseen, ks. valtioneuvoston paatds valtakunnallisista alueidenkayttotavoit-
teista 14.12.2017, s. 2.
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Tavoitteiden riittdvaan konkreettisuuteen ja alueiden erilaisuuteen liittyen sidosryhmatyo-
pajoissa nousi esiin myos ajatus tavoitteiden mahdollisesta kartallisesta esitystavasta. Tal-
lainen tavoitteiden esittdmistapa epailematta konkretisoisi sitd, “missa ja mitd” valtakun-
nalliset alueidenkayttdintressit ja -tarpeet lopulta tasmallisesti ottaen ovat. Kartta-aineis-
toa olisi mahdollista kayttaa useammallakin tavalla, esimerkiksi yksinomaan havainnollis-
tamassa varsinaisia, sanallisesti ilmaistuja tavoitteita pikemmin kuin kaavojen tapaan paik-
kaan sidottujen alueidenkayttoratkaisujen osoittamiseen.

Tavoitteiden konkreettisuutta ja vaikuttavuutta olisi mahdollista edistdad myos toteuttaja-
tahoittain kohdistetuilla tavoitteilla. Alemmissa tavoitteissa tietyt tavoitteet oli kohdistettu
koskemaan erityisesti tiettya tai tiettyja suunnittelutasoja, minka kautta ndiden tavoittei-
den kohde oli nykyista selkedmmin ndkyvissa. Nykyisten tavoitteiden osalta esimerkiksi
niiden merkitys detaljikaavoituksessa on jaanyt jossain maarin epdselvaksi (mika osin var-
masti johtuu my6s tavoitteiden yleispiirteisyydestd). Ottaen huomioon tavoitteiden viran-
omaisvaikutus, olisi samalla tavoin periaatteessa kohdistettavissa tavoitteita myos tiettyyn
valtion viranomaistahoon. Toisaalta, vaikka taman kaltaiset tavoitteet tdsmentavat kunkin
tavoitteen vastuutahoa tai -tahoja, ne tekevat tavoitekokonaisuudesta helposti monimut-
kaisen (josta aiemmat tavoitepdatokset saivat jossain maarin moitteita).

Sidosryhmavuorovaikutuksessa nousivat esille hyvin selvasti myos odotukset tavoittei-
den jatkuvuudesta ja johdonmukaisuudesta, vaikka toiselta puolen tunnistettiin saman-
aikaisesti myds tarve kyeta vastaamaan mahdollisiin muutoksiin ohjaustarpeissa. Perus-
teena jatkuvuudelle nahtiin erityisesti se, ettda maankaytdn suunnittelu on pitkdjanteista
toimintaa, jossa yksittdisten kaavojen tavoitevuodet voivat olla useampien vuosikymmen-
ten paassa ja naiden suunnitelmien mukainen yhdyskuntarakenne on toteuduttuaan ole-
massa jopa vuosisatoja. Myds muun muassa tavoitteita koskevien tulkintakdytantojen kan-
nalta pidettiin ongelmallisena, mikali tavoitteet muuttuvat kovin taajaan tai merkittavasti.
Tama heikentaa jarjestelman ennakoitavuutta. Selvityshankkeessa tehdyn oikeuskaytan-
non tarkastelun perusteella tahan ajatukseen voidaan yhtya.

Toisaalta erityisesti sidosryhmakyselyn perusteella ajatukset nykyisista tavoitteista naytta-
vat olevan yleiselld tasolla varsin samansuuntaisia kuin aiempiakin tavoitteita koskeneissa
kyselyissa. Kyselyn vastaajista noin kaksi kolmesta koki, etta nykyisten valtakunnallisten
alueidenkadyttotavoitteiden soveltamiseen ei ole liittynyt merkittavia ongelmia ja noin kol-
mannes vastaajista taas koki merkittavia ongelmia olleen. Vastaukset ovat talta osin jota-
kuinkin samanlaiset kuin aiempia tavoitteita koskeneissa kyselyssa.3' Myos naiden sovel-
tamisongelmien syyt ovat kyselyn perusteella paljolti samoja. Kyse on télta osin kuitenkin
hyvin yleisen tason tarkastelusta. Erityisesti tyOpajatydskentelyn yhteydessa tahdnastisten
tavoitteiden erot kuitenkin tulivat esiin.

319 Ks.Ylinenym.2013,s.61-62.
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Sidosryhmavuorovaikutuksessa nousi esiin, Iahinnd vuosien 2000 ja 2008 tavoitteita kos-
kevien kokemusten kautta, my6s nakemys siitd, ettd VAT-ohjausta tulevaisuudessa teravoi-
tettdisiin siten, ettd ohjaus kohdistuisi vain sellaisiin valtakunnallisiin alueidenkayttokysy-
myksiin, joiden ohjaus VAT-instrumentilla on perusteltua ja tarpeellista. Tallaiseen punnit-
tuun joukkoon alueidenkayttokysymyksia kohdistuvan ohjauksen toivottiin olevan riitta-
van konkreettista ja vaikuttavaa. Sidosryhmavuorovaikutuksen perusteella tavoitteiden
tulisi siis kokonaisuutena olla harkittuja, valtion tasolla koordinoituja, mahdollisuuksien
mukaan keskendan yhteensovitettuja ja my0s niiden keskinaiset kytkdkset tunnistavia.

Edellad on tuotu esiin sen tarkeys, etta jokin valtakunnallisten alueidenkayttétavoittei-

den kaltainen instrumentti on olemassa jarjestelmassa, jossa valtakunnallisten intressien
ja my06s konkreettisempien valtakunnallisten alueidenkayttotarpeiden toteuttamista kos-
kevat ratkaisut tehdaan seudullisessa ja paikallisessa paatoksenteossa. Sindnsa tata funk-
tiota voidaan toteuttaa monenlaisilla vélineilla ja muutokset nykyjarjestelmaan voivat
olla vahdisempia taikka perustavammanlaatuisia. Taman selvityshankkeen yhteydessa ei
ollut mahdollisuuksia tehda esimerkiksi erityisia kansainvalisia vertailuja, mutta valtakun-
nallisten alueidenkdyttotavoitteiden ja suunnittelujarjestelman kehittdmisen jatkotyossa
on syyta tarkastella my®s muualla pohdittuja tai omaksuttuja ratkaisuja. Olemassa ole-
vien ratkaisujen ohella my6s muissa maissa pohditaan sitd, kuinka kansallista suunnitte-
lua voitaisiin kehittaa. Esimerkiksi Ruotsin Boverket (Asuntovirasto) on kuluvana vuonna
julkaissut ehdotuksen kansallisen tason suunnittelun kehittamiseksi. Ehdotus sisaltaa
muun ohella erityisen, hallituksen alaisuudessa toimivan yhdyskuntasuunnitteluneuvos-
ton perustamisen. Neuvosto toimisi ehdotuksen mukaan yhtaalta valtion viranomais-

ten yhteistydareenana kansallisten tavoitteiden, vaatimusten ja intressien maarittelyssa ja
koordinoinnissa ja toisaalta maankdyton suunnittelun toimijoiden valisen jatkuvan vuoro-
puhelun ja tiedonvaihdon foorumina.’®

Sittemmin hylatyn kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen perusteluissa todettiin, etta
valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet voisivat olla alueidenkayttoa esimerkiksi ilmas-
tomuutoksen hillitsemiseksi suuntaavia tavoitteita tai tiettyyn alueidenkayttoon tai
alueeseen kohdennettuja edellistad konkreettisempia reunaehto- ja toimeksiantotyyppi-
sid tavoitteita. lImastonmuutokseen liittyen lakiluonnos sisalsi myos erityisen ilmaston-
muutoksen hillintaa ja siihen sopeutumista koskevan erityissaannoksen, joka olisi ollut
kaytannossa kaikkia kaavamuotoja koskeva, kaavojen sisdltévaatimusten kaltainen vaa-
timus. Tama sdannds olisi myods sisaltanyt vaatimuksia, jotka talla hetkella sisaltyvat

320 Boverket 2022, s. 6.
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valtakunnallisiin alueidenkdyttotavoitteisiin.?*' Voimassa olevan lain 4 a § sisdltaa niin
ikadn taman kaltaisen, kaikkien kaavojen laadintaan ulottuvan kansallista turvallisuutta
koskevan saanndksen, jonka tausta on valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa.>?
Nain ollen on havaittavissa tietynlainen suuntaus, etta valtakunnallisia alueidenkayttota-
voitteita on joiltain osin siirretty tai ollut tarkoitus siirtaa lain tasolle. Tamankaltaiset pysy-
vaisluonteiset valtakunnalliset intressit ja suuntaviivat maankaytolle olisikin mahdollista
siirtaa lain tasolle, mika osaltaan olisi turvaamassa ohjaukselta odotettua pysyvyytta ja
ennakoitavuutta. Dynaamisemmat, konkreettisemmat ja lain sadannoksia konkretisoivat ja
operationalisoivat toimeksiannot ja reunaehdot tulisivat edelleen annettaviksi erillisessa
valtioneuvoston paatoksessa. Tama kuitenkin puolestaan tarkoittaisi sita (kuten siis jo tal-
lakin hetkelld osin on laita), etta laissa olisi kaavakohtaiset kaavojen sisaltovaatimukset, joi-
den lisaksi olisi vield erikseen kaikkia kaavoja yhteisesti koskevat vaatimukset - jotka, jos
nama ajateltaisiin nimenomaan osaksi nykyisen kaltaisia valtakunnallisia alueidenkaytto-
tavoitteita, vielapa periaatteessa "konkretisoisivat” kaavakohtaisia sisaltovaatimuksia. Tus-
kin olisikaan mielekasta ajatella tallainen ratkaisu omaksuttaessa, etta yhdet lain velvoitta-
vat sadnnokset konkretisoisivat toisia velvoittavia sddannoksia. Sinansa olisi kuitenkin tay-
sin mahdollista maaritelld nykyisen MRL 4 a §:n tapaan laajemminkin tietyt yleiset valta-
kunnalliset alueidenkayttdintressit lain tasolla.? Taman selvittamista on esitetty myos jo
aiempiin MRL:n toimivuusarviointeihin liittyen.32*

321 Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen 5 §:n sdanndsten mukaan kaavoituksessa on
edistettava ilmastonmuutokseen hillintaa: 1) vahvistamalla yhdyskuntarakenteen eheytta
erityisesti kaupunkiseuduilla ja niiden lievealueilla seka hyodyntamalla kestavasti olemassa
olevaa infrastruktuuria; 2) tukemalla resurssitehokasta yhdyskuntakehitysta seka luomalla
edellytyksia vahahiiliselle ja kestavalle liikennejarjestelmalle; 3) luomalla edellytyksia uusiu-
tuvien ja vahahiilisten energiamuotojen hyddyntamiselle. Kaavoituksessa ja rakentamisessa
on varauduttava lisdantyviin saan adri-ilmidihin ja muihin ilmastonmuutoksen aiheuttamiin
muutoksiin ja riskeihin seka varmistettava ekologisten yhteyksien sailyminen. Uusi rakenta-
minen on sijoitettava tulvavaara-alueiden ulkopuolelle tai tulvariskien hallinta on muutoin
varmistettava.

322 Mainitun saannodksen osalta tilanne suhteessa valtakunnallisiin alueidenkayttota-
voitteisiin on talla hetkelld nurinkurinen, lain sddanndksen ollessa muotoilultaan velvoit-
tavampi ja konkreettisempi kuin samaa asiaa koskevat voimassa olevat valtakunnalliset
alueidenkdyttotavoitteet.

323 Saannokset voisivat olla osaltaan maaritteleméassa myos esimerkiksi valtion valvontavi-
ranomaisen valvontatehtavan alaa samaan tapaan kuin aiemmin MRL 18 §:ssa viitattiin val-
takunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin.

324 Ks. esim. Ympadristoministerio 2012, s. 33: "Maankaytto- ja rakennuslain toimivuusarvi-
oinnin yhteydessa tulisi selvittad, millaisia vaikutuksia VATtien normihierarkkisesta asemasta
on seurannut niiden toteuttamiseen. Erityisesti tulee selvittaa, sisaltavatko VAT sellaisia val-
takunnallisesti merkittavia asioita, joista tulisi saataa tasmallisemmin laissa tarvittavan vai-
kuttavuuden saavuttamiseksi.”
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Tarve lakia tasmentavalle erilliselle paatokselle (jonka sisaltda rajoittavat nykyisenkaltaiset
reunaehdot) tuskin voi kuitenkaan kokonaan poistua, tai valtion mahdollisuudet vaikuttaa
konkreettisemmin alueidenkayttda koskevaan paatoksentekoon tulisi turvata jollakin
muilla mekanismeilla. Olisi lisdksi otettava huomioon, etta lain sddnndsten ja nykyisen
tavoitepaatoksen vaikutusmekanismit ovat osin erilaiset. Esimerkiksi "viranomaisvaiku-
tusta” nykyiselld MRL 4 a §:lld ei ole. Tavoitteiden kaksitasoisuus olisi mahdollista toteuttaa
aiempien tavoitteiden tapaan myds VAT-padtdksen sisdisin ratkaisuin, joskin tallaisen kak-
sitasoisuuden tarpeellisuutta on sindnsa myos tarpeellista pohtia.

Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnos sisalsi monia, sindnsa uudistushankkeen kokonaisuu-
dessa vahaisia muutosehdotuksia valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita koskevaan
saantelyyn. Monet naista ehdotuksista on todettu tdman selvityksen yhteydessa varsin tar-
peellisiksi, kuten esimerkiksi tavoitteiden seurannan ja ajantasaisuuden tarkastelun kehit-
taminen. Valtakunnallisia alueidenkayttttavoitteita koskeva sadntely on ollut jotakuinkin
alkuperdisessa muodossaan voimassa vuosituhannen vaihteesta asti, ja séantelyn uudista-
miselle on tassa selvityksessa tunnistettu selvia tarpeita.

4.3 Johtopaatokset

Taman selvityksen tekeminen kdynnistyi samoihin aikoihin kuin Vendjan hyokkays Ukrai-
naan aikana, jolloin globaali pandemia on koetellut yhteiskuntia kautta maailman jo
useamman vuoden. Nama tapahtumat ovat, paitsi tehneet jalleen selvdksi lahitulevaisuu-
denkin ennustamisen adrimmadisen vaikeuden, my&s korostaneet mita moninaisimpien
valtakunnallisten ja valtioiden rajat ylittavien intressien huomioonottamisen tarkeytta
myos alueidenkaytdn suunnittelussa ja siihen liittyvassa paatoksenteossa.?

Tata toisaalta kirjoitetaan samaan aikaan, kun pohjoista pallonpuoliskoa koettelee poik-
keuksellinen kuumuus. Globaalien ympdristdhaasteiden, kuten ilmastonmuutoksen ja
luontokadon ehkdisemisen tarkeys ja kiireellisyys on vain kasvattanut merkitystaan huoli-
matta siitd, ettd lyhytaikaisemmat poikkeustilanteet kuten sodat ja pandemia vievat niilta
julkisessa keskustelussa paadhuomion.??¢ Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kal-
tainen nimenomaan kansainvalisiin ja valtakunnallisiin alueidenkayttokysymyksiin liittyva
vdline on erityisesti sekd ymparistohaasteiltaan ettd muutoin globalisoituneessa yhteis-
kunnassa olennainen osa alueiden kdyton ohjausjarjestelmaa. Maankaytdn suunnitte-
lun ja sen ohjausjarjestelman on kyettava vastaamaan tulevaisuuden haasteisiin ja tama

325 Tallaisiin "villeihin kortteihinkin” voidaan ja on syyta varautua, ks. esim. Airikkala ym.
2022,s.173-175.

326 Ks.esim.IPCC2022,s.10-22.
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ohjausjarjestelma on yksi keskeinen védline pyrittaessa turvaamaan yhteiskunnan resiliens-
sia tulevien pysyvien ja myos tilapaisempien muutosten edessd.??” Muutostekijat olisi kyet-
téva tunnistamaan ja niihin olisi kyettdva reagoimaan mahdollisimman ajoissa ja niita olisi
pyrittava hallitsemaan johdonmukaisesti ja vaikuttavasti, kun kaavoituksen aikajanne on
vuosikymmenia ja alueidenkaytt6 joutuu paljolti mukautumaan aiemmin tehtyihin ratkai-
suihin tai suunnanmuutokset ovat ainakin huomattavan kalliita.

Paitsi globaalit ymparistokysymykset, my6s enemman taikka vahemman niihin liittyvat yli-
kansalliselta tasolta tulevat normatiiviset impulssit vaikuttavat todennakoisesti tulevai-
suudessa yha enemman myos maankdyton suunnittelun ohjausjarjestelmaan ja sille ase-
tettaviin vaatimuksiin. Todenndkdisimmin tallaisia ovat EU-tasolla asetetut luontokatoa ja
maankayttoa ilmastondkokulmasta koskevat tavoitteet. Toimintaymparistdon voivat vai-
kuttaa my0s alati niukkenevat resurssit ja raaka-aineiden (esimerkiksi akkumineraalien)
globaalit tarpeet.

Taman selvityksen tehtavana on ollut luoda osaltaan perustaa valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden kehittamista koskevalle keskustelulle ja niiden varsinaiselle uudistamis-
tyolle. Selvityksessd valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet on yleisella tasolla pyritty
tunnistamaan osana kolmea erilaista, mutta samalla toisiinsa eri tavoin kytkeytyvaa koko-
naisuutta. Tavoitteet ovat osa 1) maankaytto- ja rakennuslain suunnittelujarjestelmaa,
mutta ne ovat osa myds 2) valtion viranomaisten valtakunnallisten suunnitelmien kokonai-
suutta, ja laajemmin ne ovat niin ikdan osa koko 3) ymparistonkayton oikeudellista ohjaus-
jarjestelmaa (ymparistonkdyttoon vaikuttavan sadntelyn kokonaisuutta). Tavoitteita tarkas-
teltaessa ja kehitettdessa olisi [ahtokohtaisesti tunnistettava nama kaikki nakokulmat.

Osana alueidenkdyton suunnittelujéirjestelmdd valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet
ovat lahtokohtaisesti hyvin tarkea valine valtion alueidenkadyttdintressien muotoilemi-
sessa, konkretisoimisessa ja valittamisessa varsinaiseen alueidenkdyton suunnitteluun. Se
on tarked muun ohella siksi, ettd se on nykyisin lainsaddanndn ohella ainoa lakisdcdteisen
suunnittelujarjestelman valine, joka tata tarkoitusta palvelee. Valtion rooli alueidenkdyton
suunnittelussa on viimeisten vuosikymmenien ja myds viimeisten vuosien aikana kaven-
tunut huomattavasti, ollen kansainvalisessdkin katsannossa vahdinen. Alueidenkayttoa
koskevissa paatoksissa valtakunnalliset intressit eivat kuitenkaan voi olla toissijaisia esi-
merkiksi paikallisiin intresseihin ndhden. Jarjestelméatason tarkastelussa on syyta tunnis-
taa my0s yksittdisten muutosten erilaiset kumuloituvat vaikutukset. Niilld voi olla huomat-
tavakin merkitys tavoitteiden toteutumisen kannalta. Jarjestelman lahtékohtana tulisi olla,

327 Esimerkiksi taloudellinen ja energiatehokas yhdyskuntarakenne ja liilkennejarjestelma
on resilientimpi energiakriisin kohdatessa, ja maankayton suunnittelussa voidaan varautua
ilmastonmuutoksen vaikutuksiin siten, ettd sen haitalliset vaikutukset saadaan minimoitua.
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ettd valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden toteuttaminen yleisen edun kannalta
tarkeissa kysymyksissa turvataan siten, kuin esimerkiksi voimassa olevaa lakia saddettaessa
on luvattu.3?®

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden rooli osana valtion viranomaisten suunnitel-
mien kokonaisuutta on paljolti seurausta niiden asemasta osana lakisaateista maankayton
suunnittelujarjestelmaa. Tavoitteet ovat valtion koordinoitu ja yhteensovitettu tahdonil-
maus valtakunnallisten alueidenkadyttOintressien toteuttamisesta. Vaikka tavoitteet kokoa-
vat yhteen valtionhallinnon eri sektoreiden valtakunnalliset alueidenkayttdintressit, ei nii-
den tule olla toiveiden tynnyri, vaan nimenomaan kokonaisuutena harkittu, koordinoitu
(ja priorisoitukin) ndkemys, jota voidaan yhtaalta maankdyton suunnittelussa ja viran-
omaisvaikutuksen kautta valtion viranomaisten toimenpiteita suunniteltaessa ja toteutet-
taessa toteuttaa.’®

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden rooli osana valtion viranomaisten suunni-
telmia on niiden maankaytto- ja rakennuslain mukaisen erityistehtavan kautta periaat-
teessa kohtuullisen selkea. Niillda on my6s osana maankayton lakisadteistd suunnittelujar-
jestelmaa erityinen toteutumismekanismi verrattuna moniin muihin viranomaisten suun-
nitelmiin. Erilaisia valtion tason suunnitelmia on kuitenkin huomattavan suuri joukko. Yha
useampi ndista suunnitelmista nadyttaisi kehittyvan lakisaateiseksi, mihin liittyy vadistamatta
seka uhkia ettd mahdollisuuksia. Merkittavin kysymys tata suunnitelmien kokonaisuutta
koskien kuitenkin lienee se, missa maarin tama valtakunnallisten suunnitelmien kokonai-
suus on hallittu ja koordinoitu.

Suunnitelmien kokonaisuuden hallinta edellyttda valtioneuvoston tason koordinaatiota,
mutta myds sitoutumista yhteistyohon ja sen tunnistamista, etta huomioon otettavaa lain-
saddantoa ja tavoitteita on myos kunkin hallinnonalan siilon ulkopuolella. Samalla tavoin
VATien toteutuminen edellyttaa myds niiden tunnistamista ja huomioimista kokonaisuu-
tena. Hallinnon siilot voivat vaikuttaa haitallisesti monin eri tavoin, esimerkiksi tiedon ja
tietoaineistojen avoimeen saatavuuteen on digitalisaatiosta huolimatta edelleen tarpeen
kiinnittdd huomiota.

Osana ympdiristénkdytén ohjausjdrjestelmdn kokonaisuutta valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden yhteydet ja vaikutusmekanismit muuhun lainsdddantdon vaihtelevat

328 Ks.HE101/1998 vp, s.52.

329 MRL:n esitoissa todetaan, etta tavoitteiden valmistelussa ymparistoministerion tehta-
vaksi on annettu sovittaa yhteen valtion eri sektoriviranomaisten intressit yhdeksi valtakun-
nalliseksi ndkemykseksi (kurs. lis.) HE 101/1998 vp, s. 37.
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kulloinkin sovellettavan saantelykokonaisuuden mukaan. My&s tdma on syytad valtakun-
nallisia alueidenkdyttotavoitteita kehitettdaessa tunnistaa, eli se, mihin ja miten valtakun-
nallisilla alueidenkayttotavoitteilla voidaan vaikuttaa. Koska tdma kokonaisuus muodostuu
laajasta saadosten ja niihin sisaltyvien, toisiinsa eri tavoin kytkeytyvien sadanndsten verkos-
tosta, on oltava kykya tarkastella tata verkostoa kokonaisuutena ja tarvittaessa (esimerkiksi
havaittaessa ohjausjarjestelmassa epdjohdonmukaisuuksia, puutteita tai katveita) oltava
valmiuksia harkita lainsdaadantomuutoksia myos eri sektoreiden lainsdadanndssa. Valta-
kunnalliset alueidenkayttttavoitteet toisaalta vaikuttavat muun lainsadadannon mukai-
sessa paatoksenteossa nimenomaan kaavojen valitykselld, joiden laadintaa ne ohjaavat.
Tamankin vaikutusmekanismin toteutumiseen kuitenkin sisaltyy haasteita.

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden niin sanottuun viranomaisvaikutuksen toimi-
vuuteen liittyy kysymyksia niin oikeudelliselta kuin tosiasialliseltakin kannalta. Talla on vai-
kutuksensa seka VATeihin osana valtion viranomaisten toimintaa etta osana koko ympa-
ristdnkdyton ohjausjarjestelmaa. Oikeudellisesta nakdkulmasta viranomaisvaikutus on
vaistamatta jossain maarin sumea mekanismi, eika viranomaisvaikutuksen huomiotta jat-
tamiseen paatoksenteossa voida esimerkiksi muutoksenhakuteitse tehokkaasti vedota.
Toisaalta valtion viranomaisia velvoittaa perustuslaissa sdadetty niin sanottu oikeusval-
tioperiaate ja siten myds viranomaisvaikutus osana valtion viranomaisiin kohdistuvaa
lainsaadantoa.

Viranomaisvaikutuksen toteutumisen kannalta merkittavampaa lieneekin tosiasiallinen
tieto ja sen lisdédminen viranomaisvaikutuksesta ja sen merkityksesta paatoksenteossa.
Tavoitteiden seuranta ja valmistelu voivat tarjota alustan VATeja koskevan tiedon valitta-
miselle ja eri hallinnonalojen ja suunnitelmien vdliselle vuorovaikutukselle ja koordinaa-
tiolle. Seuranta ja valmistelu voisivat toimia “pydredana pdytana’, enemman taikka vahem-
man jatkuvana vuoropuhelun prosessina, joka yllapitaa ja lisaa tietoa ja mahdollistaa koor-
dinaation eri tavoitteiden ja myds hallinnonalojen valilla. Jo kdynnistynyt alueidenkay-

ton kehityskuvatyo, joka kokoaa valtion viranomaisten ohella yhteen myds muut alue- ja
yhdyskuntarakenteen kehitykseen keskeisesti vaikuttavat toimijat, on yksi uusi askel tdhan

suuntaan.’*

330 Ruotsissa tamankaltaisia tehtdvia toteuttamaan on siis esitetty erityisen organisaation
perustamista, ks. Boverket 2022, s. 6-8.
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Selvityksen keskeiset tulokset
VATit osana maankaytto- ja rakennuslain suunnittelujarjestelmaa

e VATien tehtavana on konkretisoida kaavojen sisdltévaatimuksia
valtakunnallisesti merkittavissa alueidenkayttokysymyksissa luomatta
uusia oikeudellisia perusvaatimuksia kaavoitukselle

e Harkitut, valtionhallinnon eri sektoreiden toimesta koordinoidut ja
yhteensovitetut, riittavan konkreettiset VATt tayttavat niiden lakisadteiset
tehtavat osana suunnittelujarjestelmaa

e Valtakunnallisen ohjauksen tulee rajautua koskemaan nimenomaan
valtakunnallisesti merkittavia alueidenkayton kysymyksia

e Myos alueiden ja niihin kohdistuvien valtakunnallisten intressien
erilaisuuden tunnistavia tavoitteita on perusteltua harkita

* Monien alueidenkayttopaatosten vaikutukset tulevat ilmi vasta
pidemmadssa sarjassa, mika on syyta huomioida mm. VATien toteutumisen
valvonnassa, jossa asian valtakunnallista merkitysta on tarkasteltu
nimenomaan yksittaisind hankkeina

e Jarjestelmaan tehtyjen muutosten mahdolliset yhteisvaikutukset on syyta
tunnistaa

e VATien toteuttamismekanismit ristiriitatilanteissa eivat ole erityisen
tehokkaita

VATit osana valtion viranomaisten valtakunnallisia suunnitelmia

e VATit ovat ideaalitilanteessa valtion harkittu, koordinoitu ja
yhteensovitettu nakemys valtakunnallisista alueidenkayttdintresseista ja
niiden toteuttamisesta

e VATeilla on oma, erityinen roolinsa valtion viranomaisten suunnitelmien
kokonaisuudessa johtuen oikeudellisesta ohjausvaikutuksesta
alueidenkayton suunnittelujarjestelmassa

e Viranomaisvaikutus on jossain maarin sumea oikeudellinen instrumentti,
mutta velvoittaa valtion viranomaisia erityisesti perustuslain kautta

e VATeja koskevan tiedon lisadminen on viranomaisvaikutuksen

toteutumisen kannalta olennaista

e VATien seuranta on paitsi lakisaateinen velvollisuus, myods potentiaalisesti
keskeinen viranomaisyhteistyon areena
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VATit osana ymparistonkayton oikeudellista ohjausjarjestelmaa

e Alueidenkayttoon kohdistuu valtakunnallisia intresseja, joiden merkitys on
pikemminkin kasvussa ja jotka on tarpeen huomioida ympariston kayttoa
koskevassa viranomaispaatoksenteossa

e VATien sisaltda ja niiden vaikutusmekanismeja koskeva tieto ja
viranomaisten valinen vuorovaikutus ja koordinaatio on olennainen
edellytys tavoitteiden toteutumiselle

e VATien vaikutusmekanismit ja niihin liittyvat mahdolliset rajoitukset on
tarkeda tunnistaa

e Suurelta osin ja erityisesti ymparistonkayton sektorilainsaadanndssa
VATit vaikuttavat kaavojen ja niiden lakisdateisten
huomioonottamisvelvoitteiden valityksella, mika edellyttaa sita, etta
tavoitteet konkretisoivia kaavoja laaditaan maankayton ohjaustarpeen
mukaisesti
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5 Liite: Sidosryhmakysely
valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden toimivuudesta
ja kehittamistarpeista ja sen tulokset

5.1 Kyselyn toteuttaminen

Valtakunnallisten alueidenkaytttavoitteiden soveltamista, toimivuutta ja kehittamistar-
peita kartoitettiin laajalla verkkokyselylld, joka oli auki aikavalilla 18.3.-11.4.2022. Kyselylla
kerattiin kokemuksia ja nakemyksia maankaytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) 3 luvun
mukaisista valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista (VAT). Kysely toteutettiin yhden-
vertaisuuden ja saavutettavuuden takaamiseksi suomen ja ruotsin kielen lisaksi kolmella
eri saamen kielelld (Inarin-, pohjois- ja koltansaame).

Sidosryhmakysely kasitti kaksi eri osiota (ks. Liite 2). Kyselyn ensimmdinen osio ("Kysely
alueidenkdytén suunnittelijoille ja asiantuntijoille liittyen aiemmin toteutettuihin maan-
kdytté- ja rakennuslain toimivuudenseurantakyselyihin”) suunnattiin alueidenkdyton suun-
nittelijoille ja asiantuntijoille ja se rakennettiin siten, etta tulokset tarjoaisivat vertailukel-
poista tietoa voimassa olevien VATien osalta suhteessa aikaisempiin "AKSU-kyselyihin”.
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Kyselyn toinen osio ("Kysely valtakunnallisten alueidenkdyttétavoitteiden kehittdimistar-
peista”) oli asiantuntijoiden ja suunnittelijoiden ohella suunnattu kansalaisjarjesto- ja elin-
keinoelaman toimijoille. Kyselylomake ohjasi vastaajan automaattisesti siihen osioon tai
osioihin, joihin taman oli kyselyn alussa annettujen taustatietojen perusteella tarkoitus
vastata.

Kyselylinkki ja pyynt6 vastata kyselyyn lahetettiin sdhkdpostitse tata tarkoitusta varten
tunnistetulle laajalle vastaanottajajoukolle. Vastauspyyntoviestin saaneita vastaanottajia
pyydettiin viestin tekstissa myds jakamaan tietoa avoinna olevasta kyselystd esim. oman

organisaationsa sisalld. Vastauksia kyselyyn saatiin yhteensa 168.

Sidosryhmakyselyn kysymykset pyrittiin laatimaan siten, etta sen vertailtavuus vuonna
2012 tehtyyn AKSU-kyselyyn (AKSU 2012) olisi mahdollisimman hyva.

5.2 Vastaajat

Kuvio 1. Missa roolissa vastaat kyselyyn?

kuntakaavoittajana 38,1%

ELY-keskuksen ympdristovastuualueella tai

e 19,6 %
ymparistéministeriossa

valtion muussa sektoriviranomaisessa 11,9 %
muu

maakuntakaavoittajana

elinkeinoeldamén edustajana yrityksessa tai jarjestdssa
kansalaisjarjestotoimijana 2,4%

ELY-keskuksen liikennevastuualueella 1,2%
konsulttina | 0,6 %

0% 5% 10%  15% 20%  25% 30% 35%  40%

Kyselyyn tuli yhteensa 168 vastausta. Suomenkieliseen kyselyyn tuli 165 vastausta ja
ruotsinkieliseen kyselyyn kolme vastausta. Vastaajista 38 prosenttia oli kuntakaavoit-
tajia. 20 prosenttia vastaajista oli ELY-keskusten ymparistovastuualueella toimivia seka
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ympadristoministerion toimijoita. Kyselyyn vastasi vain yksi konsultti. Kansalaisjarjestotoi-
mijoiden osuus kyselyn vastaajissa oli reilu kaksi prosenttia. Kyselyyn vastanneet kansa-
laisjarjestotoimijat olivat Saamelaisyhdistys, Suomen kylat, Luonnonystavat sekd Suomen
Luonnonsuojeluliitto.

Muita vastaajia olivat muun muassa rakennustarkastaja, rakennusvalvoja, teknisen toimen
edustaja, kuntatekniikan edustaja, alueellisen vastuumuseon viranomainen, kunnanjoh-
taja, kaupunginpuutarhuri ja yksityishenkil.

Kuvio 2. Kuntakaavoittajan tydskentelykunnan koko
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0%

alle 10 000 asukasta 10001 -20000 20001-50000 50001100000 yli 100 000 asukasta
asukasta asukasta asukasta

Kuntakaavoittajilta my6s kysyttiin, minkdkokoisessa kunnassa he tydskentelevat. 34 pro-
senttia vastaajista tyoskenteli alle 10 000 asukkaan kunnassa. Seuraavaksi suurin osuus
vastauksista oli yli 100 000 asukkaan kaavoittajilta. Vahiten vastauksia oli 10 001-20 000
asukkaan kuntien kaavoittajilta.

148



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

5.3 Missa maarin VATit esilla kaavoituksessa?

Kuvio 3. Missd maarin kokemuksesi mukaan vuonna 2017 hyvaksytyt valtakunnalliset alueidenkayttota-
voitteet (VAT) ovat olleet esilld kaavoituksessa tyoskentelyalueellasi (maakunta, seutu, kunta)?
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maakuntakaavoittajana, n=16 31%
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Maakuntakaava, n=25
Yleiskaava, n=23
Asemakaava, n=45

Ei mikddn erityisesti, n=43

m merkittavasti jonkin verran = vain vdhdn ei juuri lainkaan

Vastaajilta kysyttiin, missa maarin heidan kokemuksensa mukaan valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet ovat olleet esilla kaavoituksessa heidan tydskentelyalueellaan.
Kaikista kyselyyn vastanneista 40 prosenttia koki, ettd VATit ovat olleet mukana kaavoituk-
sessa merkittavasti ja 43 prosenttia koki, ettd ne ovat olleet mukana jonkin verran. Léhes
vastaavasti vuoden 2012 AKSU-kyselyssa 89 prosenttia kaikista kyselyyn vastanneista oli
sitd mieltd, ettd valtakunnalliset alueidenkadyttotavoitteet ovat olleet mukana kaavoituk-
sessa merkittavasti tai jonkin verran vastaajan tyoskentelyalueella.
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Maakuntakaavoittajista 69 prosenttia vastaajista koki, etta VATit ovat olleet mukana mer-
kittavasti kaavoituksessa heidan tydskentelyalueellaan ja 31 prosenttia vastaajista koki,
ettd VATIt ovat olleet mukana jonkin verran. AKSU-kyselyssa maakuntakaavoittajista kaikki
vastasivat, ettd valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat esilla tydskentelyalueella
merkittavasti. Pienimmat vastausprosentit antoivat tassa kyselyssa alle 10 000 asukkaan
kuntien kuntakaavoittajat. Heistdkin yli puolet kuitenkin koki, ettd VATit ovat olleet esilla
kaavoituksessa merkittavasti tai jonkin verran.

5.4 VATit kaavoituksen eri vaiheissa

Kuvio 4. Miten VATit ovat vaikuttaneet kaavoituksen eri vaiheissa?

Kaavoitukseen ryhdyttdessa 49 % 12%
Osallistumis- ja arviointisuunnitelman laatimisessa 46 % 7%
Tavoitteiden asettamisessa 44 % 22 % 3%
Kaavoituksen perusselvitysten laatimisessa 47 % 7%
Vaihtoehtojen ja kaavaluonnoksen suunnittelussa 46 % 12 %
Vaikutusten arvioinnissa 47 % 5%
Kaavaehdotuksen laatimisessa 46 % 9%
Kaava-asiakirjojen laatimisessa 47 % 4%
Viranomaisneuvotteluissa 42 % 4%
Muussa vuorovaikutusprosessissa 38% 13%
Pitoksenteossa 30% 17%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m Merkittavasti Jonkinverran  m Vdhén Ei lainkaan

Sidosryhmakyselyn vastausten perusteella valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet
korostuvat erityisesti viranomaisneuvotteluissa (vastaajista 37 % valitsi vaihtoehdon "mer-
kittavasti” ja 42 % "jonkin verran”). Noin kolmannes vastaajista myos katsoi, etta VATit vai-
kuttavat merkittavasti myOs tavoitteiden asettamisessa ja vaikutusten arvioinnissa. Vahiten
VATit ovat vaikuttaneet kaavaprosessin loppuvaiheessa. Tulokset ovat hyvin samansuun-
taisia kuin vuoden 2012 AKSU-kyselyssa.
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Maakuntakaavoittajien mukaan valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet painottuvat eri-
tyisesti tavoitteiden asettamisessa ja vaikutusten arvioinnissa (molemmissa 75 % vastaa-
jista valitsi vaihtoehdon "merkittavasti”) seka kaava-asiakirjojen laatimisessa (“merkitta-
vasti” vastasi 69 %). AKSU 2012 -kyselyssa maakuntakaavoittajien mukaan valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet painottuivat erityisesti kaavoitukseen ryhdyttaessa (“merkitta-
vasti” 69 prosenttia) ja tavoitteiden asettamisessa ("merkittavasti” 66 prosenttia).

Seuraavassa on tarkemmin eritelty, missa kaavoituksen vaiheissa valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet ovat olleet esilld kuntakaavoittajien, ymparistéhallinnon ja maakunta-
kaavoittajien osalta.

Kaavoitukseen ryhdyttaessa

Kuten AKSU 2012 -selvityksen vastauksista, my&s tdman selvityksen vastauksista kavi ilmi,
ettd kaavoitukseen ryhdyttdessa valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla on ollut kes-
keisin vaikutus maakuntakaavoittajien tyoskentelyalueella. Heista puolet vastasi, etta VATit
ovat vaikuttaneet merkittavasti ja toinen puoli vastasi, ettd ne ovat vaikuttaneet jonkin
verran. Tulos on johdonmukainen, silla MRL 28.1 §:n mukaan valtakunnalliset alueiden-
kayttotavoitteet on otettava huomioon maakuntakaavaa laadittaessa.

Myds hieman yli puolet (55 %) kuntakaavoittajista katsoi, etta VATit ovat vaikuttaneet mer-
kittavasti (15 %) tai jonkin verran (43 %). Toisaalta 23 prosenttia kuntakaavoittajista vas-
tasi, ettd VATIt eivat ole vaikuttaneet lainkaan kaavoitukseen ryhdyttdessa. Tama voi johtua
siitd, ettd on paljon asemakaavoja, joissa valtakunnallinen nakokulma ei ole niin keskei-
sesti esilla, ja ajatellaan, ettd VATit on jo otettu huomioon yleispiirteisemman kaavoituksen
yhteydessa. Toisaalta kyselyn avovastauksista kdvi ilmi, ettd koska valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet ovat niin yleispiirteisia, ne eivat vality kuntatason kaavoitukseen.

Ympaéristohallinnon vastaajista ainoastaan kolme prosenttia katsoi, etta VATit ovat vaikut-
taneet merkittavasti kaavoitukseen ryhdyttdaessa. Hieman yli puolet (52 %) heista kuitenkin
vastasi, ettd ne ovat vaikuttaneet jonkin verran. 21 prosenttia ymparistohallinnon edusta-
jista katsoi, ettd VATit ovat vaikuttaneet vain vahan.

Osallistumis- ja arviointisuunnitelman laatimisessa

Maakuntakaavoittajista 94 prosenttia katsoi, etta valtakunnalliset alueidenkayttota-
voitteet ovat mukana osallistumis- ja arviointisuunnitelman laatimisessa merkitta-
vasti (31 %) tai jonkin verran (63 %). Kuusi prosenttia maakuntakaavoittajista valitsi
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vaihtoehdon "vahan’, mutta kukaan ei vastannut "ei lainkaan”. Tatakin selittdd maankaytto-
ja rakennuslain mukainen velvollisuus valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
huomioonottamisesta.

Kuntakaavoittajista 14 prosenttia vastasi, etta VATit eivat ole lainkaan mukana osallistumis-
ja arviointisuunnitelman laatimisessa. AKSU-kyselyssa vastaava osuus oli seitseman pro-
senttia. Toisaalta 38 prosenttia kuntakaavoittajista katsoi, etta VATit ovat mukana merkit-
tavasti tai jonkin verran. Ympadristohallinnon vastaajista 70 prosenttia oli sita mielta, etta
VATit olivat mukana merkittavasti tai jonkin verran osallistumis- ja arviointisuunnitelman
laatimisessa. Vuoden 2012 AKSU-kyselyssa ympdristohallinnon vastaajista nelja prosenttia
vastasi, etteivat VATIt ole heidan tydskentelyalueellaan mukana osallistumis- ja arviointi-
suunnitelman laatimisessa. Tassa kyselyssa ndiden vastaajien osuus oli nolla prosenttia.

Tavoitteiden asettamisessa

Maakuntakaavoittajien vastausten perustella valtakunnalliset alueidenkadyttotavoitteet
ovat aina mukana kaavoituksen tavoitteiden asettamisessa. 75 prosenttia maakuntakaa-
voittajista vastasi, ettd VATit ovat mukana merkittavasti ja neljannes heista vastasi, ettd ne
ovat mukana jonkin verran. Mygs valtion ymparistohallinnon vastaajista kaikki olivat sita
mieltd, etta VATit ovat mukana kaavoituksessa ainakin vahan. 61 prosenttia heista vas-
tasi, etta VATit ovat mukana jonkin verran. Kuntakaavoittajista 23 prosenttia oli sitda mielta,
ettd VATit ovat mukana merkittavasti, 37 prosenttia vastasi “jonkin verran” ja 32 prosenttia
"vahan”.

Kuntien kaavoittajista kuusi prosenttia oli sitd mieltd, etta VATit eivat ole mukana kaavoi-
tuksen tavoitteiden asettamisessa lainkaan. AKSU 2012 -kyselyssa osuus oli tdysin sama.
AKSU-kyselyssa myds ymparistohallinnon vastaajista yhdeksan prosenttia katsoi, etta VATit
eivat ole lainkaan mukana kaavoituksen tavoitteiden asettamisessa. AKSU-kyselyssa arvi-
oitiin, ettd tama voi johtua siita, ettd osa kaavoituksen kohteista ei sisalla valtakunnallisia
arvoja tai nakokulmia.

Kaavoituksen perusselvitysten laatimisessa

Maakuntakaavoittajien ja ymparistohallinnon vastaajien mukaan valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet ovat ainakin jossain maarin mukana kaavoituksen perusselvitysten
laatimisessa. Sen sijaan kuntakaavoittajista 14 prosenttia vastasi, etta ne eivat ole lainkaan
esilla. AKSU-kyselyssa myds ymparistohallinnon edustajista seitseman prosentti katsoi,
ettd ne eivat ole lainkaan esilla.

Maakuntakaavoittajista Iahes puolet (49 %) vastasi, etta valtakunnalliset alueidenkayt-
totavoitteet ovat mukana kaavoituksen perusselvitysten laatimisessa merkittavasti tai
jonkin verran. Kuntakaavoittajien ja ymparistohallinnon vastaajien vastaava osuus oli
64 prosenttia.
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Vaihtoehtojen ja kaavaluonnoksen suunnittelussa

Edelleen maakuntakaavoittajat olivat sita mieltd, etta valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet ovat ainakin jossain maarin mukana kaavoituksen eri vaihtoehtojen ja kaava-
luonnoksen suunnittelussa. AKSU-kyselyssa maakuntakaavoittajista seitseman prosent-
tia vastasi, etta joskus valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet eivat ole ollenkaan esilla.
Molemmissa kyselyissa 75 prosenttia vastaajista katsoi, ettd valtakunnalliset alueidenkayt-
totavoitteet ovat olleet merkittavasti tai jonkin verran mukana vaihtoehtojen ja kaava-
luonnoksen suunnittelussa.

Kuntakaavoittajista ja ymparistohallinnon vastaajista noin puolet katsoivat, etta valtakun-
nalliset alueidenkayttotavoitteet ovat olleet merkittavasti tai jonkin verran mukana vaihto-
ehtojen ja kaavaluonnoksen suunnittelussa.

Vaikutusten arvioinnissa

Kuten AKSU 2012 -kyselyssa, myos tassa kyselyssa kaikki vastanneet maakuntakaavoittajat
sekd ympadristohallinnon edustajat katsoivat, etta valtakunnalliset alueidenkayttétavoit-
teet ovat aina jollain tasolla esilla vaikutusten arvioinnissa. Kuntakaavoittajista 11 prosent-
tia vastasi, etteivat valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ole olleet esilla vaikutusten
arvioinnissa heidan tyoskentelyalueellaan. Kuitenkin 65 prosenttia oli sitd mieltd, etta ne
ovat olleet merkittavasti tai jonkin verran mukana vaikutusten arvioinnissa.

Kaavaehdotuksen laatimisessa

Tahankin kysymykseen kaikki maakuntakaavoittajat vastasivat, etta valtakunnalliset aluei-
denkdyttotavoitteet ovat mukana kaavaehdotuksen laatimisessa ainakin vahan. Heista

81 prosenttia valitsi vastausvaihtoehdon "merkittavasti” tai “jonkin verran”. Kuntakaa-
voittajista lahes puolet (46 %) vastasi, etta VATt ovat olleet heidan tydskentelyalueellaan
mukana kaavaehdotuksen laatimisessa merkittdvasti tai jonkin verran. 14 prosenttia kun-
takaavoittajista valitsi vastausvaihtoehdon “ei lainkaan". Ympdristohallinnon vastaajista
yksi (3 %) katsoi, etta VATIt eivat ole olleet lainkaan mukana kaavaehdotuksen laatimisessa.
64 prosenttia oli kuitenkin sita mielta, etta ne ovat olleet mukana merkittavasti tai jonkin
verran. Vastauksissa ei ole suurta eroa vuoden 2012 AKSU-kyselyn tuloksiin. Tosin AKSU-ky-
selyssd maakuntakaavoittajista nelja prosenttia katsoi, etteivat tavoitteet ole lainkaan
esilla kaavaehdotuksen laatimisessa.

Kaava-asiakirjojen laatimisessa

Kyselyyn vastanneista maakuntakaavoittajista yhta lukuun ottamatta kaikki (94 %) vas-
tasivat, etta heidan tydskentelyalueellaan VATit ovat mukana ainakin jonkin verran kaa-
va-asiakirjojen laatimisessa. Yhden vastaajan mukaan ne ovat mukana vahan. Myos
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ympadristohallinnon vastaajien mukaan ne ovat mukana ainakin vahan. Sen sijaan kunta-
kaavoittajista kahdeksan prosenttia vastasi, etta ne eivat ole mukana lainkaan. Hieman
yli puolet kuntakaavoittajista (55 %) katsoi, ettd heidan tyoskentelyalueellaan VATit ovat
mukana kaava-asiakirjojen laatimisessa merkittavasti tai jonkin verran.

Viranomaisneuvotteluissa

Kuten AKSU-kyselyssakin, tassakin kyselyssa valtakunnalliset alueidenkadyttotavoitteet ovat
ainakin vahan esilla kaikissa viranomaisneuvotteluissa maakuntakaavoittajien ja ympéris-
tohallinnon edustajien mukaan. Maakuntakaavoittajista 94 prosenttia, ympadristohallin-
non edustajista 97 prosenttia ja kuntakaavoittajista 68 prosenttia vastasi, etta tavoitteet
ovat olleet heiddn tydskentelyalueellaan esilla viranomaisneuvotteluissa merkittavasti tai
jonkin verran. AKSU-kyselyssa vastaavat osuudet olivat pienempia (maakuntakaavoittajat
63 %, ymparistohallinnon edustajat 50 % ja kuntien kaavoittajat 47 %). Vastausten perus-
teella nayttaa silta, ettd vuoden 2017 VATien rooli on ollut vahvempi viranomaisneuvotte-
luissa kuin aikaisempien tavoitteiden.

Kuntien kaavoittajista yhdeksdn prosenttia vastasi, ettd VATIt eivat ole lainkaan esilla
viranomaisneuvotteluissa. AKSU-kyselyssa vastaava osuus oli kolme prosenttia.

Muussa vuorovaikutusprosessissa

Kyselyn vastausten perusteella maakuntakaavoittajista 63 prosentin, ympéristéhallinnon
edustajista 61 prosentin ja kuntakaavoittajista 28 prosentin mukaan VATit ovat olleet esilla
muussa vuorovaikutusprosessissa kuin viranomaisneuvotteluissa merkittavasti tai jon-

kin verran. Vahan ne ovat olleet esillda maakuntakaavoittajien vastauksista 38 prosentin
mukaan, ymparistohallinnon vastauksista 36 prosentin mukaan ja kuntakaavoittajien vas-
tauksista 47 prosentin mukaan.

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet eivat ole olleet lainkaan esilla muussa vuorovai-
kutusprosessissa kuin viranomaisneuvotteluissa kuntakaavoittajista 23 prosentin mukaan
ja ymparistohallinnon vastaajista kolmen prosentin mukaan. AKSU-kyselyssa nelja pro-
senttia maakuntakaavoittajista katsoi, etta VATit eivat ole olleet mukana muussa vuo-
rovaikutusprosessissa. Tassa kyselyssa kukaan maakuntakaavoittajista ei valinnut tata
vastausvaihtoehtoa.

Paatoksenteossa

Maakuntakaavoittajista 38 prosenttia vastasi, etta VATit ovat olleet heidan tydskentely-
alueellaan esilla merkittavasti kaavoitusta koskevassa paatoksenteossa. Heista 38 pro-
senttia valitsi myOs vaihtoehdon “jonkin verran”ja 28 prosenttia vaihtoehdon "vahan”.
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Kuntakaavoittajien vastausten perusteella VATt eivat ole olleet yhta paljon esilla kaavoi-
tusta koskevassa paatoksenteossa. Kuntien kaavoittajista 22 prosenttia katsoi, etta VATit
ovat olleet esillda merkittavasti tai jonkin verran. 65 prosenttia heista vastasi, etta tavoitteet
ovat olleet esilla véhan ja 28 prosenttia, etta ei lainkaan.

Ympaéristohallinnon vastauksista 36 prosentissa katsottiin, etta heidan tydskentelyalueel-
laan VATit ovat olleet esilla kaavoitusta koskevassa paatoksenteossa merkittavasti tai jon-
kin verran. Heidan vastauksistaan 52 prosentissa katsottiin, etta tavoitteet ovat olleet esilla
vahan ja 12 prosentin mukaan ei lainkaan. AKSU-raportissa "hyvin”ja "jonkin verran” vas-
tausten osuus oli 56 prosenttia, “vain vahan” -vastausten osuus oli 40 prosenttia ja "ei
ollenkaan” -vastausten osuus nelja prosenttia.

5.5 Onko valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
soveltamiseen liittynyt merkittavia ongelmia?

Kuvio 5. Kysymys: Onko valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden soveltamiseen liittynyt merkittavia
ongelmia tydskentelyalueellasi?

Kaikki, n=136 68% 32%
Kuntakaavoittajat, n=64 81% 19%
Konsultit, n=1 100%
Maakuntakaavoittajat, n=16 69% 31%
Ympdristohallinto, n=33 52% 48%
Sektoriviranomaiset, n=22 50% 50%
alle 10000, n=22 91% 10%
10001-20000, n=5 100%
20001- 50000, n=9 78% 22%
500001 - 100000, n=13 62% 38%
yli 100000, n=15 80% 20%
Maakuntakaava, n=25 64% 36%
Yleiskaava, n=23 57% 43%
Asemakaava, n=44 84% 18%
Ei mikaan erityisesti, n=43 60% 40%
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Kyselyn vastaajista 68 prosenttia kokee, etta valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
soveltamiseen ei ole liittynyt merkittavia ongelmia vastaajan tyoskentelyalueella. Noin
kolmannes vastaajista taas kokee, ettd merkittavida ongelmia on ollut. Tulokset ovat hyvin
samankaltaiset kuin AKSU-kyselyssa (merkittavia ongelmia ei ole ollut: 65 %, merkittavia
ongelmia on ollut: 35 %).

Vastauksissa on hieman eroja vastaajaryhmittdin: kuntien kaavoittajista 81 prosenttia
vastasi, etta merkittavia ongelmia ei ole ollut. Maakuntakaavoittajien vastauksissa vas-
taava osuus oli 69 prosenttia. Ymparistohallinnon ja muiden sektoriviranomaisten vastaa-
jista noin puolet oli sitd mieltd, ettd merkittavia ongelmia ei ole ollut ja puolet taas oli sita
mielta, etta niita on ollut.

Kuvio 6. Kysymys: Jos VATien soveltamiseen on liittynyt merkittavia ongelmia, niin mistd ne ovat
johtuneet?

Yhteensovittaminen muiden VATien kanssa
Ristiriita muiden tavoitteiden (kunta/maakunta) kanssa
Kaavatydhon osallistuvat eivat tunne riittavésti VATeja

Jonkin tavoitteen suhteen on ollut tulkintavaikeuksia

VATien suhde kaavojen sisaltovaatimuksiin on ollut
ongelmallinen

Viranomaisohjaus on ollut riittamatonta

Muu syy

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Kyselyn vastausten perusteella merkittavid ongelmia valtakunnallisten alueidenkaytto-
tavoitteiden soveltamisessa ovat aiheuttaneet erityisesti ristiriidat muiden tavoitteiden
kanssa (neljannes vastaajista). Tama oli tunnistettu myds AKSU-kyselyssa merkittavim-
maksi ongelmaksi. AKSU-kyselyssa toiseksi eniten merkittavia soveltamisongelmia aiheut-
tivat VATien tulkintavaikeudet. Tassa kyselyssa viidennes vastaajista oli sita mieltd, etta toi-
seksi eniten merkittavia ongelmia VATien soveltamisessa aiheutti se seikka, etta kaavatyo-
hon osallistuvat eivat tunne riittavasti VATeja. Vain kolme prosenttia kyselyyn vastanneista
oli sitd mielta, ettad viranomaisohjaus on ollut riittamatonta.
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Avovastauksien mukaan muut syyt ovat liittyneet muun muassa valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden yleispiirteisyyteen ja tulkinnanvaraisuuteen, osaamattomuuteen
niiden soveltamisessa, epaselvyyteen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen toimival-
lassa seka tavoitteiden vaikuttavuuteen.

Vastaajien kirjaamia syitad VATien soveltamiseen liittyviin ongelmiin:

® Tavoitteet ovat liian yleispiirteisid, niista puuttuu konkretiaa ja ne voi tulkita
monella tapaa.

e Erityistavoitteiden poistuminen teki velvoittavuudesta epdselvempaa.

e VATien sisallon merkityksen ja oikeudellisen ohjaavuuden tulkintojen
erilaisuus

® ELY:nja kunnan tulkintaerimielisyys tavoitteiden tulkinnasta. Liittyyko asia
valtakunnallisiin tai seudullisiin asioihin vai onko jokin muu VAT-tavoite, joka
aiheuttaa erimielisyytta ELY:n ja kunnan kesken.

® Tavoitteiden kaavamaisuus ja soveltumattomuus paikallisiin olosuhteisiin

e Kaavanlaatijoiden osaamattomuus

e VATeja ei osata soveltaa, eli ottaa osaksi tavoitteita ja suunnittelua.

e Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden huomiointi pitdisi muistaa huo-
mioida myos rakentamiseen liittyvissa lupa-asioissa.

e VAT:ien oikeudellinen status esim. ELY-keskuksen valvontatehtdvassa on epa-
selvd; melu tai tulvariskiasia VATeissa, mutta ilmeisesti yksittaisina tapauksina
eivat ole maakunnallisesti merkittavia tai valtakunnallisia? Nama kuitenkin
kertautuessaan aiheuttavat merkittavia vaikutuksia, eli suhde ELY:n valvonta-
tehtavaan tulisi olla selkeampi.

® ELY-keskuksella ei valitusoikeutta

® Viranomaisohjaus on ollut epdjohdonmukaista ja valikoivaa.

e VAT jaa helposti vain yhdeksi strategiseksi ohjelmaksi, joka mainitaan, mutta
varsinainen vaikutus on olematon.

® LOysa ohjaus saa huomioimaan VATit vain nimellisella tasolla

e Nykyiset VATit ovat sanahelinda aiempiin verrattuna eika kukaan ota niita
tosissaan

e Vilinpitamattomyys

AKSU-kyselyssa vastaajien kirjaamat syyt VATien soveltamisongelmissa liittyivat mm. tul-
kintojen ja soveltamisen ristiriitaisuuteen, tavoitehakuisuuteen, tavoitteiden abstraktisuu-
teen ja jasentymattomyyteen. Vaikka valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet muuttuivat
vuonna 2017 melko paljon, samat ongelmat toistuvat osin edelleen, esimerkiksi tavoittei-
den tulkinnanvaraisuus ja soveltamiseen liittyvat haasteet.
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Seuraavaksi vastaajilta kysyttiin, ettd jos ongelmia on ollut, niin ovatko ne liittyneet tietyn
tavoitteen tai tiettyjen tavoitteiden tulkintaan, soveltamiseen tai yhteensovittamiseen.
Vastaajia myos pyydettiin nimedmaan kyseiset tavoitteet. Vastauksissa tuli jélleen esille
mm. VATien tulkintaan ja yleispiirteisyyteen liittyvat ongelmat, eri tavoitteiden priorisoin-
tiin ja yhteensovittamiseen liittyvat ongelmat sekd mm. ELY-keskusten toimivaltaan liit-
tyvat ongelmat. Esille nousivat my6s osaamiseen ja tavoitteiden tunnistamiseen liittyvat
haasteet.

AKSU-kyselyn vastauksissa tuotiin esille ristiriitaisuus luonto- ja kulttuuriympériston vaa-
limisen tavoitteissa suhteessa yhdyskuntarakenteen tiivistamiseen ja elinkeinoelaman
tavoitteisiin. Tassa kyselyssa nousivat esille myds ilmastonmuutoksesta aiheutuvat sdan
aari-ilmiot ja meluasiat.

Vastaajien kirjaamia valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita, joiden tulkintaan,
soveltamiseen tai yhteensovittamiseen liittyy ongelmia:

Nimettyja tavoitteita:

e Kulttuuriympdristdjen arvojen turvaaminen

e 3.3 terveellinen ja turvallinen elinympéristd: varautuminen saan aari-ilmiodihin
ja ilmastonmuutoksen vaikutuksiin. Kirjausta "Uusi rakentaminen sijoitetaan
tulvavaara-alueiden ulkopuolelle tai tulvariskien hallinta varmistetaan muu-
toin” on tulkittu eri tavoin erityisesti sen osalta mita hallinnan varmistaminen
muutoin tarkoittaa.

e Elinvoimainen luonto- ja kulttuuriymparistd seka luonnonvarat. Erityisesti
luonnonsuojelulailla suojellut lajit jadvat vahalle huomiolle. Maisemavaiku-
tusten arviointi on kevyttd, ongelma erityisesti tuulivoimakaavoissa. Pienissa
kunnissa kaavat nuijitaan hyvaksytyiksi vaatimattomien selvitysten pohjalta.
ELY-keskus ei herkasti Iahde valittamaan kaavasta ja riippuu paljon kaavoitta-
jan patevyydesta kuinka VATit otetaan kaavassa huomioon. Kuntapaattajilla
tietoa VATeista ja vaikutuksesta kaavoitukseen on lilan vahan.

e Eheyttava yhdyskuntarakenne, rakentamisen ohjaaminen yhdyskuntaraken-
teen laidalle, jatkeeksi.

e RKY-alueiden ja maisema vattien merkitysta ei haluta tunnistaa ja ottaa riit-
tavalla tavalla huomioon. Lausunnoissa ja neuvotteluissa niiden merkitysta
voi tuoda esiin, jonka jalkeen ne yleensa tuodaan asianmukaisesti kaavoihin,
vaikka ratkaisuissa maisemien arvo ei aina tule otetuksi huomioon.

® |Imastoasiat, meluasiat

e Epaselvaa mm. ilmastonakokulma, tulvariksit ja melu, miten otetaan kaavoi-
tuksessa huomioon (nimetty VAT:eissa) tai lahinna etta kukaan ei valvo (ei ole
valvontaviranomaista)

e Melunhallinta. Ei ole valvovaa viranomaista.
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VATien tulkintaan ja niiden yleispiirteisyyteen liittyvit ongelmat:

e yhdyskuntarakenne, virkistysalueet, ilmastonmuutos, luonnonvarat jne. Kun
ei ole selkeita tavoitteita VATeissa, niin sanallinen kuvailu ei konkretisoidu ja
tulkinta riippuu tulkitsijasta.

e  Erilaisiin ndkemyksiin (ELY) kaavamaarayksistd, joilla pyritadn terveelliseen ja
turvalliseen elinymparistoon.

® Tavoitteet muuttuivat niin yleispiirteisiksi, etta merkitys vaheni ellei perati
havinnyt. MRL:n kaavojen sisaltovaatimukset ovat joka tapauksessa ne, joihin
kaavaratkaisuja peilataan.

® Tavoitteet tuntuvat kovin yleispiirteisilta ja on vaikea nahda miten ne suoraan
kaantyisivat konkretian puolelle. Sielta 1dhinna yrittda poimia jotain, joka suu-
rin piirtein vastaa kaavan ratkaisua.

® Toinen ongelma liittyy VATien luonteeseen - ne eivat voi kaikki koskaan yhta
aikaa taydellisesti toteutua. Sama optimointiongelma liittyy myds kaavojen
sisaltdvaatimuksiin. Punnintatyyppinen huomioon ottaminen on haastavaa -
kukin painottaa punninnassa tavoitteita omien intressiensa mukaisesti.

e Tulkintaan yleisesti, kaikkien tavoitteiden osalta, painottuen siihen, miten
sitova VATien ohjausvaikutus ylipaataan on.

® ELY:nja kunnan tulkintaerimielisyys tavoitteiden tulkinnasta. Liittyyko kaa-
va-asia valtakunnallisiin tai seudullisiin asioihin vai onko jokin muu VAT:n
tavoite, joka aiheuttaa erimielisyytta ELY:n ja kunnan kesken. Eli onko kaava
paikallinen merkitys vai valtakunnallinen. Joskus kunnan kaavoitusmonopoli
tulee kyseenalaiseksi, kun "jokin muu taho” haluaa ns. vaikuttaa kaavaan ja
kaavan sisaltoon tai johonkin muuhun asiaa, joka kuitenkin on kunnan har-
kinnassa ja paatettava.

e  Kylla liittyvat joihinkin tavoitteisiin. Ongelmana on se, etta niita asioita paino-
tetaan, jotka ovat kaavoittajalle itselleen tarkeita.

e  Kaikki tavoitteet ovat niin ymparipyoreitd, ettd niita ei voi edes perusteluna
kayttaa kunnolla.

e Lahinna tulkintaan ja soveltamiseen.
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Tavoitteiden priorisointi ja yhteensovittaminen

Rakennetun kulttuuriympéristdn tai luonnonymparistdn arvojen turvaami-
nen suhteessa kaupungin kasvupaineisiin. Pehmeammat arvot jadvat paatok-
senteossa monesti eurojen varjoon.

Kestava liilkkuminen ylatavoitteena hyvaksytty, mutta yksittaisissa hankkeissa
padtoksenteossa halutaan kuitenkin tukea henkiléautoilua.

Toki VATtien yhteensovittaminenkin voi olla valilla haastavaa. Esim. ilmasto-
ystavallinen tuulivoima kontra valtakunnalliset maisema- ja kulttuuriympadris-
toarvot, tai luontoarvot (mm. maakotka). Mika on tarkeinta?

Kukaan ei oikeastaan osaa sanoa eri tavoitteiden valista hierarkiaa, mika joh-
taa viranomaisten kannalta osaoptimointiin. Korostettuna on ollut kulttuu-
riymparistot ja liilkenneasiat.

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat monialaisia ja niiden suhteen
joudutaan tasapainoilemaan. Sama koskee maankaytto- ja rakennuslaissa
mainittuja tavoitteita. Sen vuoksi soveltaminen kaytantdon on aina haas-
teellista. Pitaisi selkedammin ilmaista, ettd kunnanvaltuusto lopulta paattaa
painottamisesta.

Maankaytto- ja rakennuslain ja VAT keskindinen suhde ja painotus. Kaavaa
tehddaan maakunnalliselle ja paikalliselle tasolle, joten ristiriitaa tulee siina
miten valtakunnalliset tavoitteet ja yhteensovitetaan maakunnallisuuden ja
paikallisuuden kanssa.

luonnon monimuotoisuuden sdilyttdminen rakennetulla alueella >< paikalli-
nen/maakunnallinen merkittavyys

VAT-tavoitteiden ollessa ristiriitaisia painotus kaavahanketta tukeviin tavoit-
teisiin on korostetussa asemassa.

Usein kuntien tavoitteet ovat jossain maarin ristiriidassa VATien kanssa eten-
kin nk. tavoiteltuja hankekaavoja tehtaessa.

Osaamiseen liittyvia haasteita:

Kaavan laatijoilla - sekd konsulteilla etta kunnilla - on edelleen ylldttavan pal-
jon vaikeuksia tunnistaa ko. kaavaa koskevat valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet. Ja usein VATIt listataan vain otsikkotasolla, ei edes tunnisteta niita
varsinaisia tavoitteita. Varsinkin, kun viranomaisneuvotteluiden maara on
vahentynyt, pitaa VATeista huomauttaa ldhes kaikissa valmisteluaineistosta
annetuissa lausunnoissa, usein edelleen my6s kaavaehdotuksesta annetta-
vissa lausunnoissa.

Kunta ei ottanut huomioon lupa-asiassa valtakunnallisesti arvokasta maise-
ma-aluetta, vaan meinasi sallia maisema-alueesta poikkeavaa toimintaa ja
heikentaa merkittavasti alueen arvoja.

Yhdessa yleiskaavassa laajahkoa RKY-aluetta ei ollut kdytdannossa otettu huo-
mioon lainkaan.
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Muita haasteita:

e Tulkinta kaupunkiseututasolla "epamiellyttavien” sijoituskohteiden (mm. ras-
kaan liikenteen taukopaikat osana liilkennejdrjestelmaa) suhteen.

e VATit nahdaan kaavan valmistelussa lahinna luettelomaisesti, paneutumatta
niiden tavoitteisiin tai siihen, miten kaavan sisallon kannalta ristiriitaiset VATit
huomioidaan suunnittelussa.

e Vilinpitamattamyyteen, muiden etujen edelle viemiseen

e Milld laajuudella uudisrakentaminen pitda ottaa huomioon

e Valilla VAT-tavoitteita kdytetadn tarkoituksenhakuisesti omien intressien nako-
kulmasta. Ne tuodaan esiin kun ne palvelevat omaa etua.

e Vaikea arvioida, miten 2017 rajattu ELYn valvontatehtava liittyy esim. meluun,
joka on VATeissa.

e QOsalliset valitsevat VATeista vain omaa mielipidettaan tukevat.

e Keskeisin ongelma on se, ettd tavoitteet ovat niin yleisella tasolla. Kun ver-
rataan nykyisid (2017) VATeja, ovat ne huomattavasti yleispiirteisempia kuin
aiemmat (2000/2008). Kdaytannon (kunnallisessa) kaavoitustydssa tama
aiheuttaa sen, etta VATt ovat joitakin ylatason tavoitteita/visioita tms., joista
ei juurikaan saada selkdnojaa esim. kaavaprosesseihin.

e  ELY-keskuksen valvontatehtava VATeissa (esim. ilmasto, melu, tulvariskialueet)
tulisi olla selkea eli nama katsottaisiin valtakunnallisiksi asioiksi ja valvonta-
tehtava VATeissa maariteltyihin asioihin olisi selka. Tulvariskialueelle kaavoit-
taminen asumista esimerkiksi on kaavoitustapauksena paikallinen ilmeisesti
hallinto-oikeuden nakdkulmasta?

5.6 Hyvia tai huonoja esimerkkeja vuonna
2017 hyvaksyttyjen valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden merkityksesta

Seuraavaksi kyselyyn vastaajia pyydettiin kertomaan hyvia tai huonoja esimerkkeja
vuonna 2017 hyvaksyttyjen VATien merkityksestd. Hyvina esimerkkeind mainittiin, etta
valtakunnallisista alueidenkdyttttavoitteista voi saada tukea kaavatydhon. Ne ovat myds
selkeampia kuin aikaisemmat VATit. Lisdksi VATit ovat instrumentti, jolla valtio voi ohjata
maankayttoa ja edistaa valtakunnallisia tavoitteita kaavoitusprosessissa. Vastauksissa
huonona esimerkkina tuotiin muun muassa esille, etta tavoitteet ovat liian yleispiirteisia,
minka seurauksena niiden merkitys varsinkin kuntakaavoituksessa on jaanyt vahaiseksi.
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Hyvia esimerkkeja valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden merkityksesta:

e Kyllahan esimerkiksi yleiskaavatydohon voi saada tukea VATeista.

¢ |Imastonmuutoksen hillitseminen ja aari-ilmidihin sopeutuminen oli hienosti
otettu mukaan yhdeksi teemaksi. Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet
ovat hyva selkdranka ja tuki maankdytonsuunnittelun taustalla.

e Turun Pihlajaniemen yleissuunnitelmassa on otettu Heikkilan kasarmin alue
hyvin huomioon.

e Ovat selkedampia kuin aiemmin. Eheytyminen ldhtékohtana korostuu kaikilla
tasoilla.

® Hyvin/vahvasti/kattavasti esilla maakuntakaavan aloitus- ja ehdotusvaiheen
viranomaisneuvotteluissa. Ohjaavat ja varmistavat kaavan laadintaa valtakun-
nallisesti merkittavissa asioissa

® Monta hyvaa teemaa, joista voi kuntakaavoituksessakin 16ytaa tukea: vahahii-
lisyys, olevien verkostojen hyodyntaminen ja tdydennysrakentaminen, saan
aari-ilmiot, tulvakysymykset jne.

e VAT tukee kaavan tavoitteiden maéarittelya ja perusteluja.

e "Edistetdan valtakunnallisen liikennejarjestelman toimivuutta ja taloudelli-
suutta kehittamalla ensisijaisesti olemassa olevia lilkkenneyhteyksia..." Tasta
hyvana esimerkkina on voimassa olevasta maakuntakaavasta uuden vt-yhtey-
den poistaminen mm. VAT:ien perusteella. Toisaalta tassa ratkaisussa on myos
ristiriitaa; maakunnan keskuskaupunki olisi hyddyntanyt uutta vt-yhteytta
oman yhdyskuntarakenteen laajentamiseen. liman valtatietasoista yhteytta
laajennussuunta tuskin toteutuu.

e VATien mukaan tuulivoimalat sijoitetaan ensisijaisesti keskitetysti usean voi-
malan yksikoihin. Maakunnan kehityksen kannalta on hyva, etta tuulivoima-
lat voidaan VATien perusteella sijoittaa useamman voimalan kokonaisuuksiksi.
Nain mahdolliset haitalliset vaikutukset voidaan paremmin ottaa huomioon
ja minimoida.

e Tuulivoimamaakuntakaavoituksessa on ndhty myos toimivaksi VATien kirjaus:
"Voimajohtolinjauksissa hyddynnetaan ensisijaisesti olemassa olevia johto-
kaytavia Taman perusteella mm. metsakatoa, negatiivisia vaikutuksia metsa-
taloudelle seka metsien pirstaloitumista saadaan vahennettya.

e Yhdyskuntarakennetta hajauttavia satelliitteja on saatu pois VATeihin
vetoamalla

® RKY/maisemainventoinnit varmistavat hyvin kulttuuri/luontoperinnén vk-ar-
voja, ovat riittdvan konkreettisia

e Kaavoituksessa sekd my0s yleisesti esim. kunnat ovat kovin kiinnostuneita
kavely ja pyoraily nakdkulmasta. Ja tata on edistetty viime aikoina enemman
ja siitd puhutaan esim. viranomaisneuvotteluissa enemman.
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Niin ikdan tehokas valine eri ministerididen suunnitelmia/ohjelmia koske-
vassa viranomaisyhteisty0ssa (esim. uudet ratalinjaukset tai aluekehittamisen
linjaukset

Hyvaa: VATT muodostaa tavan, jolla valtio voi ohjata maankayttda ja valtakun-
nallisia tavoitteita osana kaavoitusprosessia. Hyvaa, etta palveluverkon raken-
tumisen nakodkulma (esim. kulttuuri ja liikunta) otetaan huomioon valtakun-
nallisissa alueidenkdyton tavoitteissa.

Lahtokohtaisesti VATit ovat erittdin hyva instrumentti, jolla ohjataan suunnit-
telemaan valtakunnan tasolla kaikkialla yhteiskuntia kokonaisuutena palve-
levaan hyvaan suunnitteluun. Mahdollisimman monen etu tulee huomioitua,
ekologiset ja kokonaisekonomiset arvot samoin. - Kun suunnittelun lahtokoh-
tina mainitaan ytimekkaat, harkitut ja perustellut VATT:t, kaavan hyvaksytta-
vyys edistyy huomattavasti. Niita vastaan on vaikeaa, lahes mahdotonta argu-
mentoida. Ei ole mahdotonta, etta kaavasuunnittelussa esiintyy suurta epa-
tasalaatuisuutta, koska ratkaisuja ei perustella milldan yleiselld edulla, jotka
nimenomaan ovat VATT:ssa. Ymmarran kyll3, etta talousliberalistit ovat vaati-
neet kaiken yleishyddyllisen purkamista ja vain yksityisen omistuksen ndko-
kulmien ensisijaista huomioimista kaikessa kaavoituksessa. Siksi luultavim-
min KRL:n uudistus keksittiinkin alkujaan ja sen kehittelyprosesseissa oli ja lie-
nee edelleen mm. kuntien kaavoitusmonopolin purku, VAT T:ien ja maakunta-
kaavatason poistaminen kokonaan. Se olisi tarkoittanut/tarkoittaa kokonai-
suuden ja yleisen edun huomiotta jattamista. Mika olisi Suomessa yleisempi
valtakunnallisen tason etujen valvonnan tyokalu kuin VATit, koska sellaisia ei
muita ole. Asemakaavojen on perustuttava ylemman tason oikeusvaikuttei-
siin asiakirjoihin, mita VATit ovat, siksi onkin ymmarrettavaa, etta talouslibe-
ralistit haluavat VATit poistaa, jotta kaavoitus etenisi muille perusteilla, esim.
yksityisen rajoittuneen edun mukaisella tavalla.

— Hyva esimerkki 1: "Varaudutaan saan aari-ilmidihin ja tulviin seka ilmas-
tonmuutoksen vaikutuksiin. Uusi rakentaminen sijoitetaan tulvavaa-
ra-alueiden ulkopuolelle tai tulvariskien hallinta varmistetaan muutoin.”

- Suunnittelun lahtékohtana on rakentaa vain turvallisiin paikkoihin, mika
on ekonomisesti ja ekologisesti oikea ratkaisu.

— Hyva esimerkki 2: "Ehkaistaan melusta, tarindsta ja huonosta ilmanlaa-
dusta aiheutuvia ymparist0- ja terveyshaittoja.” - Suunnittelun lahtokoh-
tana on rakentaa vain terveellisiin ja turvallisiin paikkoihin, mika on eko-
nomisesti ja ekologisesti oikea ratkaisu.
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— Hyva esimerkki 3: "Huolehditaan valtakunnallisesti arvokkaiden kulttuu-
riympdristdjen ja luonnonperinndn arvojen turvaamisesta.” - Suunnitte-
lun lIdhtokohtana todetaan olevan kulttuuri- ja luonnonympaériston arvo-
jen turvaaminen.

— Hyva esimerkki 4: "Edistetadan luonnon monimuotoisuuden kannalta
arvokkaiden alueiden ja ekologisten yhteyksien sailymistd”. - Suunnittelun
lahtokohtana todetaan olevan luonnonymparistdn arvojen turvaaminen.

e VATT:ssa on mainittu kohdassa 4 Tavoitteiden keskeiset vaikutukset. Niitd on
turha tdssa toistaa. Ne ovat sielld kiteytetysti. Kuitenkin pari keskeista nostoa:

— Tavoitteiden toteutuminen tukee ihmisten asuinymparistojen viihtyi-
syytta ja terveellisyyttd vahentamalla ymparistoriskeja ja huolehtimalla
virkistyskdyton kannalta tarkeiden alueiden sdilymisesta.

—  Ymparistoriskien vdheneminen pienentdad myds taloudellisia riskeja ja
lisdd kokonaisturvallisuutta.

—  Kulttuuri- ja luonnonarvojen sdilyminen edistad asuinymparisto-
jen viihtyvyyden lisdksi myos elinkeinojen, esimerkiksi matkailun
vetovoimaisuutta.

— Toteutuessaan tavoitteet parantavat maankayton suunnittelun ennakoi-
tavuutta, mika edesauttaa kestavien maankayttoratkaisujen tekemista.
Nama ovat tarkeita esimerkiksi kohtuuhintaisen asuntotuotannon, elin-
keinoelaman sijoittumismahdollisuuksien seka lilkenne- ja viestintdayhte-
yksien varmistamisen kannalta.

Huonoja esimerkkeja valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden merkityksesta:

® Tavoitteet virtaviivaistettiin liian yleispiirteisiksi.

e Merkitys on laskenut, koska aiemmat olivat selkeammin kirjoitetut.

® 2017 hyvaksytyt VATIt ovat niin yleispiirteiset, ettei niilla juurikaan ole merki-
tysta verrattuna kaavojen sisaltévaatimuksiin ja vaatimukseen kaavan merkit-
tavien vaikutusten selvittamisesta.

® Paddosin sanahelinadd, joka on jo otettu huomioon maakuntakaavassa ja sen
ratkaisut yleiskaavassa, joten asemakaavassa merkitys enda olematon. Silti
kaavaselostusmallissa VAT painottuu suhteettomasti, vaikka voitaisiin ohittaa
lahes kokonaan.
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® 2017 hyvaksytyt VATIt ovat niin yleispiirteiset, ettei niilla juurikaan ole merki-
tysta verrattuna kaavojen sisaltévaatimuksiin ja vaatimukseen kaavan merkit-
tavien vaikutusten selvittamisesta.

e VATissa esille nostetut asiat ovat itsestddanselvyyksia ja maakuntakaavoissa ne
on huomioituy, joten niiden merkitys jaanyt kuntakaavoituksessa aika vahalle.
Ei ole ollut ristiriitoja yleiskaavoituksen tai muun kuntakaavoituksen kanssa.

® Yleis- ja asemakaavassa voidaan viitata VATteihin, mutta harvoin tunniste-
taan miten ne koskevat/tulee huomioiduksia ko. kaavaprosessissa. Vaatii
viranomaisneuvotteluja tai lausuntoja valmistelu- ja ehdotusvaiheen aineis-
toista ennen tavoitteiden tunnistamista. Pienissa kunnissa osaamista puuttuu,
samoin ndiden palkkaamilla yhden hengen konsulttifirmoilla.

e ollaan vasta aloittamassa uusien VATien aikaista maakuntakaavaa, mutta nyt
niitd ei oteta ollenkaan niin vakavasti kuin vanhat VATit otettiin, sieltd ei ole
jaanyt paahan yhtaan ainutta konkreettista asiaa, jota ei jo muutenkin huomi-
oitaisi kaavassa lainkin mukaan! Eli VATt eivat tuo mihinkaan lisdarvoa.

® Eipa ne juuri kuntakaavoissa ndy mitenkaan

e Esimerkiksi yleiskaavoituksessa unohdetaan varata riittavasti virkistysalueita
ja saatetaan jopa maakunnallisesti merkittavat alueet osoittaa rakentamiselle.

e Kulttuuriympdriston huomioimista koskevat tavoitteet (RKY ja VAMA) nah-
daan kaavavalmistelussa sekd muutoskasittelyssa toissijaisina tai tiukasti alue-
rajausta ja/tai kohdekuvausta koskevina.

® Vuonna 2017 voimaan tullutta MRL-muutosta koskevassa hallituksen esityk-
sessa todettiin, ettd ELY:n valvontarooliin (MRL 18 §) kuuluisivat mm. valta-
kunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin liittyvat asiat. Tulvien ehkaisy ja niihin
varautuminen on VAT ja vaittdisin, etta yksi tarkeimmista. HE:sta huolimatta
on ainakin PSHaO:lta tullut kaksi paatosta, joissa todettiin, ettei ELY:lla ollut
muutoksenhakuoikeutta, kun ELY valitti kuntien lupapaatoksista, kun raken-
taminen sijoittui tulva-alueelle. Laki ei ollutkaan niin kuin se kirjoitettiin ja
HE:ssa avattiin?

e Aivan turhia nuo VAT madraykset. Niita ei tarvita.

e VATien suhde esim MRL:iin tai uuteen KRL:iin ei ole aivan selva koska VATien
noudattaminen ei ole sitovaa.

e Yhdyskuntarakenteen tiivistaminen on johtanut ylilydnteihin.

e Kaupungit tekevdt omia melulinjauksia, jotka eivat edista tavoitteita

e Kunnat laativat omia melulinjauksia ja laativat kaavoja omilla suunnitte-
lun ohjearvoillaan. Terveellisen ja hyvan asuinympariston vaatimukset eivat
toteudu kuntakaavoituksessa melunhallinnan kannalta.

Osa vastaajista tunnisti valtakunnallisista alueidenkaytt6tavoitteista seka hyvaa etta huo-

noa. Ndissa vastauksissa tuli esiin sama VATien yleisyyteen liittyva ristiriitaisuus, joka tuli
esille hyvissa ja huonoissa esimerkeissa.
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VATIt tulevat esiin padasiassa aika yleisen tason tavoitteina. Suuri osa tavoit-
teista on sellaisia, joita tavoitellaan ikddn kuin "automaattisesti” ilman, etta
edes muistetaan niiden olevan VATeja. Saattaa tietysti olla hyvakin asia. 2017
VATit ovat mielestani selkedmmat kuin niita edeltaneet VATit.

Hyvaa on se, ettd ne koskevat kaikkia kaavatasoja. Huonoa on se, ettei Helsin-
gin seudun erityiskysymyksia enaa sisallytetty tavoitteisiin.

Paasaantoisesti tavoitteet ovat hyvia, mutta niiden tulkintaerimielisyys ei ole
ongelmatonta.

Hyva tausta ja tarkoitus, mutta konkretiassa jaavat usein vain nimellisesti
huomioiduksi.

Tuulivoiman ohjaaminen esisijaisesti keskitetysti laajoihin alueisiin on hyva
periaate. Erittdin tarkeda on myds voimajohtojen sijoittaminen olemassa ole-
viin yksikoihin. VATeista puuttuu aurinkoenergian ohjaus tai muut mahdolli-
set uusiutuvan energian muotojen ohjaaminen.

VAT:it ovat sindnsa hyvat ja ne tuodaan esille ympadristovaikutusten arvioin-
tia tehtdessa YVA-prosesseissa ja kaavoissa. Kun VATin eri tavoitteet menevat
hankkeessa ristikkain, niin hankkeissa ei tuoda nakyvasti esille sitd, miten risti-
riitaa ko. hankkeessa ratkotaan.

VATeissa on hyvia tavoitteita mutta jalkautus toteutukseen epaselva. Selkea
parannus olisi selkedsti maaritelld VATeissa maarittelyt asiat valtakunnallisiksi
jolloin ELY-keskuksella olisi valvontatehtdva naiden osalta.

VATt toimii ylatasolla ja kaavoituksen alkuvaiheessa ne nostetaan esiin, mutta
kaavaprosessin kuluessa ne nakyvat vahemman.

Maakuntakaavoituksessa VATit keskeisesti lasnd; kuntakaavoituksessa
vaihtelevasti.

Esim. asemakaavoituksessa voi kdyda niin, ettd RKY-alue otetaan huomioon.
Mutta heti rajan ulkopuolelle kaavoitetaan roimasti rakennusoikeutta joka ei
ota kulttuuriymparistdn arvoja huomioon. Esimerkkind Joensuun rautatiease-
ma-alueen kaava.

166



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

5.7 Esimerkkeja vuonna 2017 hyvaksyttyjen
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
kehittamisen tarpeesta tai niiden toimivuudesta

Kun vastaajilta kysyttiin esimerkkeja vuonna 2017 hyvaksyttyjen valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden kehittamistarpeesta tai niiden toimivuudesta, vastauksissa nousi
esille huoli valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden valittymisesta kuntakaavoituk-
seen. Kuntakaavoituksessa oletuksena on saattanut olla, etta VATit valittyvat kuntakaa-
voitukseen maakuntakaavan kautta. Toisaalta vastauksista nousi my0s esille, etta VATien
pitdisi ylipdansa koskeakin vain maakuntakaavoitusta. Muutama vastaaja nosti myos esille
ELY-keskuksen valitusoikeuteen ja valitusperusteisiin liittyvat kysymykset.

Nykyiset valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet koettiin myos tulevaisuutta kuvaileviksi
visioiksi konkreettisten tavoitteiden sijaan. Taman seurauksena osa vastaajista koki, etta
valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet tulevat varsinkin kuntakaavoituksessa huomioi-
duksi, kun niista kirjoitetaan maininta kaavaselostukseen. Kyse on siis pelkastdan valtakun-
nallisten alueidenkayttotavoitteiden muodollisesta huomioimisesta ilman, etta ne varsi-
naisesti huomioitaisiin kaavaprosessissa.

Kyselyn vastausten perusteella valtakunnallisten alueidenkayttttavoitteiden yleispiirtei-
syys voi aiheuttaa tulkintaerimielisyyksia. Vastaajien mukaan VATeja tulisikin konkretisoida
ja priorisoida tulkintaerimielisyyksien vahentamiseksi. Vastaajat myos kokivat, etta liian
yleiseen muotoon kirjoitetuilla tavoitteilla ei ole mitaan lisaarvoa kaavoitukseen. Vuoden
2012 AKSU-kyselyssa vastauksissa taas tavoitteilta toivottiin yksinkertaistamista.

Konkreettisempia tavoitteita kaivattiin esimerkiksi ilmastonmuutoksen hillintaan, luon-
tokadon torjumiseen ja maisema-arvojen vaalimiseen. Kyselyn vastauksissa tuotiin esille
haasteet keskendan ristiriitaisten VATien yhteensovittamisessa ja tavoitteiden priorisoin-
nissa. Vastaajat myos kokivat, etta tavoitteet eivat ole keskendan tasapainossa. Vastauk-
sissa tuotiin esille, ettd tavoitteiden priorisointi tulisi tehda valtion tasolla.

Tavoitteiden yleispiirteisyyden vaikutus kaavaohjaukseen

e Tarkemmilla kaavatasoilla ehka oletetaan, ettd ndma on jo huomioitu yleis-
piirteisemmassa kaavoituksessa. Ei ndita kayda lapi enaa lahes koskaan ase-
makaavatasolla, joka toki osin myds loogista. Nykymuodossaan tavoitteet
ovat enemman tulevaisuutta kuvailevia, eivatka niinkaan tavoitteita. Asiat
ovat tiedossa joka tapauksessa maakunnissa ja kunnissa ja niihin on pakkokin
vastata esimerkiksi lainsaddannon takia ja toisaalta talouden ja muuttuvan
ilmaston. Joten VATien rooli ehkad nykymuodossaan tavallaan toteava ja siten
aika tarpeeton.
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e \Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet kirjoitetaan niin laveasti, etta niita
kaytanndssa noudatetaan, kun kaavaselostukseen vain kirjoitetaan joitain nii-
den toteuttamisesta. Niiden ohjausvaikutus on epaselva ja monilta osin nii-
den toteutumista ei juurikaan valvota. Kaikki tavoitteet eivat ole tasapainossa.

e VATien kasittelya kaavoissa tulisi my6s vahvistaa ja taata, etta niita oikeasti
noudatetaan. Valilld tulee olo, ettd kaavaselostuksessa todetaan lyhyesti, etta
VATeja noudatetaan, mutta kunta tekee lupapaatoksia kuitenkin kuntatalous
etusijalla.

e VATien yleispiirteisyydestd johtuen kunnat tulkitsevat useimmiten kaavarat-
kaisujen noudattavan VATeja. Tarvitaan tasmallisempia tavoitteita.

e VATIt pitaisi saada paremmin konkretisoitua etenkin detaljikaavojen
laadinnassa.

e Suorat vaikutukset kuntakaavoitukseen jaavat yleisluontoisiksi. Kuntakaavoi-
tuksessa lahtokohtana on ollut, etta ne valittyvat kuntakaavoitukseen maa-
kuntakaavan kautta. Maakuntakaavojen aluerajauksiin ja madrayksiin kiinni-
tetadn viranomaislausunnoissa ja -neuvotteluissa merkittavasti huomiota.

e VATien sisdlto tulisi kohdistaa vain maakuntakaavoitukseen. Siindkin vain isoi-
hin ylimaakunnallisiin koko Suomen tason kysymyksiin. Vain oleelliset asiat.
Maailmoja syleileva sanahelina pois.

e Talla hetkelld VATeilla lienee vaikuttavuutensa lahinnd maakuntakaavoituk-
seen, josta tavoitteissa esitetty toki suodattuu myods kuntatasolle. Kehitta-
mista kaivattaisiin esim. siind, miten VATeja pystytdan kayttamaan tukena/
ohjeena myds kunnallisen tason kaavoituksessa.

e Vahvempi ohjaava vaikutus terdstaisi maakuntakaavoitusta huomioimaan
esim. luonto- ja kulttuuriarvot nykyista paremmin.

e Miten saadaan tavoitteet sisallytettyd, konkretisoitua asemakaavoihin asti (eri
kaavatasoille)? Pitdisi saada lahemmas kdaytannon kaavaprosessia.

e Den egna erfarenheten ar att RMO bara &r omnamnda med ngr rader i plan-
beskrivningen gallande general och detaljplaner... Styrningen via RMO kom-
mer vdl mera i landskapsplaneringen som jag sjélv inte har erfarenhet av...

Valitusoikeus ja valitusperusteet

e Nyt kun ELY:jen valitusoikeutta on rajattu, onko VATeilla merkitysta tuo-
mioistuinten harkitessa ELY:n valitusoikeutta ja voiko niilla perustella
valitusoikeutta.

e Kommentti koskee VATien kayttoa sisaltdvaatimuksiin rinnastuvina valituspe-
rusteina MRL:n valvontaviranomaisten toimesta (ELY). Tama lienee jokseenkin
vaistamatonta, koska VATit vaikuttavat sisaltovaatimusten tulkintaan, mutta
kehitysehdotuksena esim. tulevissa VAT-paatoksissa voisi edelleen tarkentaa,
ettd kyse on ensisijaisesti kaavoitusta ohjaavista tavoitteista ja kaavan lailli-
suuden arviointi tapahtuu sisdltévaatimusten perusteella.
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Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden konkretisointi ja sovittaminen yhteen

® Josvaltiolla ylipaataan on enda konkreettisia alueiden kayttétarpeita, niin
ne pitadisi ilmaista selkedsti nimeten hankkeet, tavoitepinta-alat (esim. viher-
alueet), tulevaisuuden tarpeet, varautumiset. Jos tavoitteet on vain yleista
asiaa tyyliin “ilmastonmuutos on otettava huomioon”, niin niilla ei ole mitdan
lisaarvoa.

® Tavoitteita pitdisi entisestdan selkeyttda jotta niiden tukintaerimielisyydet
saataisiin mahdollisimman pieniksi.

e Selkeyttaminen/konkreettisuus, ristiriitatilanteiden tulkinta ja kompensaatio.

® Tavoitteissa hyvin esilla vk/kv-intressit sindnsa. Tarvittaisiin kuitenkin tasmal-
lisempia tavoitteita esim. ilmastonmuutoksen hillintaan, luonnonvarojen kes-
tavaan kayttoon, luontokadon torjumiseen tai valtakunnallisen aluerakenteen
vahvistamiseksi.

e VATien tavoitteita tulisi kehittaa esimerkiksi maisema- ja virkistysalueiden
osalta tasmallisemmiksi/konkreettisemmiksi. Luonnonsuojelualueet ovat laki-
perusteisia ja niitd arvostetaan enemman kuin maisemaa, joten olisi tarkeaa
vankistaa myds maisemien ja virkistysalueiden arvostusta.

e Lahtokohtaisesti nykyisissa VATeissa on otettu ilmastonmuutos selkedna
tavoitteena huomioon. Kaytannon soveltamista on kuitenkin vaikeuttanut
se, ettei tavoitetta ole juurikaan tarkennettu tai yksildity tata pitemmalle, jol-
loin VATeista ei muodostu selkedsti ohjaavaa vaikutusta ilmastokysymysten
kasittelemiselle.

e KRL:n pykalistossa olisi ehka sopivaa materiaalia hiukan konkreettisempaan
ilmastotulkintaan (ei kuitenkaan liian tarkkaan maariteltyyn) VATeissa - saisi
selkdnojaa MRL-pykalien tulkintaan? Biodiversiteetti tulee kytked ilmastoon,
tama vield nykyisista uupuu.

169



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

e Vuoden 2017 VATeja taustoittavat tekstit ovat hyva ja laadukkaita, mutta var-
sinaiset tavoitelauseet, joilla on oikeusvaikutuksia ovat vahan lilan suppeita
ja typistavat turhan paljon taustoittavia teemoja. lImastonmuutoksen hillinta
pitdisi saada paremmin mukaan ja erityisesti ne keinot, jotka maankayton
suunnittelussa on. Lilkkennemaarien hillintaan ja luonnon monimuotoisuuden
sdilyttaminen tulisi olla mukana. Huolestuttavaa on myds Suomen vesistdjen
tila ja vapaiden ranta-alueiden vahadisyys. Kunnille on annettu mahdollisuus
paattaa lomarakentamisen muuttamisesta vakituiseen asumiseen.

e Hierarkia ndkyviin ja valtion viranomaisten tulisi keskendan arvioida, mika on
oleellista. Osaoptimointi on suuri haaste.

e VATeissa paljon tarkeita asioita, jotka suunnittelussa ovat usein ristiriitaisia.
Samanarvoisten tarovitteiden yhteensovittaminen joskus mahdotonta, prio-
risointi ei aina johdonmukaista. Voisiko tahan saada selkeytta?

® Tavoitteiden yhteensovittaminen on tietyissa tapauksissa haastavaa. Pitdisiko
voida painottaa tiettyja tavoitteita muita enemman? Voisiko esim. ilmastota-
voitetta saada edistda tietyn luontoarvon (esim. maakotkan) kustannuksella,
jos siihen on erityisen hyvat perusteet?

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kehittamistarpeena nahtiin myos tavoittei-
den toteutumisen seuranta ja tavoitteiden paivittaminen yhteiskunnallisiin muutoksiin ja
haasteisiin vastaamiseksi. Vastauksissa korostui etenkin biodiversiteettid koskevat seikat.
Vastaajat nostivat myds esille mahdollisuuden antaa tarvittaessa kohdennettuja tavoit-
teita tietystd teemasta tai tietylle alueelle. Lisdksi vastauksissa tuotiin esille valtakunnal-
listen alueidenkayttotavoitteiden kytkeminen muihin valtakunnallisiin suunnitelmiin ja
inventointeihin.

Vastauksissa annettiin myos koulutukseen ja tavoitteiden saavutettavuuteen liittyvia
kehittamisehdotuksia. Mahdollisten uusien valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
hyvaksymisen jdlkeen tulisi olla saatavilla koulutusta. Vastauksissa toivottiin myos esimerk-
keja ristiriitaisten tavoitteiden yhteensovittamiseen. Lisaksi vastauksissa annettiin kehitta-
misehdotuksia VATien esittamistapaan. Sama toive nousi esille jo vuoden 2012 AKSU-ky-
selyssa. Valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden tulisi myds olla helposti saatavilla.
Vaikka kysymyksessa kysyttiin kehittamisehdotuksia, oli osa vastaajista kuitenkin sita
mieltd, ettd nykyiset VATIit toimivat hyvin ja ovat edelleen ajantasaisia.
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VATien seuranta ja kehittaminen

® Tavoitteita voitaisiin uusia/paivittaa aina tarpeen mukaan perustuen vk-int-
ressien ja alueidenkdyton tilanteen ja tulevaisuuden seurantaan/arviointiin

e Voi padivittaa silta osin kuin yhteiskunnat ovat muuttuneet ja niiden tarpeiden
mukaiset tavoitteet ovat muuttuneet. Varsinkin ekologisissa asioissa.

e Jatkossa painotus voisi olla luonnon monimuotoisuuden parantamisessa seka
edelleen ilmastonmuutoksen sopeuttamistoimissa. Valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet ovat hyva selkdranka ja tuki maankdyténsuunnittelun
taustalla.

e VATt tulee valmistella laajassa yhteistydssa valtioneuvostossa. Luonnonvaro-
jen kdyton osalta maa- ja metsatalousministerio ja sen hallinnonalan toimijat
ovat keskeisessa roolissa.

e Seka RKY ettd maisema-VATien vaikuttavuutta voisi kehittaa lisaéamalla niiden
juridista painoarvoa sdaadoksia tiukentamalla, eika 16ysentamalla kuten 2017
uudistuksessa tapahtui.

* Tavoitteita voisi olla suuntaa antavia/seurattavia intressejd ja kohdennet-
tuja/tasmallisempia tiettyyn teemaan, tahoon (maakunta, kunta ja valtion
viranomaiset), alueeseen/aluetyyppiin (esim. Helsingin metropoli ja suuret
kaupunkiseudut)

e Kaipaan parempaa kytkentaa VATit - aluekehityspdatos - valtakunnallinen
liilkennejdrjestelmasuunnitelma.

¢ Valtakunnalliset inventoinnit ja niiden jalkauttaminen voisi olla osa VAT-pda-
tosta (menettelyt jne)

e Vatit [ahtevat kasvun odotuksesta: Enta alueet, jotka eivat kasva, onko niita
mielekasta kehittdd samojen VAT/kaavojen sisdltovaatimusten pohjalta?
IIman kasvua kuitenkin voinee olla kehitysta vai?

Koulutus ja tavoitteiden saavutettavuus

e Koulutus ja tiedotus VAT:n tavoitteista hyvaksymisen jalkeen useampana
vuotena.

e Lisdtietoja kunnille VAT:n huomioimisesta.

e VAT:ien jalkautus voisi olla parempi ja vaikka eri prosessien esimerkkien
kautta voisi tuoda esille, miten ristiriitaisia tavoitteita pitdisi ratkoa. Tama toisi
ne ldhemmaksi kdytannon suunnittelutyota.

e Selkiyttaminen on aina paikallaan, olisiko pykdldamuoto (tai numerointi) toi-
miva, myos taulukkoesitys olisi hyva, eli VATt taulukossa, jossa my0s vaikutuk-
sia / case-esimerkkeja!

e Haastavaa loytaa netista tietoa voimassa olevista VATeista. Eksyy helpommin
niihin vanhoihin tavoitteisiin. Linkit eivat toimi ja tulee epauskoinen olo, etta
miten voi olla ettei nditd ole selkedsti YM:n sivuilla soveltamisohjeiden kera.
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Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat ajantasaisia

e Tavoitteet lienevét nykyiselladn aika tavalla kohdallaan. En sitten osaa sanoa,
miten VATit voitaisiin vield selkeammin kirjoittaa luettelomuotoon, ettd kaa-
vanlaatijakin osaisi oikeat VATit kussakin kaavoitusty6ssa tunnistaa. :)

® Mielestani nykyiset VATit toimivat hyvin, kattavat kaikki oleelliset teemat ja
ovat selkdarankana maakuntatasoiselle suunnittelulle.

® Voimassa olevat VATit kehitettiin huolella, pitkallisen valmisteluprosessin
tuloksena ja ovat edelleen ajantasaisia.

®  Odotamme innolla arkeologisen kulttuuriperintokokonaisuuden inventoin-
tien valmistumista ja VN:n paatosta asiassa, jonka jalkeen kulttuuriymparisto-
kokonaisuus on hyvin huomioitu VATeissa.

5.8 Missa maarin eri tahot ovat kannanotoissaan
vedonneet vuoden 2017 valtakunnallisiin
alueidenkayttotavoitteisiin kaavoituksen eri vaiheissa

Kuvio 7. Kysymys: Missa madrin eri tahot ovat kannanotoissaan vedonneet vuoden 2017 valtakunnallisiin
alueidenkdyttotavoitteisiin kaavoituksen eri vaiheissa?

Kunnat, n=134 38% -
37% L 19% [T
28% 10% |
1% WM 3%
33% L 24% [ ETE
O 26%  [RO 7O
33% BT %
[ 220% [ N

Maakuntien liitot, n=136
ELY-ympristd ja luonnonvarat, n=136
Ympdristoministerio, n=136
Liikenneviranomaiset, n=136
Puolustushallinto, n=136
Museoviranomaiset, n=134

Muu valtionhallinto, n=123 27%

Kansalaisjarjestdt, n=133 24% _

Vritykset, n=134 - (796 | =/ MO 299

Elinkeinoeldmén ja maanomistajien jarjestdt, n=134 |11% _
Yksittdiset kansalaiset, n=131 31% -
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m Usein = Joskus  m Eijuuri koskaan = En osaa sanoa
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Kyselyyn vastanneiden kokemusten perusteella erityisesti ELY-keskusten ymparisto ja
luonnonvarat -vastuualueen edustajat ovat vedonneet valtakunnallisiin alueidenkaytto-
tavoitteisiin kaavoituksen eri vaiheissa ("usein” tai “joskus” -vastauksia 87 %). Myds ympa-
ristdministerio, maakuntien liitot ja museoviranomaiset ovat vedonneet valtakunnalli-
siin alueidenkayttotavoitteisiin kaavoituksen eri vaiheissa. Vastaajien kokemusten perus-
teella yritykset seka elinkeinoeldman ja maanomistajien jarjestojen edustajat ovat vedon-
neet tavoitteisiin vahiten. Yksittdisista kansalaisista noin kolmannes on vastaajien mukaan
vedonnut valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin ainakin joskus. Vastaukset ovat
hyvin samansuuntaisia kuin vuoden 2012 AKSU-kyselyssa.

5.9 Vaittamia VATeista

Kuvio 8. Vastaukset vaittdmiin valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista

Vuoden 2017 valtakunnalliset alueidenkdyttdtavoitteet

0, 0
suuntaavat kaavoitusta keskeisiin asioihin. 53% U 5%
Vuoden 2017 valtakunnalliset alueldenkayttqtavomeet 3% 32% 5%
parantavat kaavojen laatua.
Vuoden 2017 valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet 32% 30% 9%

selkeyttdvat kaavaohjausta ja siséltovaatimusten tulkintaa.
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m Tdysin samaa mieltd = Jokseenkin samaa mieltd ~ m Vaikea sanoa = Jokseenkin eri mieltd ~ m Téysin eri mieltd
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Kyselyn vastaajista 69 prosenttia oli sita mieltd, ettd vuoden 2017 valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet suuntaavat kaavoitusta keskeisiin asioihin (taysin samaa mielta 16 %,
jokseenkin samaa mieltd 53 %). Erityisesti maakuntakaavoittajat sekd muiden sektorivi-
ranomaisten edustajat olivat sita mielta, etta VATit suuntaavat kaavoitusta keskeisiin asioi-
hin (70-88 prosenttia vastaajista tdysin tai jokseenkin samaa mieltd). Kuntakaavoittajat ja
ympadristohallinnon vastaajat kannattivat vaittamaa hieman maltillisemmin (64-67 pro-
senttia vastaajista taysin tai jokseenkin samaa mieltd). Maakunta- ja kuntakaavoittajien
vastaukset ovat samansuuntaisia kuin AKSU-kyselyssa. Sen sijaan ymparistohallinnon vas-
taajat ovat suhtautuneet vaittamaan kriittisemmin.

Hieman alle puolet vastaajista katsoi, ettd vuoden 2017 valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet parantavat kaavojen laatua. Maakuntakaavoittajat suhtautuivat tahan vaitta-
maan muita vastaajaryhmia positiivisemmin. Heista 69 prosenttia valitsi vastausvaihto-
ehdon "tdysin samaa mielta tai "jokseenkin samaa mielta”. Kuntakaavoittajista, ymparis-
tohallinnon vastaajista ja muista sektoriviranomaisista noin puolet kokivat VATien paran-
tavan kaavojen laatua (40-50 prosenttia vastaajista tdysin samaa mielta tai jokseenkin
samaa mieltd). AKSU-kyselyn vastaajat suhtautuivat taman kyselyn vastaajia positiivisem-
min tahan vaittamaan, kun lahes 60 prosenttia vastaajista oli sita mielta, etta VATit paran-
tavat kaavojen laatua. Varsinkin ymparistéhallinnon vastaajien nakemyksissa oli melko
suurta eroa, kun AKSUssa heistd 80 prosenttia oli vaitteen kannalla ja tdssa kyselyssa vain
48 prosenttia.

Vastaajista 45 prosenttia koki, ettd vuoden 2017 valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet
selkeyttdavat kaavaohjausta ja kaavojen sisdltovaatimusten tulkintaa. Tahankin vaittamaan
maakuntakaavoittajat suhtautuivat muita vastaajaryhmia positiivisemmin, kun heista 63
prosenttia oli tdysin tai jokseenkin samaa mielta siita, etta VATIt selkeyttdvat kaavaohjausta
ja sisaltovaatimusten tulkintaa. Jalleen kuntakaavoittajista, ymparistohallinnon vastaajista
ja muista sektoriviranomaisista noin 40 prosenttia koki VATien parantavan kaavojen laa-
tua (39-45 prosenttia vastaajista taysin samaa mielta tai jokseenkin samaa mieltd). Vuoden
2012 AKSU-kyselyssa 62 prosenttia ymparistohallinnon vastaajista oli vaitteen kannalla.

Vuoden 2012 AKSU-kyselyn vastaukset ensimmaiseen vaittamaan olivat hyvin samankal-
taiset. Toisessa vaittamassa AKSU-kyselyn vastaajista Idhes 60 prosenttia oli sita mielta,
ettd valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet parantavat kaavojen laatua. Kolmannen
vaittdman osalta yli puolet vastaajista koki VATien selkeyttavan kaavaohjausta ja sisalto-
vaatimusten tulkintaa. AKSU-kyselyn vastaajista maakuntaliittojen ja ELY-keskusten Y-vas-
tuualueen edustajat suhtautuivat vaittamiin positiivisemmin kuin kuntien ja konsulttien
edustajat. Tassa kyselyssa ympadristohallinnon edustajat eivat suhtautuneet vaittamiin
enaa aivan yhta positiivisesti. Kuntakaavoittajien ja maakuntakaavoittajien nakemykset oli-
vat samansuuntaisia molemmissa kyselyissa.

174



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

AKSU-kyselyyn verrattuna vastaajat eivat koe valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
parantavan kaavojen laatua ja selkeyttavan kaavaohjausta ja kaavojen sisaltévaatimus-
ten tulkintaa yhta hyvin. Erityisesti ymparistohallinnon vastaajat suhtautuivat vaittamiin
negatiivisemmin.

5.10 Mista alueidenkayttoon liittyvista teemoista
tarvitaan tulevaisuudessa valtakunnallisia
alueidenkayttotavoitteita?

Kuvio 9. Kysymys: Mistd alueidenkayttoon liittyvistd teemoista tarvitaan tulevaisuudessa valtakunnallisia
alueidenkdyttotavoitteita?

liikenneverkko, n=159

aluerakenne, n=158

elinympériston laatu, n=155

ilmastonmuutoksen hillintd ja siihen sopeutuminen, n=161
luonnon monimuotoisuus ja ekologinen kestavyys,n=162
kulttuuriympdrist, n=160

ympdristonsuojelu ja ymparistoturvallisuus, n=157
maanpuolustuksen tarpeet ja huoltovarmuus, n=159
luonnonvarojen kayttd, n=159

virkistyskayttd, n=158

energiahuolto, n=162

kiertotalous, n=158

biotalous, n=156

muu, n=24
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Kyselyyn vastanneiden mielesta valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita tarvitaan tule-
vaisuudessa erityisesti ilmastonmuutokseen hillintdaan ja silhen sopeutumiseen: hieman yli
puolet vastaajista valitsi vaihtoehdon "valttamaton” ja 16 prosenttia vastaajista valitsi vaih-
toehdon “erittdin tarkea”. My0s vastaajaryhmittdin tarkasteltuna seka kuntakaavoittajat
ettd maakuntakaavoittajat kokivat ilmastonmuutoksen hillinnan ja siihen sopeutumisen
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tarkeimmaksi teemaksi (kuntakaavoittajien mukaan valttamaton tai erittdin tarkea 62 %,
maakuntakaavoittajien mukaan valttdamaton tai erittdin tarkea kaikkien vastaajien mie-
lestd). Kansalaisjarjestotoimijoista puolet koki timan teeman valttamattomaksi tai erittdin
tarkedksi. Sen sijaan elinkeinoelaman edustajista 27 prosenttia katsoi, ettd ilmastonmuu-
toksen hillinta ja siihen sopeutuminen ei ole lainkaan tarkea teema.

Myds teema "luonnon monimuotoisuus seka ekologinen kestavyys” korostui vastauksissa
(48 % vastasi "valttamaton” ja 23 % "erittdin tarked”). Ymparistohallinnon vastaajista 97
prosenttia valitsi vaihtoehdon “valttamaton” tai "erittdin tarked” Myos maakuntakaavoit-
tajat, kuntakaavoittajat ja kansalaisjdrjestojen edustajat pitivat tata teemaa tarkeana. Sen
sijaan elinkeinoelaman edustajista viidennes katsoi, ettd "luonnon monimuotoisuus seka
ekologinen kestdvyys” ei ole lainkaan tarkea teema.

Muita tarkeaksi koettuja teemoja olivat maanpuolustuksen tarpeet ja huoltovarmuus, lii-
kenneverkko, energiahuolto, energiatarpeen vahentaminen, viherrakenne ja elinymparis-
ton laatu. Maanpuolustuksen tarpeet ja huoltovarmuus seka energiahuolto olivat myds
elinkeinoeldman edustajien mielesta tarkeimmat teemat. Ndiden teemojen korostuminen
johtunee tamanhetkisestd maailmanpoliittisesta tilanteesta.

Vahiten tarkeiksi teemoiksi kyselyn vastauksissa nousivat esille biotalous ja kiertotalous.
Toisaalta 75 prosenttia kansalaisjarjestovastaajista oli sita mielta, ettd teema on tarkea.

Avovastauksissa ehdotetaan valtakunnallisia alueidenkdyttétavoitteita tulevaisuudessa
tarvittavan esimerkiksi supistuviin alueisiin ja alueidenkdytonkaaren loppupaén hallin-
taan, palveluverkkoihin seka elinkeinoelaman toimintaympariston huomioimiseen. Lisaksi
elinympadriston terveellisyys, veden laadun suojelu, maisemansuojelu, metsdkato, viherra-
kenne ja VAMA 2021 -alueet saivat mainintoja. Vastauksissa tuodaan my®ds esiin tasapuoli-
suus ja oikeudenmukaisuus seka saamelaisten alkuperdiskansan oikeudet.
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Kuvio 10. Kysymys: mihin valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita erityisesti tarvitaan?

25% 16% (LED)

Suomea sitovien kansainvalisten velvoitteiden
taytantoonpanon edistaminen

Alueidenkdyttdd ja aluerakennetta koskevien valtion eri

sektoreiden valtakunnallisten tarpeiden ja intressien 33% 9% I 4%
maddrittdminen ja yhteensovittaminen
Alueidenkayttod ja aluerakennetta koskevien valtion eri
sektoreiden valtakunnallisten tavoitteiden toteutumisen 29 % 9% I 5%
edistiminen
Valtakunnallisten hankkeiden ja alueidenkayttdratkaisujen
toteuttamisedellytysten luominen 3% 8% I 4%

Johonkin muuhun, mihin?

19 % 12 %
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m Vilttdmaton Erittdin tarked ~ m Tarked Jokseenkin tarked  m Eilainkaan tarked

Kun vastaajilta kysyttiin, mihin valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita erityisesti tarvi-
taan, korostui vastauksissa alueidenkayttoa ja aluerakennetta koskevien valtion eri sek-
toreiden valtakunnallisten tarpeiden ja intressien maarittaminen ja yhteensovittaminen
(69 % vastaajista valitsi vaihtoehdon valttamaton tai erittdin tarked). Muihin kohtiin noin
puolet vastaajista valitsivat vaihtoehdon "valttamaton” tai “erittain tarkea"

Vastaajaryhmittain tarkasteltuna my6s kuntakaavoittajat, maakuntakaavoittajat seka
ympadristohallinnon vastaajat pitivat alueidenkayttoa ja aluerakennetta koskevien valtion
eri sektoreiden valtakunnallisten tarpeiden ja intressien maarittamista ja yhteensovitta-
mista erityisen tarkeand. Muiden sektoriviranomaisten vastauksissa korostui vaihtoehto
"alueidenkdyttda ja aluerakennetta koskevien valtion eri sektoreiden valtakunnallisten
tavoitteiden toteutumisen edistaminen” ja elinkeinoeldman edustajien vastauksissa nousi
esiin vaihtoehto "valtakunnallisten hankkeiden ja alueidenkayttoratkaisujen toteuttamise-
dellytysten luominen”.

Avovastauksissa esiintyvid teemoja olivat muun muassa luonnon- ja kulttuuriympadriston
arvot, energiatalous ja 6ljyriippuvuuden vahentaminen, ymparistoterveyden huomioimi-
nen ja riskien minimointi (melu, ilman laatuy, tulvariskien hallinta), elinkeinoelaman toimin-
taedellytysten kehittdminen seka toimijoiden tasapuolinen kohteleminen. Useammassa
vastauksessa tuotiin myos esille, etta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden tulisi
edistaa sellaisia asioita, joita kunnat eivat valttamatta oma-aloitteisesti edistaisi.
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5.11 Millaisia valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden

tulisi olla tasmallisyydeltaan?

Kuvio 11. Kysymys: Millaisia ndiden tavoitteiden tulisi olla tasmallisyydeltaan?
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W Tasmallisempid kuin vuonna 2008 tarkistetut tavoitteet
Yhtd tdsméllisid kuin vuonna 2008 tarkistetut tavoitteet
| Yleispiirteisempid kuin vuonna 2008 tarkistetut tavoitteet, mutta yksityiskohtaisempia kuin vuoden 2017 tavoitteet
m Yhtd yleispiirteisia kuin vuoden 2017 tavoitteet
W Yleispiirteisempid kuin vuoden 2017 tavoitteet

M En osaa sanoa

Aiemmissa kysymyksissa esiin noussut toive valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
konkretisoinnista nakyy osittain myds kysymyksen vastauksissa, kun 24 prosenttia vastaa-
jista on sitd mieltd, ettd tavoitteiden tulisi olla yleispiirteisempia kuin vuonna 2008 tarkis-
tetut tavoitteet, mutta yksityiskohtaisempia kuin vuoden 2017 tavoitteet. Toisaalta sama
osuus (24 %) vastaajista on sita mieltd, etta valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
tulisi olla yhta yleispiirteisia kuin vuoden 2017 tavoitteet. Vahiten kannatusta sai vaihto-

ehto "yleispiirteisempia kuin vuoden 2017 tavoitteet”.
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Maakuntakaavoittajat ja ympadristohallinnon edustajien mielesta tavoitteiden tulisi olla
yleispiirteisempia kuin vuoden 2008 tavoitteet, mutta yksityiskohtaisempia kuin vuo-

den 2017 tavoitteet (44-46 prosenttia vastaajista). Kuntakaavoittajat ja elinkeinoeldman
edustajat taas pitavat nykyisten tavoitteisen tasmallisyystasoa sopivana (37-42 prosenttia
vastaajista).

Kuvio 12. Kysymys: Naetkd tarvetta samanaikaisesti sekd osin yleispiirteisille alueidenkdyttda strategisesti
suuntaaville tavoitteille ettd kohdennetuimmille tiettyyn alueidenkdyttoon, kaavatasoon tai valtion viran-
omaisten toimintaan tai alueeseen kohdennetuille konkreettisemmille reunaehto- ja toimeksiantotyyppi-
sille tavoitteille?

Kuntakaavoittajat
Konsultit

Maakuntakaavoittajat

Ely-keskuksen ympéristovastuualueella tai
ympdristoministeriossa tydskentelevat

Ely-keskuksen likennevastuualueella tydskentelevdt

Valtion muut sektoriviranomaiset

50 %

Kansalaisjarjestotoimijat

Elinkeinoeldman edustajat 58 %

Muut vastaajat 44 %

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mkylld = ei

Kaikista kyselyn vastaajista 57 prosenttia vastaajista ndki tarvetta seka osin yleispiirtei-

sille alueidenkayttoa strategisesti suuntaaville tavoitteille ettd kohdennetuimmille tiettyyn
alueidenkayttoon, kaavatasoon tai valtion viranomaisten toimintaan tai alueeseen koh-
dennetuille konkreettisemmille reunaehto- ja toimeksiantotyyppisille tavoitteille. 43 pro-
senttia vastaajista ei tallaista tarvetta nahnyt. Tassa kysymyksessa nakemykset eroavat vas-
taajaryhmittdin. Ymparistohallinnon vastaajista 82 prosenttia, valtion muista viranomai-
sista 78 prosenttia ja maakuntakaavoittajista 69 prosenttia valitsi vaihtoehdon kylla. Eri
mielta seka osin yleispiirteisten VATien ettd kohdennetumpien VATien tarpeesta olivat kun-
takaavoittajat (64 %) ja elinkeinoelaman edustajat (58 %). Kansalaisjarjestotoimijoiden vas-
taukset jakaantuivat tasan. Vastaukset ovat yhdenmukaisia edellisen kysymysten vastaus-
ten kanssa.
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5.12 Vapaa sana tavoitteiden sisallosta, kohdentumisesta ja
yksityiskohtaisuudesta nyt ja tulevaisuudessa

Vastauksissa tuodaan esille, ettd valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla tulisi olla
aidosti valtakunnallinen intressi ja niiden tulisi olla luonteeltaan kohtuullisen pysyvia. Osa
vastaajista on kuitenkin sitd mieltd, etta tavoitteita tulisi konkretisoida nykyiseen verrat-
tuna. Osa vastaajista kannattaa myods kohdennettujen tavoitteiden antamista. Monissa
vastauksissa nousee esille huoli ilmastonmuutoksesta, joten ilmastonmuutoksen hillinnan
ja siihen sopeutumisen tulisi korostua tavoitteissa. Vastaajat toivat myos esille, ettd kult-
tuuriympdristot ja maisema-alueet tarvitsevat konkreettisempia tavoitteita. Edelleen vas-
tauksissa tuodaan esille elinkeinoelaman ja taantuvien kuntien toimintaedellytysten tur-
vaaminen. Toisaalta vastauksissa myos kyseenalaistetaan valtakunnallisten alueidenkayt-
totavoitteiden juridinen asema ja niiden ohjausvaikutus.

Tavoitteiden tulisi olla yleispiirteisia ja niilla tulisi olla valtakunnallinen intressi

e Keskeistd on se, ettd tavoitteet koskevat asioita, joilla on koko maan kokonai-
sedun kannalta selked ja hyvaksyttava merkitys ja vk/kv-intressi. Nain perus-
telut ja vaikutukset ja menettely tarkeita

e VAT tulee pitda valtakunnan ja isojen linjojen tasolla. Linjauksia tulisi Iahinna
selkeyttaa ja jamakoittaa. Lilllukanvarsisaately ei sovi ylhaalta alaspain tarken-
tuvaan ohjaukseen.

e Tavoitteiden ja vk-intressien ja alueidenkdyton/toimintaympariston seuranta
on tarked. VATien tulisi ennalta ndyttaa suuntaa ja ratkaista (yhteensovittaa)
vk-intresseja.

e Kevennetyt, ei yksityiskohtaiset, ylatason tavoitteet ovat riittavat.

® Yleispiirteisyytta puoltaa VAT-tavoitteiden pitkan aikavalin vaikutus, jonka
pitdisi pysya perusteiltaan ajantasaisena, ei jatkuvaa paivittamistarvetta tren-
dien muuttuessa. Yleispiirteisyys auttaa kohdentamaan tavoitteet painok-
kaammin olennaiseen ja jattaa hieman varaa maakunnalliseen sovittamiseen
alueiden keskendan erilaisten ominaispiirteiden ja toimintaympariston puit-
teissa. Ehdottomasti tulee valttaa erityislakien kanssa pdallekkaista ohjausta.

e Riittava pelivara tulkinnoille ja asioiden tekniselle kehittymiselle.

e VATit ovat sisdltovaatimuksia vastaavasti osittain keskenaan ristiriidassa.
Yhteensovittaminen tapahtuu kaavoituksessa. Kaavoittajille tulee turvata riit-
tavat edellytykset yhteensovittamiseen myds jatkossa, ilman etta yksittaiset
VATIt tai niiden vaikutus sisaltovaatimuksiin alkavat ohjata alueiden kayton
mahdollisuuksia.

® Nyt pienialaisissa asemakaavoissa yritetdan pelastaa koko valtakunta ja
maapallo.
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Tarve myos konkreettisemmille ja kohdistetuille tavoitteille

® Yleispiirteisyys vs. yksityiskohtaisuus/konkreettisuus liittyy erittdin merkitta-
vasti myds ohjaavuuteen ja oikeusvaikutteisuuteen. Pystyttava tunnistamaan
maan osien erilaisuus ja siita johtuvat erilaiset tarpeet myds VATien suhteen.

e VAT:eja voisi kehittda Englannin Planning Policy Guidance -tyyppisiksi, jossa
olisi policy-ohjausta seka yleisina strategiatavoitteina, ettd kohdennettuina
teemoina. Mutta mita tarkempi sisalto, sita enemman on huolehdittava, etta
alemmalla tasolla (kaavoissa tmv.) ei ohjata samoja asioita uudestaan, vaan
alemman tason ohjaus KEVENEE.

e Jossain yksittdisessa kysymyksessa voi olla tarve yksityiskohtaiseen linjaami-
seen VAT-tasolla - mieleen tulee esimerkiksi Itd-Suomi, tuulivoima ja puolus-
tushallinto. Muuten linjausten tulee ehdottomasti olla yleispiirteisia, tyypil-
taan politiikkaohjausta.

e Vuoden 2008 jako yleis- ja erityistavoitteisiin oli hyva ajatus, mutta kayttaja-
nakokulmasta hieman hankalasti ymmarrettava. Toisaalta VATit ovat nykyisel-
Iaan kovin yleisella tasolla ja nilden huomioiminen voi olla asemakaavatasolla
ehka véahan naenndistd. Asemakaavoille ja muulle yksityiskohtaiselle suunnit-
telulle voisi olla omat tavoitteensa.

® Ylimaakunnallisten tavoitteiden sisaltda ja kohdentumista on osin syyta
tarkentaa konkreettisin linjauksin niiden sitovuuden parantamiseksi, tar-
keimpana liilkenneverkko, huoltovarmuus, luonnonvarojen kaytto ja
energiahuolto.

e Voiolla hyva idea, strateginen taso ja teemakohtaiset tarkemmat!

® lLainsaadanto antaa kunnille tulkintavaraa. Vattien pitaisi toimia moraalisena
ohjeena seka ohjata kehitysta haluttuun (mielelldan oikeaan) suuntaan. Tarvi-
taan siksi yleisia seka yksityiskohtaisia tavoitteita.

e Kaavoitushierarkiassa VATit vaikuttavat eniten maakuntakaavoitukseen. Yleis-
kaavatasolla seka VATit ettd maakuntakaava otetaan huomioon - asemakaava-
tasolla padosin yleiskaava. Eli VATit otetaan asemakaavassa huomioon yleensa
ottamalla huomioon yleiskaava. Mikali VATit halutaan otettavaksi huomioon
asemakaavatasolla sellaisenaan, tulisi niiden olla tarkempia ja tasmallisempia.
Mutta lieko téahan tarvetta?

e Eri kaavatasoilla tavoitteet voisivat olla erilaisia

e Vihredn siirtyman linjaukset tulisi olla tarkempia, tulisi vastata miten.

® Varsinaiset VAT-tavoitteiden yleispiirteisyys saadostasolla vuoden 2017
mukaiset ok, mutta niiden soveltamiseen tulisi olla enemman ohjausta niita
kayttaville ja myos esimerkkeja soveltamisesta erityisesti silloin, kun tavoit-
teet ristiriidassa keskendan.
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Tarve korostaa ilmastonmuutoksen hillintaa ja sopeutumista sekad luonnon moni-
muotoisuuden edistamista koskevia tavoitteita seka niiden yhteensovittamista kes-
kendan ja muiden tavoitteiden kanssa

e Esimerkiksi biotalouden, hiilensidonnan ja luonnon monimuotoisuuden edis-
témisen tavoitteet ja erityisesti toimet voivat olla ristiriitaisia. Toivottavaa olisi,
ettd tavoitteita biodiversiteetin kohottamiseksi ja hiilensidonnan kasvattami-
seksi korostettaisiin. Tama vaatii my0ds toimia hyvaksyttavyyden lisaamiseksi,
jotta esim. maanomistajat ja metsatoimijat saadaan tdysipainoisesti mukaan
naihin toimiin. Jalostusasteen nosto, innovaatiot, toimintaympariston kehitta-
minen ja ymmarrys metsan- ja maaperan kasittelyn tapauskohtaistenkin paa-
tosten laajempialaisista vaikutuksista on edellytys kestavammalle toiminnalle.

® |Imastoymparistokysymyksissa alue- ja yhdyskuntarakenteen yhteensovitta-
mista osaksi ekosysteemista kokonaisuutta on hyva ohjata nykyistd vahvem-
min taloudellisten intressien monenlaisissa ristipaineissa.

® Tavoitteena tulisi olla maankayton hallinta koko sen elinkaaren mitalta. Nykyi-
sessa maankaytdssa on vain alku ilman olettamaa loppumisesta. Teollisuus-
laitoksia jaa vuosittain kylmaksi eikd niiden kayttaman alueen palauttami-
seksi takaisin alkuperdiseen tai muuhun maankaytt66n ole suunnitelmaa eika
resursseja. Resurssit ennallistamiseen pitadisi kerata toimijalta, joka on maan-
kayton hyodynsaaja. Kaikkea maankayttoa pitdisi ajatella aikajanalla.

® Sopeutuminen ilmastonmuutokseen ja luonnon monimuotoisuuden huo-
mioivaan maankayttoon voisi onnistua paremmin toimeksiantotyyppisilla
tavoitteilla, jotka painottaisivat tiettyja tavoitteita. Esim. jokaisella kaavoituk-
sen tasoilla on huomioitava luonnon monimuotoisuus ja paikallinen energi-
antuotanto. Vaadittaisiin esim. aurinkopaneelit joka talon katolle ja vihreda
pihalle sopiva maara.

e Viherverkkoa ja ekologista yhteytta koskien selkeat tavoitteet, samoin luon-
non monimuotoisuuden vaalimisesta. Lisaksi toivon, ettd vuoden 2008 tavoit-
teiden mukaisesti nostetaan esiin myos hiljaiset alueet ja yleisesti ottaen aani-
maisema. Nostaisin esille tavoitteisiin myos luonnon merkityksen ihmisen
hyvinvoinnille liittyen mm. virkistykseen. Lahivirkistysalueiden merkitys tulisi
myds nostaa esille. llImastonmuutos ja sopeutuminen myds luonnollisesti
tavoitetasolle.

e Tuulivoima, turve ja biotaloudessa joutomaiden ottaminen biokaasun jalos-
tuksen tarpeisiin korvauksetta

e Nyt kun KRL-uudistuksen “ilmastopykalat” eivat tulleet voimaan, tarvittai-
siin vastaavaa, ilmastokysymysta seka hillinnan etta sopeutumisen osalta
selkeyttavaa ohjeistusta/linjausta, joka auttaa kaikkia viranomaisia tulkit-
semaan kysymysta kaytannossa. Tarkkuustasoltaan ehdotetut ilmastopy-
kalat olivat alueidenkayton osalta sellaisia, ettd ne ohjaisivat tunnistamaan
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ilmastokysymyksid, mutta jattaisivat myos jonkin verran tulkinnanva-

raa esim. tulevaisuuden teknista kehitysta jne., ajattelen. imastokysymyk-
sid ei ylipdansa tulisi rajata liikaa tiettyihin ratkaisuihin, ja varmasti haasteel-
lista on nimenomaan tasapainottelu sen kanssa, ettd ohjataan, muttei rajoi-
teta vain tiettyihin ratkaisuihin, jos parempiakin olisi olemassa/l6ydetdan
tulevaisuudessa.

e KRL:n ilmastopykalien sisdlto pitdisi saada vietya tavalla tai toisella eteen-
pain (myds mm. sopeutuminen laajasti, ei vaan tulvina). Nyt pitaisi saada
linja siihen, mika VATeihin ja mikd ehka mahdollista MRL:dan. Tarvitaan vah-
vaa yleistavoitetta (kytky ilmastolakiin?) mutta myds konkreettisempia
tartuntapintoja.

e Viherrakenteen turvaverkon tarve korostuvat kun KRL jai "kesken”

e Vesihuolto (pohjavesivarannot)

Kulttuuriymparistot ja maisema-alueet tarvitsevat konkreettisempia tavoitteita

e Seka kulttuuriymparisto (RKY) ettd maisema tarvitsevat yksityiskohtaisem-
pia soveltamisohjeita. Samalla pitda miettia niiden suhde muihin vatteihin ja
myontaa ndille (siis RKY/maisema) etuoikeus. IlImastonmuutoksen hillinnan
mahdollisuuksia pitdisi tutkia my0s niin, etta selvitetddn kunnolla esim. maa-
seudun haja-asutuksen tuoman kuorman lisaksi sen tuomia etuja ilmaston-
muutoksen hillinndssa.

®  RKY-ja valtakunnallisesti merkittdavien maisema-alueiden selkeampi
suojelumahdollisuus

® Yksityiskohtaisempia tavoitteita kulttuuriymparistoille, virkistykselle seka mai-
sema-alueille ja parempia/uskottavampia mahdollisuuksia valtion viranomai-
selle edistaa edella mainittuja osa-alueita.

® VAT:n painoarvo kaavoituksessa on merkittava ja niilla on huomattava vaiku-
tus kulttuuriympdriston arvojen vaalimiseen "viimeisend perdlautana” Monilla
RKY-alueilla on vanhentuneet asemakaavat, jolloin VAT on kdytanndssa aluei-
den valtakunnallisten arvojen ainoa turva. Sen tuoma tuki on rajallinen,
mutta ainakin asioita joudutaan punnitsemaan huolellisesti silloin, kun aluei-
den kadyton tavoitteet ovat ristiriidassa. VAT on my6s vaikuttanut siihen, etta
arvokkaimpien alueiden asemakaavoja on uusittu suojeluarvot huomioiviksi.
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Elinkeinoelaman toimintaedellytykset ja taantuvien kuntien kehittaminen

e Tulisi huomioida nykyista tarkemmin eri yritysten vdlisen kilpailun mahdollis-
taminen kaavoituksessa.

®  Yritetadn estda kaavoituksella alueellisten monopoleiden/duopolien
syntymista.

e Kaavoituksessa ndkee aivan liikaa teenndisia rajoja joilla pyritdan rajoitta-
maan/estamaan tasavertaisen kilpailun edellytykset. Tietyt suuret kaupparyh-
mat ovat yliedustettuina ja ovat etuoikeutettuja monilla alueilla pitkaan jat-
kuneen, lahes monopolitasoisen, asemansa ansiosta.

® Toivottavasti poronhoito ei ainakaan nouse uudelleen VATiksi. Poronhoidolla
- joka on kuitenkin hyvin marginaalinen elinkeino - torpataan jo nykyisellaan
monenlaisia hankkeita, jotka olisivat Suomelle elintarkeita.

e Taantuvien kuntien haja-asutusalueilla pitdisi kunnilla olla suurempi vapaus
toteuttaa hankkeita.

e Aluerakenteen osalta tunnistaa kasvun kautta kehittyvat ja vaestdaan menet-
tavien alueen kehittaminen. Esim. alueet, joilla vaki vdahenee, ei ole valtta-
mattd mahdollista pitaa kaikkea kulttuuriymparistdéd kunnossa, jos ei valtta-
matta edes peruspalveluihin, infran ym. ylldpitoon ole resursseja

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden juridinen asema ja ohjausvaikutus

e VATien rooli on juridisesti ongelmallinen ja oikeusvaltion periaatteille vieras.
Missaadn tapauksessa mitkdan kv-velvoitteet eivat kuulu VATteihin. Sitoumuk-
set joihin Suomi on sitounut koskevat Suomea. Velvoitteita ei voi sysatd viran-
haltijoiden taytantdonpantavaksi tai kaavoituksen kautta vyorytettavaksi
maanomistajien ja elinkeinonharjoittajien haitaksi ja maksettavaksi. Oikeus-
valtio ei voi toimia siten ja suunta talta osin pitda muuttaa rationaaliseksi ja
toteuttamiskelpoiseksi. Meilla on ennen nakemattomia haasteita ilmaston-
muutoksen, luonnon monimuotoisuuden heikkenemisen, kansallisen turval-
lisuuden, huoltovarmuuden, ruokaturvan ja maailman rauhan kanssa. Ratkai-
suiksi, edes osittain, ndihin kysymyksiin ei kelpaa VAT ja sielld olevat epamaa-
rdiset viranomaisvaikutukset. Toimenpiteiden tulee olla aidosti vaikuttavia ja
mitattavia ja jokaisen tulee tuntea oikeutensa, vastuunsa ja velvollisuutensa.

e VATit sisaltavat paljon ymparipyoredsti sanottuja asioita, joista ei ole varsinai-
sesti mitdan iloa kaavoituksessa. Tavoitteita voidaan kadyttaa "perusteluina”
vaikka niita ei olisi todellisuudessa edes ajateltu.

e VATit tulevat yleiskaavoitukseen maakuntakaavojen ohjausvaikutuksen
kautta. Siksi on turhauttavaa toistaa yleiskaavan vaikutusten arvioinnissa
kyseista kaavaa tukevia VATteja ja perustella, kuinka yleiskaava ja asemakaava
tukevat niita.

® Tavoitteiden jarjellinen soveltaminen voi olla ongelmallista. Koko kaavoitusta
koskeva kokonaissadntely on niin monimutkaista, ettei se tuo minkdan tavoit-
teiden tosiasiallista toteutumista, vaan synnyttda ndenndistoteuttamista.
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5.13 Onko vuonna 2017 tehty VAT-uudistus
vaikuttanut VATien rooliin alueidenkayton
suunnittelujarjestelmassa?

Kuvio 13. Kysymys: Onko vuonna 2017 tehty VAT-uudistus vaikuttanut VATien rooliin alueidenkdytdn
suunnittelujarjestelmassa?

Kaikki, n=168
Kuntakaavoittajat, n=64
Konsultit, n=1

Maakuntakaavoittajat, n=16

ELY-keskuksen ympdristovastuualueella tai
ympdristoministeridssa tydskentelevdt, n=33

ELY-keskuksen liikennevastuualueella tydskentelevat, n=2
Valtion muut viranomaiset, n=20
Kansalaisjarjestotoimijat, n=4

Elinkeinoeldman edustajat

Muut

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

mKylld = Ei = Enosaasanoa

Kaikista kyselyyn vastanneista neljannes on sita mieltd, ettd vuonna 2017 tehty VAT-uudis-
tus on vaikuttanut valtakunnallisten alueidenkayttttavoitteiden rooliin alueidenkdyton
suunnittelujarjestelmassa. Noin viidennes vastaajista taas on ollut sitd mielta, ettd vuoden
2017 uudistuksella ei ole ollut vaikutusta. Lahes puolet vastaajista ei kuitenkaan osannut
sanoa, onko uudistus vaikuttanut VATien rooliin.
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Kuvio 14. Kysymys: Jos vastasit edelliseen kysymykseen kylld, niin oliko muutos my6nteinen vai
haitallinen?

Kaikki, n=41
Kuntakaavoittajat, n=15

Maakuntakaavoittajat, n=6

ELY-keskuksen ympdristovastuualueella tai

ymparistoministeriossa tyoskentelevat, n=12 L%
ELY-keskuksen liikennevastuualueella tydskentelevt, n=1
Valtion muut viranomaiset, n=4 25%

Kansalaisjarjestotoimijat, n=2

Elinkeinoeldman edustajat, n=1

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

m Haitallinen Myonteinen

Seuraavaksi heiltd, joiden mielesta vuonna 2017 tehty VAT-uudistus on vaikuttanut valta-
kunnallisten alueidenkayttotavoitteiden rooliin alueidenkaytdn suunnittelujarjestelmassa,
kysyttiin, onko uudistus ollut my&nteinen vai haitallinen. Niukasti yli puolet, 51 prosent-
tia kaikista vastaajista (n=41), kokee uudistuksen olevan haitallinen ja 49 prosenttia kokee
sen olevan mydnteinen. Kyselyyn vastanneiden kuntakaavoittajien enemmiston mielesta
vuonna 2017 tehty VAT-uudistus on ollut myonteinen (73 %). Maakuntakaavoittajista puo-
let ndkee uudistuksen mydnteisena ja puolet haitallisena. Sen sijaan ELY-keskuksen ympa-
ristdvastuualueella tai ymparistoministeridssa tydskentelevista henkildista 83 prosenttia
ndkee uudistuksen haitallisena ja vain 17 prosenttia ndkee uudistuksen mydnteisena.

Vastaajia pyydettiin kuvailemaan kokemaansa muutosta. Muutokseen mydnteisesti suh-
tautuvat kokevat, ettd valtakunnallisten alueidenkayttttavoitteiden yleispiirteisyys on hel-
pottanut niiden soveltamista ja ne ohjaavat kehitysta tehokkaammin. VATit myos kohden-
tuvat kaikille kaavatasoille.

Kielteisesti muutokseen suhtautuvat kokevat tavoitteet liian yleispiirteisiksi ja tulkinnan-
varaisiksi. Osa vastaajista oli jopa sitd mieltd, etta yleispiirteisyytensa vuoksi tavoitteet
ovat menettaneet merkityksensa. Myds ymparistdasioiden huomioimisen ja elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskuksen roolin koettiin kaventuneen.
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Myonteista

® Yleispiirteisyys helpotti soveltamista

e Selkeytti tavoitteiden laatua ja niiden sisaltoa

® Lyhennetty lista ohjaa kehitysta tehokkaammin kuin pitka.

e Liiallinen fiilaus vaheni ja huomio ollut enemman isoissa linjoissa. Aikaisempi
kaksijakoisuus oli hankala.

®  Muutos on helpottanut olennaisiin asioihin keskittymista painokkaammin
ja vahentanyt tulkinnanvaraista paallekkaisyytta lakisaateisten tavoitteiden
kanssa.

e Toisaalta vaikuttavuutta (esim. ilmastonmuutos) voidaan parantaa suuntaa-
malla tavoitteita tasmallisemmin.

e Kylla ja ei. Toisaalta yleispiirteiset VATIt jattavat tulkintavaraa ottaa huomioon
koko maan puitteissa erilaisia olosuhteita

e Nyt tavoitteet on huomioitava kaikilla kaavatasoilla, ei riita, etta VATit on kasi-
telty yleispiirteisesti esim. maakuntakaavassa.

® Ehka tilanne on selkeampi. VATit kohdentuvat kokonaisuudessaan kaikkiin
kaavoihin ja suunnitelmiin.

e Aiemmissa VATeissa pyrittiin lilan pienipiirteiseen ohjaukseen. Vaikka VATit
eivat ole kaava, on niiden suhteuduttava kaavahierarkiaan johdonmukaisesti.
Tama tarkoittaa maakuntakaavaa (ja maakuntaohjelmia) yleispiirteisempaa
tasoa.

e Vaikutukset vahaisia. Jos jotain, niin ehka yhtendiset metsatalousalueet on
herattaneet ymmarrystd metsabiotalouden merkitykselle Suomessa.

Kielteista

e Liian yleispiirteinen ja selkeytymaton.

e VATit muuttuivat niin yleispiirteisiksi, ettei niilla kaytannossa ole mitdan
merkitysta.

e Liika yleispiirteisyys aiheuttaa sen, etta tavoitteiden vaikuttavuus on asetet-
tava kyseenalaiseksi.

e Vatit ovat yleispiirteisyydestaan johtuen tulkinnan varaisia. Valvova/ohjaava
viranomainen puuttuu osasta tavoitteita.

e Vaikuttavuus on vahentynyt. Yleispiirteiset tavoitteet on helppo kuitata yhta
ympdripyoreilld perusteluilla, joilla ei ole mitaan merkitysta.

e Epamadrdisyydestd voi poimia juuri ne sanat ja asiat mita itse haluaa
painottaa.

e VATien toteutuminen tuki perustellummin tehokkaamman, ekologisemman,
terveellisemman, turvallisemman ja taloudellisemman yhdyskuntarakenteen
kehittamista. Mahdollisimman monet tahot olivat edunsaajina, myoas esim.
kauppa ja yrittdminen, vaikka heidan edunvalvontansa ei tatd ymmarra ja
osaa arvostaa.
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Kukaan ei enda valita niista.

Riippuu keneltd kysyy, vattien merkitys on oleellisesti vahentynyt, niista ei
juuri enaa keskustella kaavaneuvotteluissa.

2017 uudistuksen myota tavoitteita yleispiirteistettiin, mutta niiden hyddyn-
taminen ei selkeytynyt. Ehka on johtunut ohjeistuksen puutteesta ja siita,
ettei pdivitystd huolehdittu kunnolla verkkosivuille, eika tehty vastaavaa
opaskirjaa mita vuoden 2008 tavoitteista oli kdytossa. Tai sitten en vaan kos-
kaan 16yda sitd, on piilotettu niin hyvin.

KARALUSU ja VAT-uudistukset toivat epaselvyyttd mm. ELY-keskusten puuttu-
mismahdollisuuksiin eri paatdsten mahdollisessa muutoksenhaussa. Arviointi
maakunnallinen/valtakunnallinen -tasosta pitaa kdyda jokaisessa paatoksessa
erikseen, aiemmin pelkka lain vastaisuus riitti.

Enemman kuitenkin vaikuttaa ELYjen roolin kaventaminen, joten ndiden kah-
den vaikutusta on hiukan vaikea arvioida irrallaan toisistaan.

En pysty sanomaan, etta konkreettisesti olisi vaikuttanut, mutta kylla VATit
kulttuuriympariston suojelun saralla menivat epamaardisemmiksi, kun
nimenomaan tarvittaisiin selkeytta.

Ymparistdasiat kapenivat

IImastonmuutoksen hillitseminen ja sopeuttamistoimet olivat elintarkea
teema valtakunnallisissa tavoitteissa.
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5.14 Ovatko muut lainsdddannossa tapahtuneet muutokset
vaikuttaneet VATien rooliin alueidenkayton
suunnittelujarjestelmassa?

Kuvio 15. Kysymys: Ovatko muut lainsdddé@nndssa tapahtuneet muutokset vaikuttaneet valtakunnallisten
alueidenkdyttdtavoitteiden rooliin alueidenkdytdn suunnittelujarjestelmédssa?
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Seuraavaksi vastaajilta kysyttiin, ovatko muut lainsdadanndssa tapahtuneet muutokset
vaikuttaneet valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden rooliin alueidenkdyton suunnit-
telujarjestelmadssa. Kaikista vastaajista 30 prosenttia oli tunnistanut valvontaviranomaisen
roolin kaventumisen vuonna 2017. Suurin osa vastaajista ei kuitenkaan ollut tunnistanut
muutosta tai ei osannut sanoa. Myoskaan kuntakaavoittajista suurin osa ei ollut tunnista-
nut muutosta tai ei osannut sanoa. Heista 16 prosenttia oli kuitenkin tunnistanut valvonta-
viranomaisen roolin kaventumisen vuonna 2017.

Neljannes kyselyyn vastanneista maakuntakaavoittajista ja kansalaisjarjestdjen edusta-
jista katsoi, ettd maakuntakaavojen vahvistusmenettelysta luopuminen vuonna 2016 on
vaikuttanut VATien rooliin alueidenkdyton suunnittelujarjestelmassa. Lisaksi maakunta-
kaavoittajista 13 prosenttia katsoi, ettd valvontaviranomaisen roolin kaventuminen
vuonna 2017 on vaikuttanut VATien rooliin.

ELY-keskuksen ympadristovastuualueella tai ymparistdministeriossa tyoskentelevistd enem-
misto (67 %) tunnistaa valvontaviranomaisen roolin kaventumisen vuonna 2017 vaikutta-
neen VATien rooliin. Heistd 18 prosenttia ei tunnista tallaisia vaikutuksia ja 15 prosenttia ei
osaa sanoa, onko tallaisia vaikutuksia ollut. Elinkeinoelamén edustajat eivat tunnistaneet
vaikutuksia (75 %) tai eivat osanneet sanoa (25 %) VATien rooliin vaikuttaneita muutoksia.

Kuvio 16. Kysymys: Oliko muutos haitallinen vai mydnteinen?

Muut, n=1
Kansalaisjérjesttoimijat, n=1
Valtion muut sektoriviranomaiset, n=10

Ely-keskuksen liikennevastuualueella tydskentelevdt, n=1

ELY-keskuksen ymparistovastuualueella tai
ympéristdministeridssd tydskentelevat, n=19

Maakuntakaavoittajat, n=8
Kuntakaavoittajat, n=9

Kaikki, n=49

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

m haitallinen = mydnteinen
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Edellisessa kysymyksessa muutoksen tunnistaneilta vastaajilta kysyttiin seuraavaksi, oliko
muutos haitallinen vai hyodyllinen. Kaikista kysymykseen vastanneista enemmisto (76 %)
nakee muutoksen olevan haitallinen, mutta 24 prosenttia ndkee sen olevan myonteinen.
ELY-keskuksen ympadristovastuualueella tai ymparistdministeriossa tyoskentelevista kaikki
katsoivat muutoksen olevan haitallinen. Kysymykseen vastanneista maakuntakaavoitta-
jista puolet ajattelivat muutoksen olevan haitallinen ja puolet mydnteinen. Kuntakaavoit-
tajista puolestaan 56 prosentin mielesta muutos on mydnteinen ja 44 prosentin mielesta
haitallinen.

Vastaajia myos pyydettiin kuvaamaan muutosta. Muutoksen myonteisena kokeneet oli-
vat sita mieltd, etta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden merkitys on korostunut
ja alueellinen nakdkulma vahvistunut, kun kunnille on jatetty riittavasti tilaa toimia. ELYn
konsultoiva rooli koettiin hyvaksi.

Muutoksen haitalliseksi kokeneet perustelivat vastaustaan sillg, etta elinkeino-, likkenne-
ja ymparistokeskuksen valvontaroolin poistumisen myota valtakunnallisia ja maakunnalli-
sia asioita huomioidaan vdhemman kuntien kaavoituksessa. Vastauksissa nostettiin myos
esille, etta toimivallan rajoituksen vuoksi kokonaisuuden hallinta ja VATien edistaminen
osittain vaikeutuu, kun useampi suunnitelma saattaa yhdessa tuottaa maakunnallisesti
merkittavia vaikutuksia.

Myonteinen

e Joustavuus, nopeus ja alueellisen nakdkulman vahvistuminen

e Merkitys on korostunut

e Korostaa VATien merkitysta

® ELYjen suhtautuminen VATeihin oli ennen valvontaroolin muuttamista kovin
orjallinen ja ELYjen tulkinta VATien oikeusvaikutuksista pyrki ylittamaan saan-
noksen sisallon.

® Paikallistasolla pyritdan paremmin huomioimaan paikalliset [ahtokohdat.

® Periaatteessa myonteinen koska kulttuuriymparistotyohon tuli liséa resurs-
seja. Asioiden koordinointi vield osin epaselvaa.

e Kunnille on jatetty riittavasti toimintavaraa ja ELYn konsultoiva rooli on hyva
lentokorkeus ns. valvontaan.

e Olemme pystyneet tuottamaan asiallisia, hyvin perusteltuja ja vaikutukset
huomioivia, lain mukaisia ja -voimaisia maankdyton suunnitelmia mainittujen
muutosten jalkeenkin.
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Haitallinen

e Valvontaviranomaisen roolin kaventaminen oli kaiken kaikkiaan aivan jarje-
ton ja tdysin perusteeton, jopa perustuslain vastainen muutos. Kuka VATeja-
kin valvoo, ellei valtion viranomainen? Erityisesti tulva-alueelle rakentamiseen
(VAT) vaikea puuttua, kun tulvariskien hallinnasta annetussa laissa ei ELY-kes-
kuksella on valvontatehtdvaa kuten LSL:ssa, YSL:ssa tai VL:ssa. VATien kautta
pitdisi ilman muuta olla muutoksenhakuoikeus (kuten HE:een on kylla kirjat-
tukin, mutta HaO:n tulkinta on ollut toinen).

e Valtiolla tulisi olla selkeampi rooli valvoa tavoitteiden toteutumista. Toki enna-
koiva viranomaisyhteisty6 on tarkeda. Pitdisi selvittdaa MRL 178 §:n maarayk-
sen merkitysta!

e Valvontaviranomaisen rooli on kdynyt havidavan pieneksi ja siita minulla olisi
ikdvia esimerkkejakin. Osittain nakymatonta toimintaa. Pelkka lausunnonanto
ei aina riita.

® Valvontaviranomaisen lausumismahdollisuudet VATien tulkinnasta ovat
vahentyneet, jolloin yksipuolisen tulkinnan perusteella voidaan tehda
paatoksia

e ELY:n ohjaavan roolin poistaminen aiheuttaa ilman muuta sen, etta maakun-
nallisia ja valtakunnallisia asioita huomioidaan védhemman esim. yksittdisen
kunnan tasolla.

e Kukaan ei valvo, ei vaikuttavuutta

e Valvova viranomainen puuttuu kokonaan, mikali kyseessa ei ole maakunnal-
lisesti tai valtakunnallisesti merkittava hanke. Useampi MRL- mukainen (ei
maakunnallisesti merkittavaksi tulkittava) suunnitelma saattaa yhdessa kui-
tenkin tuottaa maakunnallisesti merkittavia vaikutuksia - kokonaisuuden
hallinta/tavoitteiden edistaminen osittain vaikeutuu toimivallan rajauksen
vuoksi.

e Kun VATit muutettiin niin yleispiirteisiksi, ettei niilla ole merkitysta ja samalla
valtion viranomaisen valvontavelvollisuus rajattiin valtakunnallisiin ja merkit-
taviin maakunnallisiin asioihin, ei valtio periaatteessa enaa ole kiinnostunut
mistdan (paitsi erillislainsaadannon perusteella, esim. luonnonsuojelu, vesi-
huolto jne.).

® NS. paikallisesti merkittavien asioiden painoarvo putosi, usein niihin voi puut-
tua vain museoviranomainen, kun aikaisemmin ELY ja museoviranomainen
yhdessa muodostivat vaikuttavamman toimijan.

® Punnitseminen lainvastaisuuden merkittdvyyden suhteen teettda henkilore-
sursseihin ndahden kohtuuttomasti tyota ja edelleen rasittaa oikeuslaitosta.

®  Yksittdisten kaavahankkeiden osalta puuttumiskynnyksen ylittdminen VATien
perusteella rajallista.
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® Mennyt energiaa miettimiseen mihin valitusoikeus on, kaikkeen tarvittavaan/
vaikuttavaan ei paase kiinni

e Kuntien lautakunnat tekevat jatkuvasti tietoisesti MRL:n vastaisia paatoksia
suunnittelutarveratkaisujen ja poikkeamisen osalta.

e Kuntien lainvastaiset paatokset seka torkeatkin ylilydnnit ovat jatkuvasti
lisddntyneet. Vrt. nopeusrajoitukset, joita ei valvota. Sormen heristely ei auta.

e  Erityisesti pienissa kunnissa kaavoituksesta tullut villimpaa - VATit unohtavaa.

e Haitallinen ehka siksi, etta samaan aikaan kaavoittajien ammattitaito on
vahentynyt, virkoihin ei saada patevid ihmisid, kaavoitus teetatetdaan kon-
sulteilla, osaaminen on joka tasolla vahentynyt ainakin isojen kaupunkien
ulkopuolella.

e Paikallispolitiikka paasi joihinkin asioihin valiin. Esim. rantarakentamisen peri-
aatteet muuttuivat huonoon suuntaan.

e Haitallinen siina mielessa, etta eraiden valtakunnallisten intressien turvaami-
nen maakuntakaavoissa on tullut tydladammaksi, erityisesti kaavoja laativille
liitoille.

e Maakuntakaavat ovat nyt aika diverssid kamaa.

Seka myonteinen ettd haitallinen

® Maakuntaliitossa on hyva osaaminen. Kuntien osaaminen maankdyton suun-
nittelussa, ao. lainsaadanndssa ja esim. VATeissa vaihtelee suuresti. ELYjen
roolin kaventuessa yleis-, asema- ja ranta-asemakaavojen taso ja laillisuus-
perusteiden tayttyminen vaihtelee maakunnassa suuresti. Vaikuttaa paitsi
VATien toteutumiseen kunnassa, my0s kansalaisten tasapuolisen kohtelun
toteutumattomuuteen.

® Vapautta ja vastuuta liitoille eli liittojen kannalta vaikutus oli mydnteinen,
mutta todenndkdisesti VATien toteutumisen osalta kielteinen.
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5.15 Onko yhteiskunnassa ja ymparistossa tapahtunut
muutoksia, jotka mielestasi ovat vaikuttaneet tai
vaikuttavat VATien rooliin ja merkitykseen?

Kuvio 17. Kysymys: Onko yhteiskunnassa ja ymparistossa tapahtunut muutoksia, jotka mielestasi ovat
vaikuttaneet tai vaikuttavat VATien rooliin ja merkitykseen?

Kuntakaavoittajat, n=64
Konsultit, n=2

Maakuntakaavoittajat, n=16

ELY-keskuksen ympdristovastuualueella tai
ymparistoministeridssa tyoskentelevat, n=33

Ely-keskuksen likennevastuualueella tydskentelevdt, n=2
Valtion muut sektoriviranomaiset, n=20
Kansalaisjarjestgtoimijat, n=4

Elinkeinoeldmdn edustajat, n=12

Muut, n=16

Kaikki, n=168

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

| en 05aa sanoa en tunnista téllaisia muutoksia ~ m kylld

Kyselyyn vastanneista 43 prosenttia on tunnistanut valtakunnallisten alueidenkayttota-
voitteiden rooliin ja merkitykseen vaikuttaneita yhteiskunnassa ja ymparistossa tapah-
tuneita muutoksia. 23 prosenttia vastaajista ei kuitenkaan tallaisia muutoksia tunnista.
Maakuntakaavoittajista jopa 81 prosenttia on sitd mieltd, etta yhteiskunnassa tai ympadris-
tdssa on tapahtunut VATien rooliin vaikuttavia muutoksia. Myds reilu puolet ymparistohal-
linnon edustajista ja noin kolmannes kuntakaavoittajista on tunnistanut nditd muutoksia.
Elinkeinoeldmdan edustajat ovat tunnistaneet kysymyksessa tarkoitettuja muutoksia vahi-
ten (16 %).
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Kuvio 18. Kysymys: Jos vastasit edelliseen kysymykseen kylld, niin muuttuuko VATien rooli mielestdsi
miten?

Kuntakaavoittajat, n=21
Konsultit, n=1

Maakuntakaavoittajat, n=13

ELY-keskuksen ympéristovastuualueella tai
ympéristoministeridssa tydskentelevat, n=17

Ely-keskuksen likennevastuualueella tydskentelevdt, n=1
Valtion muut sektoriviranomaiset, n=12
Kansalaisjarjestotoimijat, n=1

Elinkeinoeldman edustajat, n=3

Muut, n=4

Kaikki, n=73 12 %

0% 25% 50% 75% 100 %

m merkitys kasvaa merkitys vahenee

Edelliseen kysymykseen "kylla"” vastanneista selked enemmisto (88 %) kaikista vastaajaryh-
mistd on sita mieltd, etta VATien roolin merkitys kasvaa. Esimerkiksi kuntakaavoittajista 81
prosenttia, maakuntakaavoittajista 92 prosenttia, ELY-keskuksen ymparistovastuualueella
tai ymparistoministeridssa tyoskentelevista 88 prosenttia ja valtion muista sektoriviran-
omaisista kaikki vastasivat, etta valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden merkitys
kasvaa.

Avovastauksissa korostuivat erityisesti ilmastonmuutokseen, biodiversiteettiin ja luontoka-
toon, turvallisuuteen, huoltovarmuuteen ja energiapolitiikkaan liittyvat seikat. Suurin osa
kysymykseen vastanneista oli maininnut ainakin yhden ndistd teemoista. Koronaviruspan-
demia mainittiin vain muutamassa yksittdisessa vastauksessa. Ehka kyse on asiasta, johon
ei vastaajien mukaan voida vaikuttaa valtakunnallisilla alueidenkdyttotavoitteilla. Vasta-
uksissa nousi esille my6s alueidenkayton polarisoitumiseen liittyvat kysymykset. Erds vas-
taaja koki, etta valtakunnan tasolla tarvittaisiin kokonaisuudenhallintaa ja yhteisia valta-
kunnallisia tavoitteita, joita myos kaikilla kaavatasoilla tavoiteltaisiin. Tassa valtakunnallis-
ten alueidenkayttotavoitteiden roolina olisi toimia kokonaisuuden linjaajana.
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Muita vastauksissa mainittuja muutoksia olivat muun muassa yhteiskunnan ja aluera-
kenteen polarisoituminen seka viranomaisten toimivaltaan liittyvat kysymykset. Havaitut
muutokset olivat myds osin keskenaan ristiriitaisia: osa vastaajista oli sitd mieltd, etta val-
takunnallisen ohjauksen rooli korostuu, mutta osa taas katsoi alueellisen paatoksenteon
merkityksen korostuvan. Vastauksissa tuotiin myos esille, etta muutosta tapahtuu joka
tapauksessa, ja siihen tulisi kyetd vastaamaan suunnittelun keinoin.

limastonmuutos, sen syyt ja seuraukset, biodiversiteetti, luontokato, maailman-
poliittinen turvallisuustilanne

® ilmastonmuutos, luontokato, huoltovarmuustarpeet

¢ jlmastonmuutos, pandemia, sodan uhka

¢ [Imastonmuutos- ja huoltovarmuusasiat

e ilmastonmuutos, kansainvalinen tilanne, huoltovarmuus, energiapolitiikka

¢ [Imastonmuutos, sen ehkdiseminen ja siihen sopeutuminen: VATit tarkedssa
roolissa.

¢ llmasto/vihred hypetys, jonka jalkoihin on jaanyt muita térkeitd tavoitteita

® maailman tilanne (Ukrainan sota)

e Ukraina

e Turvallisuusympariston muutos edellyttaa energia- ja elintarvikehuollon oma-
varaisuuden turvaamista tarvittaessa ilmastonmuutokseen varautumisen
kustannuksella.

e Huoltovarmuus, kiertotalous, omavaraisuus, vihread siirtyma

e Luonnon monimuotoisuuskysymykset ovat nousseet keskeisemmiksi

® |Imastonmuutos, biodiversiteetti, kansallinen turvallisuus

® [Imastomuutoksen hillinta ja siihen sopeutuminen, luonnon monimuotoisuu-
den vaheneminen, maanpuolustuksen tarpeet, huoltovarmuus, omavaraisuus
energian ja ruuantuotannon suhteen

¢ ilmastonmuutos, maailmanpolitiikka

e ilmastonmuutos ja saan aari-ilmiot (mm. tulvat)

e energiakriisi, luontokato

¢ [Imastonmuutoksen tunnistaminen kaikkea toimintaa ohjaavan tekijana seka
tuoreimpana myos huoltovarmuutta koskevat kysymykset

¢ lImastonmuutoksen hillintdan ja siihen varautumiseen liittyvat toimet ovat
riittamattomia edelleen ja monin paikoin kaupunkirakenne kehittyy kesta-
mattomasti. Vahvempaa ohjausta kaivataan.

e Koko toimintaymparisto on jatkuvassa, kiihtyvdssa muutoksessa. Viimeisim-
pind ilmastohaasteet, korona, kansainvalinen tilanne ...

e Toimintaympariston muutokset ja kv-velvoitteet, ilmastonmuutos, luonto-
kato, kaupungistumisilmio, edelld totesin muusta muuttuneesta lainsaadan-
nosta (liikkenne ym)
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IImastoasioiden korostuminen, maanpuolustuksen korostuminen (seka sen
vaikuttaminen), terveydelliset seikat kuten kavely ja pyordily korostuu
Turvallisuusymparisto.

luonnonvarojen kestavan kdyton ja kiertotalouden edistdmisen ohjaustarve
varautuminen ja valmiuskysymykset, Tydnteon muutokset ja valtion tilakay-
ton yhdistymistavoitteet eri hallinnonaloilla

Teravoitynyt suhtautuminen ilmastonmuutokseen ja teravoityva suhtautumi-
nen biodiversiteetin suojeluun.

turvallisuustilanne, ilmastonmuutos ja luontokato varmasti vaikuttavat
jatkossa

Hiilineutraalisuustavoitteet

Ympadriston tilan muutos

tuulivoimahankkeiden ja matkailurakentamisen seka vapaa-ajan asumisen
merkittava kasvu

llImastonmuutos ja luontokato kiihtyy

Turvallisuusymparistd on muuttunut

lImaston muutos, kaupungistuminen, varautuminen

ilmastonmuutos, turvallisuuspoliittinen tilanne

IImaston kuumeneminen ja tdman syyt ja seuraukset, luontokato

Ukrainan sota=> Puolustusvoimat, VAT-merkitys korostuu, llmastomuutos
etenee=>tulva-asiat lisdantyvat, alkuperaiskansan elinolot heikkenevat ilmas-
tonmuutoksen vuoksi

lImastokriisi, luontokato, huoltovarmuus

ilmastonmuutos, luontokato, uusimpana puolustuksen tarpeet (!)
ilmastonmuutos, EU-politiikka

Turvallisuustilanne (ukrainan sota) - VAT merkitys korostuu, samoin
puolustusnakokulman tuominen voimakkaammin kaavoitukseen ja
kaupunkisuunnitteluun

llImastonmuutos

IImastonmuutos, valtakunnallinen turvallisuus.

Kasvava turvallisuuden, huoltovarmuuden, materiaalitehokkuuden, hiilineut-
raaliuden, tasapuoliseen saavutettavuuteen ja ilmastonmuutokseen liittyva
toimien painotus ja tarkentunut saadosto.

huoltovarmuus kysymykset, puolustusvoimien tarpeet

luontokato ja ilmastokriisi

Maanomistusta pitaisi tarkastella kriittisesti ja ottaa turvallisuus huomioon.
Suhde muuhun lainsdadantoon kuten ilmastolaki

lImaston muutos, markkinavoimien/talouseldaman vaikutusvallan
lisadntyminen.
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e Kaavoituksessa otetaan entistda enemman huomioon vateissa tuotuja huo-
mioon otettavia asioita, mm. myrskyt, ymparistd, liikenne, yritystoiminta, alu-
eellinen kehitys ja hyva asuinymparisto.

e Klimatférandringen, minskade biologiska mangfalden, produktion av forny-
bar energi, tillgangen samt tillgangligheten till rekreationsomraden och en
enhetlig grén(omrades)struktur behéver nationella riktlinjer och malsattnin-
gar som planldaggningen kan stdda sig pa. For det ar RMOs roll viktig.

Muita muutoksia

e jhmiset ovat valveutuneempia omasta ymparistostaan

e Kaupungistuminen, alueelliset muutokset, tulevat energiaratkaisut

e suuremmat kunnat, omavaraisuuden korostuminen ruuan ja energian tuotan-
nossa, tulevat pakolaiskriisit ja niitd seuraava maahanmuutto

e kaivokset (malminetsintdvaraukset, jne.), kullanhuuhdontalupa-alueet

® Seka isot ympdristokriisit ettd muu yhteiskunnan polarisoituminen ovat joh-
taneet tilanteeseen, jossa kaavoituksen ymparilla kdydaan hyvin karjisty-
nytta keskustelua. Keskustelussa korostuvat sellaisten tahojen puheenvuorot,
joilla on resursseja ja kompetenssia ottaa adnekkadsti kantaa omien etujensa
mukaisiin kysymyksiin. Yhteiskunnallisesti tarvittaisiin kuitenkin kokonaisuu-
denhallintaa ja yhteisia suuria tavoitteita, joita myos kaavoituksella kaikilla
sen eri tasoilla tavoiteltaisiin. Tassa VATit pystyisivat toimimaan linjaajina.

e Kysymysten polarisoituminen

e alueidenkayttoon kohdistuu enenevasti erilaisia paineita, 'tila kdy ahtaaksi’

e (Kunta)pdattdjien suhtautuminen lakiin, VATeihin jne. muuttunut, pidetaan
enemmin ohjeena kuin maarayksena. Virkamiehilla vaikea rooli edistaa VATien
tavoitteita tassa ympadristossa, jossa kyseenalaistetaan kaikki ylhaaltapain
tuleva ohjaus.

e Viranomaisiin ei luoteta ja toimivaltaa kyseenalaistetaan. Lakeja tulkitaan tar-
koitushakuisesti ja poliittisessa paatoksenteossa (erit. kuntataso) katsotaan,
ettd laki on ohjeellinen ja se voidaan enemmistopaatoksellad ohittaa.

e Merkitysta yritetadn joidenkin tahojen toimesta haivyttaa.

® Maakuntakaavojen roolin muuttuminen strategiseen, ldhes kaiken mahdollis-
tavaan suuntaan.

e KRL-lakimuutos voi tuoda isonkin muutoksen, jos maakuntakaavan oikeusvai-
kutukset rajataan olemattomiksi. Silloin VATit ohjaisivat suoraan kuntakaavoja
ja tavoitteiden toimeenpano pienella alueella ilman laajempaa kokonaistar-
kastelua jaisi perusteettomaksi.

e Kaavoitusta tehdaan entista enemman liike- ja talouselaman ehdoilla. Se
nakyy kaavojen perusteluissa.
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e  Kiristyvien suojelu- ja kdyttorajoitusten maailmassa VAT tulisi turvata erityi-
sesti erityyppisten taloudellisen toiminnan muotojen mahdollistaminen.

e Valtakunnallisen ohjauksen rooli korostuu.

e Alueellisen paatdksenteon merkitys korostuu, keskitetty runttausmalli on
tulossa aikansa paahan

® Yhteiskunnan ja ympariston muutokset edellyttavat aikaisempaa enemman
poikkihallinnollista yhteensovitusta.

e Liikenneverkon kdytannon suunnittelu on nykyaan ministerion ohjauksessa.
Saantoja ja lakeja valmisteleva viranomainen voi olla jadvi itsensa kanssa.

®  Vuoteen 2040 mennessd vain muutama alue kasvaa: miten kdy yhdyskunta-
rakenteelle, miten sita voi sopeuttaa? Alueet, joissa ei ole rakentamispainetta,
sielld monet vattien tavoitteet ovat itsestdan selvia ja taas toisinpain, ehka
jotain pitdisi ohjata - saako esim. kasvaa ulospain, jos olemassa olevakaan
rakenne ei ole tehokas?

®  Muutokset ovat merkittavia.

e Koko ajan tapahtuu muutoksia. Muutosten perdssa ei voida koko ajan juosta,
vaan pitda huolta siitd, ettd meilld Suomessa on turvallista, puhdasta ja
terveellista.

e Olosuhteet ovat muuttuneet, yleensa hitaasti, toisinaan nopeasti, mutta uusia
tarpeita ilmenee, joihin olisi suunnittelun keinoin vastattava.

Vastaajia myds pyydettiin kuvaamaan muutosta lyhyesti. Vastaajien mukaan VATien
vaikuttavuuden parantaminen edellyttda selkeampia ja yksityiskohtaisempia tavoitteita.
Eri intressien yhteensovittaminen edellyttaa tavoitteiden tunnistamista ja priorisoimista
valtakunnallisesti.

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden konkretisointi

® |soja mahdollisuuksia saada kestavaa kehitysta ohjattua VATien kautta, mutta
se on vain mahdollisuus. Tarvitsee nykyista tarkempia tavoitteita.

e VATeissa tulee pureutua aiheisiin ja ohjeistaa napakammin.

e Selkedmmat ja yksityiskohtaisemmat VATit ovat ehdottomasti tarpeen. Liian
yleispiirteiset VATit vaikuttavat siihen, etta niiden merkitys hamartyy.

e Riittavan tarkoilla VATeilla voidaan ohjata paremmin. Yleispiirteisissa jumite-
taan kinastelemaan tulkinnasta.

e VATeilta odotetaan suurempaa ohjaavuutta/selkeytta

e Olisi hyva tarkentaa ja ajanmukaistaa kohdekuvauksia

e Kylla valtiolla tulisi olla selkedt tavoitteet ja painotukset, jotka osaltaan valitty-
vat valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden kautta. Esim. juurikin ilmas-
tonmuutos, fossiilivapaan energiamuodon edistdminen (+omavaraisuus),
sahkonsiirron turvaaminen, tulvariskeihin varautuminen, jne.

199



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2022:27

® Maakuntakaavoitukseen tarvitaan selkdnojaa (hyvan suunnittelun periaat-
teet) ja valtakunnan tason nakemyksia.
e Tydligare konkreta mal.

Eri intressien sovittaminen yhteen

e VATien tulee turvata luonnonvarojen kestavaan kayttoon perustuvien elin-
keinojen taysimaaraiset toimintamahdollisuudet, myds huoltovarmuus
huomioiden.

e Kasvihuonepaastojen vahentamistavoite on sovitettava yhteen mm. turvalli-
suusuhkien kanssa.

e VATien tulisi paremmin ja yksityiskohtaisemmin edistda tulevaisuuden yhteis-
kunnan luomista. Tarvitsemme erityisesti suuntaviivoja energiantuotantoon.

e Energiaomavaraisuuden kasvattaminen.

e Tulvien huomioon ottaminen kaavoituksessa aiempaa painokkaammin ter-
veellisen ja turvallisen elinymparistén varmistamiseksi.

®  Ymparistd pitdd ymmartaa kolmanneksi kaavoituksen pyhan kolminaisuuden
osaksi liilkenteen ja aluerakenteen kanssa.

®  Puolustusvoimien tarpeiden huomioon ottaminen tullee korostumaan

e Seka isot ympdristokriisit ettd muu yhteiskunnan polarisoituminen ovat joh-
taneet tilanteeseen, jossa kaavoituksen ymparilla kdydaan hyvin karjisty-
nytta keskustelua. Keskustelussa korostuvat sellaisten tahojen puheenvuorot,
joilla on resursseja ja kompetenssia ottaa danekkadsti kantaa omien etujensa
mukaisiin kysymyksiin. Yhteiskunnallisesti tarvittaisiin kuitenkin kokonaisuu-
denhallintaa ja yhteisia suuria tavoitteita, joita myds kaavoituksella kaikilla
sen eri tasoilla tavoiteltaisiin. Tassa VATit pystyisivat toimimaan linjaajina.

e Toimivat valtion intressien turvaajina.

® VAT on tarkea instrumentti eri intressien yhteensovittamisessa ja painotta-
misessa, jota tulisi hyddyntad nykyistd enemman. Yhteiskunnan ja ympa-
ristdn muutokset ja muutoshaasteisiin vastaaminen edellyttad nykyista
enemman eri intressien yhteensovittamista, mita pitda tehda yhdessa
poikkihallinnollisesti.

e VATien rooli voisi olla merkittavampikin em. muutoksissa, ns. ison pyoran
kaantamisessa!

e VATit toimivat lahinnd ohjaavina seikkoina, eivat toimi sanelevina tekijéing,
vaan enemmankin ovat olemassa tyyppising, joissa tulisi ottaa yhteiskunnan
vallitsevia seikkoja huomioon.

e Tarpeellinen alueidenkayton eri intressien yhteensovittaminen edellyttaa toi-
vottujen tavoitteiden tunnistamista valtakunnallisesti

e VATtien tulee ennakolta pystya edistamaan&turvaamaan&yhteensovittamaan
alueidenkayton vk/kv-intresseja ja nimenomaan vaikuttavasti. Pitaa pystya
madrittelemaan selkeasti vk-intressin ulottuvuus
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VATit ovat soveltuva taso laajempien arvopohjaisten sisdltovaatimusten tul-
kinnan ohjaamiseen (elinympariston laatu, sopeutuminen ilmastonmuutok-
seen jne). Kriittinen reunaehto on, ettei kaavoituksen kokonaisharkintainen
yhteensovitusmahdollisuus heikkene yksittdisten VATien korostuessa.

Ehka kasvaa. Vatit voivat, hyvassa tilanteessa, tuoda nakdkulmaa ohi esim.
kapean kuntatalouden nakokulmien.

Viranomaisten rooli

Kun valtion viranomaisten rooli kaavoituksen valvonnassa on vahentynyt,
niin jollakin lailla sitd on paikattava. Liilan moni asia alkaa riippua siita kaavoit-
taako kunta vai ei ja milld aikataululla. Kuntien ja maakuntien kaavoitusresurs-
sit ovat myds vahentyneet koko ajan, milla tata paikataan??

ELY:n valitusoikeuden kavennus vahentda merkitysta kokonaisuutena.
Hiilineutraalisuuteen pyrkiminen on hyva tavoite. Kuitenkin ELY-keskuk-

set tuntuvat tekevan kaikkensa vaikeuttaakseen ilmastonmuutoksen kan-
nalta myonteisten hankkeiden toteuttamista, esim. tuulivoimaosayleiskaa-
voituksessa. Terveen jdrjen kaytto ja loogiset paatelmat eivat riitd, vaan valta-
vasti pitaa tehda selvityksia ja toita sen todistamiseksi, etta hanke on ilmaston
muutoksen hillinnan kannalta mydnteinen. Ja valtavasti pitaa tehda toita, kun
pitaa todistaa, kuinka myonteinen hanke on.

Muita huomioita

Merkitys kasvaa, jos VATeilla ei yriteta tavoitella kaikkea hyvaa vaan ne koh-
dennetaan sellaisiin kysymyksiin, jotka eivat ratkea vain sdédnnénmuutoksilla,
jotka ovat ajankohtaisia ja jotka edellyttavat valtakunnallisesti yhtenaista lin-
jaa (tai lievemmin: suuntaa). Ne pitaa kuitenkin asettaa uskottavasti; ei riita,
ettd kaavoituksessa edellytetadn biodiversiteetin vaalimista, jos metsatalo-
udessa (noin 86 % Suomen maapinta-alasta) se on merkitykseton sivujuoni.
Asemakaavoitettua maata Suomen maapinta-alasta on noin 4,7 % ja sen
kasvu on ddrimmadisen hidasta.

Koska siirtyma mm. kestavaan energiajarjestelmaan ja kulutuskayttaytymi-
seen on edelleen kovin hidasta, tulisi tata vauhdittaa kaikin keinoin, myos
VATien avulla.

Olosuhteet ovat muuttuneet, yleensa hitaasti, toisinaan nopeasti, mutta uusia
tarpeita ilmenee, joihin olisi suunnittelun tavoitteiden asettelun keinoin vas-
tattava. Aiemmat tavoitteet ovat myos edelleen relevantteja, niin paljon maa-
ilma ei ole muuttunut, etta niita ei tarvittaisi.

VATien avulla voidaan ottaa muutokset paremmin huomioon.
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® Asia pitda muuttuvassa yhteiskunnassa ottaa huomioon siten, etta tuleville
sukupolville jattamamme perint6 on hyva.

e Riittdvien selvitysten laatiminen ennen kaavamuutosta tai poikkeamispaa-
tosta on varmistettava. Nyt MRL-lain vaatimukset eivat toteudu.

® Merkitys kasvaa, mutta tulee vaikeammaksi. Jos VATit ohjaavat suoraan
kuntakaavoitusta.

e Pelkddan muutosten olevan haitallisia, mikali/kun valmistelu on poliitti-
sesti varittynytta eika tapahdu koko maan kunta- ja maakuntatoimijoita
kuunnellen.

e VATeilla ei pida pyrkia paikkaamaan mitaan "epaonnistunutta” lainsaadan-
toa ja pyrkia VATien kautta luomaan syvempia vaikutuksia asioille, kuin mihin
muulla lainsaadannolla pyritdan. Asioiden vakavuus edellyttda vakavasti otet-
tavaa lainsdaadantoa eika VATien kaltaista "h6tt6ad’, jonka vaikuttavuus on epa-
madraista ja kohdentamatonta.

e Kasvaa mutta vain, jos VAT huomioi tarkentuvan muun saadoston, eli huolelli-
nen painotus.

5.16 Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
seuranta

Kuvio 19. Kysymys: Seuraavassa on muutama vaittama. Valitse mielipidettasi parhaiten vastaava
vaihtoehto.

Valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden valmistelussa
osallistumis- ja vuorovaikutusmahdollisuuksien tulisi olla
nykyista laajemmat

32% 12% B 4%

Valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden ajantasaisuutta

0
tulisi seurata tdmanhetkistd enemman 37% LA 10%

7%

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutumista

0, 0
tulisi seurata tamanhetkista enemman BB 0% LR R

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90 % 100 %

= tdysin samaa mieltd jossain mddrin samaa mielta m ei samaa eika eri mieltd

jossain mddrin erimieltd = tdysin eri mieltd
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Lopuksi vastaajille esitettiin vaittamia valtakunnallisten alueidenkayttttavoitteiden val-
mistelusta sekd ajantasaisuuden ja tavoitteiden toteutumisen seurannasta. Noin viidennes
vastaajista oli tdysin samaa mielta siitd, ettad valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
valmistelussa osallistumis- ja vuorovaikutusmahdollisuuksien tulisi olla nykyista laajem-
mat. 32 prosenttia vastaajista oli jossain maarin samaa mielta.

Vajaa kolmannes vastaajista oli tdysin samaa mielta vdittaman kanssa, etta VATien ajanta-
saisuutta tulisi seurata tamanhetkista enemman. 37 prosenttia vastaajista oli jossain maa-
rin samaa mielta. Edellisen vdittdman kanssa ldhes vastaavasti 33 prosenttia vastaajista oli
taysin samaa mielta siitd, ettd myos valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteutu-
mista tulisi seurata tamanhetkista enemman. 34 prosenttia oli jossain maarin samaa mielta
siitd, etta tavoitteiden toteutumista pitdisi seurata nykyista enemman. Tavoitteiden ajanta-
saisuuden ja toteutumisen seurannan tarve on noussut esiin myds edeltavien kysymysten
avovastauksista seka erityisesti sidosryhmatydpajoissa.

5.17 Mita muuta haluat mahdollisesti tuoda esiin
valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin liittyen?

Kun vastaajilta kysyttiin, mitd muuta he haluavat tuoda esille valtakunnallisiin alueiden-
kayttotavoitteisiin liittyen, nousi vastauksissa esille eri nakdkulmista esitettyja seikkoja.
lImastonmuutoksen lisdksi vastauksissa tuotiin esille tarve korostaa VATeissa luontokadon
torjumiseen liittyvia tavoitteita. Muina teemoina mainittiin muun muassa luonnon moni-
muotoisuus, alkuperdiskansojen oikeudet, tydn murros, omavaraisuus ja maanpuolustuk-
sen tarpeet. Vastauksissa mainittiin myos, etta valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista
pitdisi paattad asiantuntijavalmistelussa eika eri intressiryhmien tarpeiden perusteella.
Lisaksi vuorovaikutuksen tulisi olla sellaista, etta esiin tulevat mielipiteet ja nakemykset
otetaan huomioon. Toisaalta muutamat vastaajat myds nostivat esiin elinkeinoeldman toi-
mintaedellytysten turvaamisen.

Valtakunnallisilta alueidenkayttotavoitteilta kaivattiin myds pysyvyyttad, etta niista saa
mahdollisimman hyvin tukea kaavoitusprosessille, joka voi kestaa vuosia. Vastaajat toivoi-
vat VATien kaavoitusta ohjaavan roolin selkeyttamista. Lisaksi vastaajat toivoivat valtakun-
nallisten alueidenkdyttotavoitteiden parempaa saavutettavuutta sekd selkedmpaa esitys-
tapaa ja koulutusta tavoitteiden soveltamiseen.
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Nakemyksia tavoitteiden merkityksesta ja sisalloista:

e Ekologisen katsantokannan. Luonnon monimuotoisuuden turvaamisen.

e Toivon rohkeutta nostaa riittavasti esille luontokadon hillitsemiseen liittyvia
tavoitteita. Ja samalla luontokadon merkitys tulee nostaa ilmastonmuutoksen
hillinnan ja sopeutumisen tasolle. Myds sopeutuminen liittyy luontokatoon!
Nyt tarvitaan valmistelijoilta rohkeutta katsoa tulevaisuuteen ja edistaa elin-
tarkeiden tavoitteiden sisallyttamista VATeihin huolimatta erilaisten etujarjes-
tojen (esim. MTK) painostuksesta.

e Alkuperaiskansojen oikeuksia ei saa ohittaa.

e  Edelld mainitut muutokset tyoteossa, lilkkkumisessa ja ympadristénsuojelussa
sekd omavarainen varautuminen etenkin energian ja ruoan saannin varmista-
misen suhteen.

® Velvoitteet strategisia, joiden valtion energiatarpeet omavaraisuudessa ensi-
sijaisia. Puolustusvoimien tarpeet tulee myos huomioida. Liikenneverkoissa
tulee tunnistaa alueet, joihin voidaan toteuttaa rautatiejarjestelyt (ei saa kaa-
voittaa esim. moottorien ylikohtia, joissa on mahdollista myohemmin toteut-
taa tien ylitys eritasossa ( pituuskaltevuus ei ole lilan suuri ). Uusi merkinta LTs
(liikennealueen aluesuunnitteluvaraus)

e FEiVATeista voi paattaa huutoaanestykselld, kuten MRL:n/KRL:n uudistami-
sesta. Ei ilmastotavoitteistakaan pdateta niin, vaan se tapahtuu asiantunti-
javalmisteluna. (...no onhan ndita lobbareita ollut moneen laht66n, mutta ei
niille saisi antaa valtaa, kuin siltd osin, jos tulee uutta huomioon otettavaa
faktaa)

e Vaxelverkan bor vara sadan att de asikter och synpunkter som framkommer
aven har en inverkan.

e Valtakunnallisille alueidenkayttotavoitteille pitdisi saada suurempi painoarvo
kuin etta ne ovat "Ymparistoministerion nakemys” siitakin huolimatta, etta ne
ovat valtioneuvoston periaatepdatos.

® Enemman ajassa ja tulevaisuudessa. Ratkoa ja yhteen sovittaa vk-intresseja
edeltd kdsin. Hyvaksyttavyys tarked. Hybridimalli, jossa strategista suuntaa ja
toimeksiantoja/reunaehtoja. Aluerakenne merkittava vk-kysymys, jossa vain
VATit lainsaadanndssa tunnistettu valine.

e VATin merkitys kasvoi, kun KRL suppeni rakentamislaiksi.

e VATeilla térkea rooli KRL-luonnoksen epaonnistumisen jalkeen. Toivottavasti
paivitetaan ja selkeytetadn valvontatehtavaa. Kaytannonlaheisyyttd enem-
man paatosasiankirjaan.

e Mika taho valvoo VATien toteutumista paikallistasolla, kun ELY ei sita enaa voi
tehda?
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Tavoitteiden pysyvyys ja rooli kaavaprosessissa:

e Valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden sisalto tulisi olla aikaa kestavaa,
koska kaavat (yleis- ja maakuntakaavat) laaditaan vuosikymmeniksi ja niiden
laatiminenkin on usean vuoden projekti. Valtakunnan tason tavoitteet eivat
voi vaihtua 4. vuoden vilein.

e VAT-linjausten tulisi olla riittavan staattisia seka jatkuvia. Selkdanoja suunnit-
telulle ja toiminnalle, ei niinkaan tuuliviiri. Akkikdannokset ja muotivirtaukset
kannattaa jattaa valiin. Kaavahierarkia ja kaavoitusaparaatti ei lapdise VATien
tavoitteita nopeasti, vaan aikajanne lienee minimissaan noin 15-20 vuoden
luokkaa. Jos tavoitteita muutellaan jatkuvasti, tavoitteet ja niiden toimesta
tehtavat ratkaisut vanhenevat ennen kuin ehtivat detaljitasolle.

e  Eijatkuvia muutoksia tavoitteisiin. Jos tavoitteita joskus muutetaan, tulee
se tehda laajassa yhteisty6ssa ja ottaa huomioon nimenomaan mahdol-
lisuuksien luominen ja kehittaminen eika rajoittaminen ja hankkeiden
torppaaminen.

e VAT tulisi olla mahdollisimman vakiintunut tavoitteisto, joita ei ole tarpeen
paivittda muutaman vuoden vdlein.

® Onnistuessaan hyva ja tarked osa suunnittelujarjestelmaa. Vaalikausittaisuus
haastaa sisallon.

® Ne ovat tarkeita ohjausvalineita erityisesti valtakunnallisten verkostojen ja
maakuntatason suunnittelussa seka erilaisten alueellisten strategioiden laa-
dinnassa. Yksittdisen kuntakaavan osalta niistd on toki hyva olla tietoinen,
mutta tuolla suunnittelun tasolla ne eivat saisi aiheuttaa ylimaaraista tyota
kuntakaavojen tekemiseen ja vaikutusten arviointiin.

® Arvosana nykytilalle 4/5. Korostan VATien aseman selventamista MRL:n syste-
matiikassa eri kaavatasoilla ja suhdetta sisaltévaatimuksiin kaavan kokonai-
suuden ohjaamisessa. Missa maarin VATien on sellaisenaan tarkoitus vaikut-
taa asemakaavoitukseen? VATt eivat ohita sisdltdvaatimuksia, vaikka ohjaa-
vat niiden tulkintaa. Kaavoitus on yhteensovittamista. Toisaalta, tama ei ehka
ole tdman tyon yhteydessa ratkaistava asia, vaan tuomioistuimille kuuluva
tehtdva arvioida sisaltovaatimusten tayttymista yksittaistapauksissa. Tervei-
sina kuitenkin kuntakentaltd, etta tallaisia pohditaan kuntien ja ELY-keskusten
valilla.

e Pohdintaa mahdollisuuksista edistaa yhteensovittavia prosesseja VAT-jarjes-
telman tulisi tehda.

e VAT niin yleispiirteistd ja maailmaasyleilevaa, etta ei oikeasti tavoita asema-
kaavatasoa. Yhdessakadn asemakaavassa ei ratkaisevaa vaikutusta kaavan
sisaltoon.

e Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden suhde kaavojen sisaltovaati-
muksiin on jadnyt epaselvaksi "rivikaavoittajalle”. Nama kaksi vaikuttavat sisal-
[6ltaan osin paallekkaisilta.
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Elinkeinoelaman toimintaedellytykset:

e Huomiota tulee keskittaa yrityselaman toimijoiden valisen kilpailun edistami-
seen; estetdadn mm. duopolien tai monopolien syntymista ja hydtymista.

e Tasapuolinen kilpailuasetelma kaikille toimijoille kaikilla aloilla. Teennaisista
rajoituksista olisi hyva luopua.

e Nykyisessa on ristiriitaisia sisaltoja, esim. kulttuuriymparisto (1.2) vs. elinkei-
nojen uudistuminen (1.3). Edustamani jarjeston jasenyritykset kipuilevat sen
suhteen, ettd heidén teollisen toiminnan alueiden sisdlla on RKY-kohteita,
joita on mahdotonta kehittaa sellaisenaan ja aiheuttavat isoja kuluja + ylla-
pitopdastdja ja vaikeuttavat uusien investointien tekoa. Yksittdisia tapauk-
sia pitdisi ohjata muuten kuin yleisvaltakunnallisilla VATeilla ja Museoviraston
RKY-listalla. Yritysten kehitysehdotukset hyytyvat siihen, etta kunnan viran-
omaiset viittaavat valtakunnallisiin linjauksiin.

Koulutusta, valvontaa ja selkeytta:

e Parempaa nakyvyytta ja selkeyttd VATien kayttdoon tarvitaan YM:n
verkkosivuille!

e Koulutusta, ohjausta ja myos valvontaa VAT-tavoitteiden toteutumisen
varmistamiseksi tulee lisata.

e Paatos on pitka teksti, pitdisi olla helppokdyttdisempi ja informatiivisempi,
ei vie nykyiselldan viestia perille aivan parhaalla mahdollisella tavalla.

Muuta:

e Valtion toimintatapa eroaa kunnista hyvin paljon siing, etta kuntien paatok-
sissa politiikka on jokaisen paatoksen takana. Valtio toimii korostetun viran-
omaislahtoisesti. Kuntapaattadjien on vaikea ndhda omaa roolia suhteessa val-
takunnallisiin tavoitteisiin. Samoin valtion viranomaisten on vaikea nahda
alueiden kayton kokonaisuutta, silld asioita kasitelldadn suppeasti vain yhdelta
kantilta kerrallaan.

® Nykyisissa VATeissa puhutaan maakuntauudistuksesta (2.3), vaikka sita ei ole
(toivottavasti) tulossa. Paivittamisen tarve.

e P3atoksissa ei pida viitata organisaatiouudistuksiin. Nyt kohdassa 2.3 on otsik-
kona Maakuntauudistus, joka ei esitetynlaisena toteutunut.

® Vuoden 2017 VATien valmisteluprosessi oli onnistunut.
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5.18 Yhteenveto

Kaikista kyselyyn vastanneista 83 prosenttia koki, etta valtakunnalliset alueidenkayttota-
voitteet ovat olleet mukana kaavoituksessa merkittavasti tai jonkin verran vastaajan tyos-
kentelyalueella. VATit ovat olleet eniten mukana kaavoituksessa maakuntakaavoittajien
mielestd, mika on luonnollista, kun valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet valittyvat
muuhun kaavoitukseen padasiassa maakuntakaavan valitykselld. Vahiten VATit ovat olleet
kaavoituksessa mukana alle 10 000 asukkaan kuntien kuntakaavoittajien mielesta. Heis-
takin yli puolet kuitenkin koki, etta VATit ovat olleet esilld kaavoituksessa merkittavasti tai
jonkin verran.

Sidosryhmakyselyn vastausten perusteella valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet
korostuvat kaavaprosessissa erityisesti viranomaisneuvotteluissa. Noin kolmannes vastaa-
jista katsoi, etta VATit vaikuttavat merkittavasti myos tavoitteiden asettamisessa ja vaiku-
tusten arvioinnissa. Vahiten valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ovat kyselyn vas-
tausten perusteella vaikuttaneet kaavaprosessin loppuvaiheessa.

Kyselyn vastaajista 68 prosenttia kokee, etta valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
soveltamiseen ei ole liittynyt merkittavia ongelmia vastaajan tyoskentelyalueella. Noin kol-
mannes vastaajista taas kokee, etta merkittavia ongelmia on ollut. Merkittavia ongelmia ei
ole ollut kuntakaavoittajien ja maakuntakaavoittajien mielesta. Puolet ymparistohallinnon
vastaajista oli sita mieltd, ettda merkittavia ongelmia on ollut.

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden rooli ja merkitys varsinkin kuntakaavoituk-
sessa ndyttaytyi ristiriitaisena. Kyselyyn vastanneiden mukaan valtakunnallisista alueiden-
kayttotavoitteista voi saada tukea kaavatyohon. Nykyiset VATt ovat myds selkedmpid kuin
aikaisemmat tavoitteet. Lisaksi VATit ovat instrumentti, jolla valtio voi ohjata maankadyttoa
ja edistaa valtakunnallisia tavoitteita kaavoitusprosessissa. Toisaalta kyselyyn vastanneiden
mukaan valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat liian yleispiirteisia, minka seurauk-
sena niiden merkitys varsinkin kuntakaavoituksessa on jadnyt vahdiseksi. Kyselyn vastauk-
sissa nousi my0s esille elinkeino-, likkenne- ja ymparistokeskuksen valitusoikeuteen ja vali-
tusperusteisiin liittyvat kysymykset.

Kyselyn vastausten perusteella valtakunnallisten alueidenkayttttavoitteiden yleispiirtei-
syys voi aiheuttaa tulkintaerimielisyyksia. Vastaajat myos kokivat, etta tavoitteet eivat ole
keskendan tasapainossa. Vastaajien mielesta VATeja tulisikin konkretisoida ja priorisoida
valtion tasolla tulkintaerimielisyyksien vahentdmiseksi. Vastaajat ndkivat, etta liian ylei-
seen muotoon kirjoitetuilla tavoitteilla ei ole mitdaan lisdarvoa kaavoitukseen. Vuoden 2012
AKSU-kyselyssa vastauksissa taas toivottiin tavoitteiden yksinkertaistamista.
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Kyselyn vastaajista 69 prosenttia oli sita mieltd, ettd vuoden 2017 valtakunnalliset aluei-
denkayttotavoitteet suuntaavat kaavoitusta keskeisiin asioihin. Erityisesti maakuntakaa-
voittajat sekd muiden sektoriviranomaisten edustajat olivat sitd mieltd, etta VATit suun-
taavat kaavoitusta keskeisiin asioihin. Kuntakaavoittajat ja ymparistéhallinnon vastaajat
kannattivat vaittamaa hieman maltillisemmin. Ymparistohallinnon vastaajat suhtautuivat
tédhan vaittamaan kriittisemmin kuin vuoden 2012 AKSU-kyselyssa.

Hieman alle puolet kyselyn vastaajista katsoi, ettd vuoden 2017 valtakunnalliset alueiden-
kayttotavoitteet parantavat kaavojen laatua. Maakuntakaavoittajat suhtautuivat téhan
vdittdmaan muita vastaajaryhmia positiivisemmin. Kuntakaavoittajista, ymparistohallin-
non vastaajista ja muista sektoriviranomaisista noin puolet kokivat VATien parantavan kaa-
vojen laatua. AKSU-kyselyn vastaajat suhtautuivat tdman kyselyn vastaajia positiivisem-
min tahan vaittamaan, kun lahes 60 prosenttia vastaajista oli sita mielta, etta VATit paran-
tavat kaavojen laatua. Varsinkin ymparistéhallinnon vastaajien nakemyksissa oli melko
suurta eroa, kun AKSU-kyselyssa heista 80 prosenttia oli vditteen kannalla ja téssa kyse-
lyssa vain 48 prosenttia. Vastaajista 45 prosenttia koki, ettda vuoden 2017 valtakunnalli-
set alueidenkayttotavoitteet selkeyttdvat kaavaohjausta ja kaavojen sisdltovaatimusten
tulkintaa. Tahankin vaittamaan maakuntakaavoittajat suhtautuivat muita vastaajaryhmia
positiivisemmin.

Kyselyyn vastanneiden mielesta valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita tarvitaan tule-
vaisuudessa erityisesti ilmastonmuutokseen hillintdaan ja silhen sopeutumiseen: hieman yli
puolet vastaajista valitsi vaihtoehdon "valttamaton” ja 16 prosenttia vastaajista valitsi vaih-
toehdon "erittain tarked" Myos vastaajaryhmittdin tarkasteltuna seka kuntakaavoittajat
ettd maakuntakaavoittajat kokivat ilmastonmuutoksen hillinnan ja siihen sopeutumisen
tarkeimmaksi teemaksi. Kansalaisjarjestotoimijoista puolet koki taman teeman valttamat-
tomaksi tai erittdin tarkedksi. Sen sijaan elinkeinoelaman edustajista 27 prosenttia katsoi,
ettd ilmastonmuutoksen hillinta ja siihen sopeutuminen ei ole lainkaan tarkea teema.

My6s teema “luonnon monimuotoisuus seka ekologinen kestavyys” korostui vastauksissa.
Erityisesti se korostui ymparistohallinnon edustajien ndkemyksissa. Myds maakuntakaa-
voittajat, kuntakaavoittajat ja kansalaisjarjestdjen edustajat pitavat tata teemaa tarkedna.
Sen sijaan elinkeinoeldman edustajista vildennes katsoi, etta "luonnon monimuotoisuus
seka ekologinen kestavyys” ei ole lainkaan tarkea teema.

Muita tarkeaksi koettuja teemoja olivat maanpuolustuksen tarpeet ja huoltovarmuus, lii-
kenneverkko, energiahuolto ja elinympariston laatu. Maanpuolustuksen tarpeet ja huol-
tovarmuus seka energiahuolto olivat myds elinkeinoelaman edustajien mielesta tarkeim-
mat teemat. Ndiden teemojen korostuminen johtunee tamanhetkisesta maailmanpoliit-
tisesta tilanteesta. Vahiten tarkeiksi teemoiksi kyselyn vastauksissa nousivat esille biota-
lous ja kiertotalous. Toisaalta 75 prosenttia kansalaisjarjestovastaajista oli sitd mielta, etta
teema on tarkea.
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Maakuntakaavoittajien ja ymparistohallinnon edustajien mielesta valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden tulisi olla yleispiirteisempia kuin vuoden 2008 tavoitteet, mutta
yksityiskohtaisempia kuin vuoden 2017 tavoitteet (44-46 prosenttia vastaajista). Kunta-
kaavoittajat ja elinkeinoelaman edustajat taas pitavat nykyisten tavoitteiden tasmallisyys-
tasoa sopivana (37-42 prosenttia vastaajista).

Kaikista kyselyn vastaajista 57 prosenttia naki tarvetta seka osin yleispiirteisille alueiden-
kayttoa strategisesti suuntaaville tavoitteille etta kohdennetuimmille tiettyyn alueiden-
kayttoon, kaavatasoon tai valtion viranomaisten toimintaan tai alueeseen kohdennetuille
konkreettisemmille reunaehto- ja toimeksiantotyyppisille tavoitteille. 43 prosenttia vastaa-
jista ei tallaista tarvetta nahnyt. Tassa kysymyksessa nakemykset eroavat vastaajaryhmit-
tain. Ymparistohallinnon vastaajista 82 prosenttia, valtion muista viranomaisista 78 pro-
senttia ja maakuntakaavoittajista 69 prosenttia valitsi vaihtoehdon kylla. Eri mielta seka
osin yleispiirteisten VATien etta kohdennetumpien VATien tarpeesta olivat kuntakaavoit-
tajat (64 %) ja elinkeinoelaman edustajat (58 %). Kansalaisjarjestotoimijoiden vastaukset
jakaantuivat tasan.

Vajaa puolet kyselyyn vastanneista tunnisti valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden
rooliin ja merkitykseen vaikuttaneita yhteiskunnassa ja ymparistdssa tapahtuneita muu-
toksia, joiden seurauksena VATien merkitys heidan mukaansa kasvaa. Avovastauksissa
korostuivat jalleen erityisesti ilmastonmuutokseen, biodiversiteettiin ja luontokatoon, tur-
vallisuuteen, huoltovarmuuteen ja energiapolitiikkaan liittyvat seikat. Suurin osa kysymyk-
seen vastanneista oli maininnut ainakin yhden ndista teemoista. Koronaviruspandemia
mainittiin vain muutamassa yksittaisessa vastauksessa. Ehka kyse on asiasta, johon ei vas-
taajien mukaan voida vaikuttaa valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla. Vastauksissa
nousi esille myds alueidenkdyton polarisoitumiseen liittyvat kysymykset. Erds vastaaja
koki, etta valtakunnan tasolla tarvittaisiin kokonaisuudenhallintaa ja yhteisia valtakunnalli-
sia tavoitteita, joita my0s kaikilla kaavatasoilla tavoiteltaisiin. Tassa valtakunnallisten aluei-
denkayttotavoitteiden roolina olisi toimia kokonaisuuden linjaajana.

Muita kyselyn avovastauksissa mainittuja yhteiskunnassa tapahtuneita muutoksia olivat
muun muassa yhteiskunnan ja aluerakenteen polarisoituminen seka viranomaisten toi-
mivaltaan liittyvat kysymykset. Valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden rooli ndissa
muutoksissa oli vastaajien mukaan osin ristiriitaista: osa vastaajista oli sitd mieltd, etta val-
takunnallisen ohjauksen rooli korostuu, mutta osa taas katsoi alueellisen paatoksenteon
merkityksen korostuvan.

Noin kolmannes vastaajista oli tdysin samaa mielta vaittaman kanssa, etta VATien ajanta-
saisuutta ja toteutumista tulisi seurata tamanhetkista enemman. Tavoitteiden ajantasai-
suuden ja toteutumisen seurannan tarve on noussut esiin myos kyselyn avovastauksista
seka erityisesti sidosryhmatydpajoissa.
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Kaikkia kyselyn avovastauksia yhdistavia teemoja olivat toive toisaalta yleisluontoisista
mutta toisaalta konkreettisimmista tavoitteista. Vastauksissa toivottiin my0s tavoitteiden
priorisointia. Lisaksi koettiin tarkedksi selventaa valtakunnallisten alueidenkayttotavoittei-
den kaavoitusta ohjaava rooli sekd valvontaviranomaisen toimivaltaan liittyvia kysymyk-
sid. Valtakunnallisilta alueidenkayttotavoitteilta toivottiin myods pysyvyytta, etta niista saa
mahdollisimman hyvin tukea kaavoitusprosessille, joka voi kestaa vuosia.

IImastonmuutos, luontokato ja luonnon monimuotoisuus seka turvallisuuteen ja huolto-
varmuuteen liittyvat seikat olivat kyselyn vastauksissa eniten toistuvia teemoja. Toisaalta
osa vastaajista nosti esiin elinkeinoelaman toimintaedellytysten turvaamisen, jonka koet-
tiin toisinaan jaavan "vihreiden arvojen” syrjayttamaksi. Vastaajat toivoivat valtakunnal-
listen alueidenkayttotavoitteiden parempaa saavutettavuutta seka selkedmpaa esitys-
tapaa ja koulutusta tavoitteiden soveltamiseen. Nama seikat nousivat myos usein esille
sidosryhmaty6pajoissa.

Kaiken kaikkiaan vastaajien intressit valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden sisal-
|6sta ja tarkkuustasosta ovat monin paikoin ristiriitaiset, kuten alueidenkaytt6a koske-
vissa kysymyksissa yleensdkin. Vaikka valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet muuttui-
vat melko paljon vuoden 2017 uudistuksessa, nakyy muutos lopulta aika vahan vastaajien
nakemyksissa vuoden 2012 AKSU-kyselyyn verrattuna. Ehkd ymparistohallinnon edusta-
jien vastaukset ovat hieman kriittisempia.
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