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Maankayton suunnittelu ja turvallisuus

1 JOHDANTO
1.1 Tutkimuksen lihtokohdat

Erilaiset nykyajan yhteiskuntaan ja sen yksiloihin kohdistuvat uhkat ovat
dynaamisia, toisiinsa nihden monenlaisissa vuorovaikutussuhteissa ja yha
useammin perimmiltddn globaaleja. Namé uhkat tulevat ilmi sekd pidem-
piaikaisen kehityksen kuluessa hitaasti tapahtuvina muutoksina (esimer-
kiksi ilmastonmuutos, vaestonkasvu, erilaisten luonnonvarojen niukkuus
suhteessa niiden kasvavaan tarpeeseen, elinympéristojen heikentyminen
jabiodiversiteetin kdyhtyminen) ettd osittain edellisiin liittyvina édkillisina
tapahtumina (kuten esimerkiksi sdin dari-ilmiot).

Esimerkiksi hallitustenvélisen ilmastopaneelin [PCC:n viimeisimmén
raportin mukaan maapallon l&dmpétilan nousu olisi rajoitettava 1,5 asteeseen.
Jo timé& ldmpeneminen aiheuttaa vaarallisia muutoksia ympéaristdssd, mutta
aiempien tavoitteiden mukaisen kahden asteen lampenemisen vaikutukset
olisivat vield tdtd huomattavasti vaarallisempia. Nykyisell4 tahdilla ilmas-
ton ldampeneminen saavuttaa raportin mukaan puolentoista asteen rajan
todennékdisesti vuosien 2030 ja 2052 vililld. Lampenemisen rajaaminen
télle tasolle edellyttdisi hiilidioksidipddstojen kdantdmistd jyrkkéan laskuun
ja hiilidioksidipddstdjen ja poistojen tasapainoa vuosisadan puolivéliin
mennessd.' Ndiden tavoitteiden osalta katseet ovat ylikansallisella tasolla
kddntymaissa entistd enemmén — laajemmin tai suppeammin ymmaérrettyyn
— maankayttosektoriin.? Kaavoituksen merkitystd korostaa myds se, ettd

' TPPC 2018, s. 6, 9-14.

Kirjoitus on laadittu osana Strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittamia hankkeita From
Failand to Winland (303623/303628) ja Yhteistoiminnallisia ratkaisuja sirpaloituvien yhteis-
kuntien ongelmiin — kddnne yhteishallintaan ympéristopdatoksenteossa (313013/313304).
Kiitén kirjoituksen refereearvioijia perustellusta ja rakentavasta palautteesta.

2 Ks. esim. IPPC 2018, s. 17. Ilmastonmuutoskontekstissa puhutaan maankayttosekto-
rista usein kapeammassa merkityksessa kidsittden maankdyton, maankdyton muutokset ja
metsien kdyton (land use, land use change and forestry, LULUCF) jossa on kyse paljolti
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kaupungistuminen on yksi, muihin megatrendeihin linkittyva kehityskulku.
Se on sitd niin globaalilla tasolla kuin kansallisestikin.

Vastaavasti hallitusten vélisen luontopaneelin IPBES:n tuoreen raportin
mukaan luonnon monimuotoisuus kdyhtyy vauhdilla, joka on ennennéke-
méton. Luonnon koyhtyminen uhkaa my6s ihmiskunnan hyvinvointia muun
muassa ruokaturvallisuuden heikkenemisen kautta, kun luonnon tuottamat
ekosysteemipalvelut heikentyvit.? Raportin mukaan 75 prosenttia maapallon
maapinta-alasta on ihmisen muokkaamaa ja ihmisen vaikutukset kohdis-
tuvat my0s valtaosaan merien pinta-alasta. Myds biodiversiteetin osalta
maankayttd on hyvin keskeisessé roolissa. Viesti on hyvin samankaltainen
kuin ilmastopaneelin raportissa: suunnan muuttamiseksi tarvitaan hyvin
nopeita toimenpiteit.*

Tédman artikkelin tarkoituksena on tarkastella maankéytto- ja rakennus-
lain (132/1999, MRL) mukaista maankdyton suunnittelua laaja-alaisesti
ymmérretyn turvallisuuden ndkokulmasta. Erityisesti tarkastelun kohteena
on pidemmaén aikavélin turvallisuus, kun kaavoituksella luodaan ympéristoa
ja yhdyskuntarakennetta, joka on olemassa mahdollisesti vuosisatoja. Yk-
sittiisten yleispiirteisten kaavojen toteutumisen tavoitevuodetkin voivat
olla 20-30 vuoden péédssd. Tatd aikajdnnettd voidaan verrata esimerkiksi
edelld kuvattuun ilmastonmuutoskehitykseen. Ndiden seikkojen vuoksi on
valttimatonta tarkastella turvallisuutta aikaperspektiivistd ja nimenomaan
pidemmalld aikavalilla.’

Pelkéstddn jo edelld sanotun perusteella voidaan arvioida, ettd maankayton
suunnittelulla on, tai ainakin tulisi olla merkittdvé rooli laajasti ymmaérretyn
turvallisuuden edellytysten luomisessa. Tama tehtévé kdsittdd muun ohella

hiilinieluista ja maankdyton muutosten vaikutuksista nithin. Tdma késite maérittyy muun
ohella EU:n vuonna 2018 annetun, niin kutsutun LULUCF-asetuksen (2018/841/EU)
kautta ja liittyy erityisesti siihen, ettd maankéyttd ja metsét ovat toistaiseksi kdytannossa
ainoa keino hiilidioksidipddstojen poistamiseksi ilmakehdstd. LULUCF-asetus edellyttda
véhintiédn sektorin padstdjen ja poistumien tasapainoa (art. 4).

Maankdyton suunnittelun ndkékulmasta tdimd maankéyttokdsite ndyttdytyy jossain
méérin kapeana, kun maankdyton suunnittelulla voidaan vaikuttaa ilmastonmuutokseen ja
sen hillintdén liittyviin kysymyksiin huomattavasti titd laajemminkin. Tama ei tietenkédin
vihennd sen tosiasian merkitysté, ettd maankdyton suunnittelulla on keskeinen rooli myos
hiilinielujen véhenemisen ehkdisemisesséd ja ettd metsilld on avainrooli nettopdistdjen
tasapainotavoitteen saavuttamisessa. LULUCF-sektori vaikuttaa niin ikdan merkittavasti
myds luonnon monimuotoisuuteen ja niin sanottuihin ekosysteemipalveluihin.

3 IPBES 2019, s. 2. Raportissa (mp.) my0s todetaan, ettd ndma ekosysteemipalvelut ovat

osin korvattavissa vain osittain, osin ne ovat korvaamattomia.

4 IPBES 2019, s. 3-4.

> Turvallisuutta tarkastellaan vakiintuneesti erilaisista aikaperspektiiveistd. Ks. esim.
Belinskij — Soininen — Huhta 2017, esim. s. 334-335 ja laajemmin passim, jossa tur-
vallisuuskysymykset on ryhmitelty lyhytaikaisten héiridtilanteiden tarkasteluun, niihin
varautumiseen ja pitkén aikavilin turvallisuuteen (ennaltaechkiisyyn).
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erilaisten uhkien ennalta ehkéisyyn, hitaampien muutosten vaikutuksiin
sopeutumiseen ja my0s erilaisten hiiriotilanteiden vaikutusten minimoin-
tiin ja mahdollisimman nopeaan hiiridtilanteista palautumiseen téhtaavat
toimenpiteet. Maankayton suunnittelulla sen eri tasoilla voidaan vaikuttaa
laajasti turvallisuuden erilaisiin ja eritasoisiin osatekijoihin. Turvallisuuden
osatekijoitd, ulottuvuuksia ja niiden vélisid kytkoksid tarkastelemalla on
mahdollista tunnistaa niiden liityntjd maankédyton suunnitteluun.

Turvallisuus voidaan mieltdd yhtd lailla joko MRL:n jérjestelmén
ulkoiseksi taikka sen sisdiseksi kysymykseksi; turvallisuus ja siihen liit-
tyvit kysymykset ovat keskeinen osa lain jarjestelmén sisdénrakennettuja
tavoitteita. MRL 1 §:n mukaan lain yleisend aineellisena tavoitteena on
jarjestdd alueiden kayttd ja rakentaminen niin, ettd siind luodaan edelly-
tykset hyville elinympéristolle seki edistetdén ekologisesti, taloudellisesti,
sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdvéa kehitystd. Hyvddn elinymparistoon
siséltyy itseisarvoisesti myds sen turvallisuus, miki kdy ilmi seki alueiden
kdyton suunnittelua ettd rakentamisen ohjausta koskevista erityisisté tavoi-
tesddnnoksistd. MRL 5 §:n mukaan alueiden kdyton suunnittelun tavoitteena
on muun ohella edistdd turvallisen, terveellisen, viihtyisén, sosiaalisesti
toimivan ja eri viestdryhmien, kuten lasten, vanhusten ja vammaisten,
tarpeet tyydyttavén elin- ja toimintaympariston luomista samoin kuin muun
muassa ymparistonsuojelua ja ympdristohaittojen ehkdisemisti, liikkenteen
tarkoituksenmukaista jéarjestimistd, yhdyskuntien toimivuutta ja hyvii
rakentamista, luonnonvarojen sadstelidstd kayttod, palvelujen saatavuutta
ja elinkeinoeldmén toimintaedellytyksia.

Rakentamisen ohjauksen tavoitteena puolestaan on MRL 12 §:n mukaan
muun ohella edistdd hyvin ja kéyttdjien tarpeita palvelevan, terveellisen,
turvallisen ja viihtyisén seké sosiaalisesti toimivan ja esteettisesti tasapai-
noisen elinympaériston aikaansaamista.® Kun otetaan huomioon maankéyton
suunnittelun ja silld luodun yhdyskuntarakenteen aikajénne lienee selvii,
ettd maankdyton suunnittelulla tulisi pyrkid luomaan turvallista elin- ja
toimintaympéristod koko tuon ympériston olemassaolon ajaksi. Tatd koko
rakennetun ympériston elinkaaren aikaista turvallisuutta pyrkivét turvaa-
maan my6s muun ohella erilaiset, rakennetun ympariston kunnossapitoa
ja kayttod koskevat vaatimukset.’

¢ MRL siséltdd siis sekd yleisen tavoitepykéldn ettd erityiset maankdyton suunnittelujér-

jestelmélle (5 §) ja rakentamisen ohjausjarjestelmalle (12 §) asetetut tavoitteet. Maankaytdn
suunnittelun tavoitteisiin siséltyvastd elinympériston turvallisuudesta on todettu, ettd se
kattaa sddnnoksessi seké henkilokohtaisen turvallisuuden etté turvallisuuden yleisemmassa
merkityksessd, Ekroos — Majamaa 2018, s. 34.

7 Esimerkiksi MRL 166.1 §:n mukaan rakennus ympéristdineen on pidettiva sellaisessa

kunnossa, ettd se jatkuvasti tayttda terveellisyyden, turvallisuuden ja kdyttokelpoisuuden
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Maankéytto- ja rakennuslain tavoitteena olevalla kestdvén kehityksen
edistdmiselld on niin ikdin yhteys erityisesti turvallisuuteen pidemmalla
aikajénteelld, sen siséltdessd olennaisena osana tulevien sukupolvien
mahdollisuudet hyviin eldmadn. Voidaan esittda, ettd kestdvin kehityksen
tavoitteen kautta kaavojen tavoitteenasettelu tulisi ulottaa vield edelld kuvat-
tuakin pidemmélle.® Monet kestavin kehityksen elementit ovatkin sindnsa
jo enemmaén taikka vihemman sisddnrakennettuina muihin, konkreettisem-
piin MRL:n tavoitteisiin. Téllaisia ovat esimerkiksi resurssitehokkuus ja
sekd ilmastonmuutoksen hillitseminen ettd sen vaikutuksiin varautuminen
ja sopeutuminen, jotka ovat ainakin vélillisesti 10ydettdvissa lain edelld
kuvatuista tavoitteista. Ndiden tavoitteiden toteuttamiseen tahtéévid maan-
kaytto- ja rakennuslain oikeudellisia rakenteita tarkastellaan jaljempana.

Rakentamisen ohjausjirjestelmélld (joka siséltdd muun ohella raken-
tamisen lupamenettelyt, rakennusaikaisen ja rakennusten kdytonaikaisen
valvonnan ja erilaiset néihin liittyvét rakennushankkeiden suunnittelua ja
toteuttamista koskevat yleiset vaatimukset) on tietenkin niin ikdén olen-
nainen merkitys rakennetun ympariston turvallisuuden nidkokulmasta.’
Maankdyton suunnittelulla ja rakentamisen ohjauksella on myos kiinteé
yhteys, kun rakentamisen ohjauksessa on kyse paljolti kaavojen toteuttami-
sesta ja kaavojen toteuttamisen valvonnasta. Myos rakentamisen ohjauksen
piiriin kuuluvissa kysymyksissd on valttiméatontd ottaa huomioon muun
muassa ilmastonmuutokseen liittyvéit sddn dari-ilmiot ja niiden asettamat
vaatimukset rakentamiselle.'® Ilmastonmuutoksen hillinndn ndkokulmasta
rakennussektori muodostaa merkittdvéan osan energian loppukulutuksesta,
miké tarkoittaa ettd rakennusten energiatehokkuudella voidaan vaikuttaa
merkittdvasti hiilidioksidipéddstoihin.!' Tdsséd artikkelissa keskitytddn
kuitenkin péédasiassa maankédyton suunnittelujérjestelmén tarkasteluun

vaatimukset eikd aiheuta ympéristohaittaa tai rumenna ympéristod. MRL 167 §:ssd on
muun ohella sdddetty, ettd kevyen liikenteen vayldt tulee sédilyttdd lilkkumiselle esteetto-
mind ja turvallisina (MRL 167.2 §) ja ettd rakennusluvassa osoitetut ja hilytysajoneuvoja
tai huoltoajoa varten tarkoitetut kulkuyhteydet tulee séilyttdad ajokelpoisina (MRL 167.4
§). Rakennetun ympériston turvallisuuteen liittyvid kunnossapitoa koskevia sdannoksid
siséltyy tietenkin huomattavassa médarin myos muualle lainsédadéantdon, esimerkiksi pelas-
tuslakiin (379/2011, PelastusL) ja lakiin kadun ja erdiden yleisten alueiden kunnossa- ja
puhtaanapidosta (669/1978, KunnossapitoL).

8 Ks. kestévistd kehityksestd esim. Kumpula 2004, s. 117-122.

® Tami kdy ilmi esimerkiksi siitd, ettd MRL 117 a-g §:ssd sdddetyissd rakennuksen

olennaisissa teknisissd vaatimuksissa on suurelta osin kyse nimenomaan turvallisuuteen
liittyvistd kysymyksistd. MRL 117 a § koskee rakenteiden lujuutta ja vakautta, MRL 117
b § paloturvallisuutta, 117 c § terveellisyyttd ja 117 d § kéyttoturvallisuutta.

10" TImastonmuutos lisdd muun ohella monin eri tavoin rakennusten kosteusrasitusta, ks.
esim. Maa- ja metsdtalousministerié 2011, s. 99-100.

" Ks. Bickerstaff — Hinton 2013, s. 361.
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turvallisuuden nidkokulmasta, vaikkakaan minkdénlaista tarkkaa rajaa
maankdyton suunnittelun ja rakentamisen ohjauksen vilille ei sindnsé
pyritikéddn tekemadn.

1.2 Tutkimuskysymykset

Turvallisuutta, joka osoittautuu varsin moniulotteiseksi késitteeksi, tarkas-
tellaan artikkelissa pyrkien tunnistamaan sen kaikki ulottuvuudet, mutta
erityistd huomiota kiinnitetddn globaalien megatrendien aiheuttamien
turvallisuushaasteiden tunnistamiseen. Néin siksi, ettd nididen globaalien
megatrendien voidaan sanoa aiheuttavan tulevaisuudessa joko vélittomaésti
taikka vilillisten vaikutustensa kautta huomattavan osan turvallisuuteen
kohdistuvista, osittain uusista, uhkista. N&itd, toisiinsa eri tavoin vaikuttavia
megatrendejé ovat ainakin vdestonkasvu, luonnonvarojen kasvava kulutus
jaympdristdn pilaantuminen, ilmastonmuutos ja elidlajien elinymparistdjen
heikentyminen ja hévidminen, joka ihmisen ndkdkulmasta nikyy muun
ohella niin kutsuttujen ekosysteemipalvelujen heikentymisend.'? Nama
muutokset eivit tietenkddn ole ainoita ympéristdssd ja yhteiskunnassa
tapahtuvia, maankdyton suunnittelun ndkokulmastakin relevantteja
muutoksia, mutta ne muodostavat niistd merkittivimmaéan osan, joko
vilittomasti taikka vilillisesti."

Maankayton suunnittelujarjestelmén suhdetta ylla kuvattuihin kysymyk-
siin tarkastellaan artikkelissa yleiselld tasolla. Témén ohella arvioidaan
suunnittelujérjestelméssé tapahtuneita muutoksia turvallisuuteen liitty-

12 Ks. esim. Dalby 2009, s. 78—89; ks. myds Diamond 2005, s. 510-524. Maailman vékiluku
jatkaa nopeaa kasvua ja globalisaation ja kaupungistumisen my6td myos kulutustottumukset
esimerkiksi ruoan suhteen muuttuvat. Vaestonkasvuun ja kulutuksen muutokseen vastaa-
miseksi ruoantuotantoa olisi lisdttdva merkittavisti, ja sekd vedestd ettd viljelymaista on
monin paikoin pulaa eikd niiden kéytt6d ole mahdollista lisétd kestavasti. Esimerkiksi metsda
raivataan maatalouden tieltd 300 nelidkilometrié pdivittdin. Sojamo — Keskinen — Kummu
2017,s. 115, 127. Ruoantuotannon kiytdssd onkin yli kolmannes maapallon maapinta-alasta.
Vajaa neljannes maapinta-alasta on sddstynyt merkittaviltd ihmisvaikutuksilta, mutta vuoteen
2050 mennessid tdimén pinta-alan on arvioitu kutistuvan alle 10 prosenttiin. Maankayton
muutokset ja ympériston pilaantuminen héavittavit ja heikentivit elinymparistdjé ja luon-
non monimuotoisuutta, jotka nekin ovat uhkia ihmiskunnalle ja vaikuttavat haitallisesti
muun muassa ruoantuotantoon. On arvioitu, ettd vuoteen 2050 mennessé elinympéristojen
heikentyminen yhdessd ilmastonmuutoksen kanssa lisdd yhteiskunnallista epdvakautta ja
konflikteja, johtaa massapakolaisuuteen ja laskee viljelysmaiden tuotantokykyd. Niemeld —
Kotiaho — von Weissenberg 2018, s. 1. [Imastonmuutoksen voidaan sanoa lisddvén kaikkiin
niihin kehityskulkuihin liittyvié haitallisia vaikutuksia ja uhkia.

13 Esimerkiksi sisdisen turvallisuuden strategiassa tunnistetaan neljd keskeistd globaalia
megatrendid: globaali keskindisriippuvuus, teknologia, kestdvyyskriisi ja demokratian
heikkeneminen. Ks. Sisdministerio 2017, s. 19-21.
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vien yhteiskunnallisten intressien kannalta.'* Kyse on siten maankéyton
suunnittelujarjestelmin tarkastelusta laajasti ymmarretyn turvallisuuden
ndkokulmasta.' Paljolti on kyse siitd, minkélaisia turvallisuuteen liittyvid
yhteiskunnallisia intressejad voidaan edistdd maankdyton suunnittelun kei-
noin ja miten niitd voidaan maankéyton suunnittelulla edistia.

Itse maankayton suunnittelujirjestelmaa ja sithen perustuvaa padtoksen-
tekoa on toisaalta tarkasteltava myds siitd ndkokulmasta, minkélaisin me-
kanismein tima jarjestelma sen tavoitteiksi asetettuja yleisii etuja toteuttaa.
Erityisesti on selvitettdva sitd, minkélaisia mahdollisia hidasteita taikka
rajoituksia — jotka voivat olla enemmén taikka vihemméin perusteltuja —
MRL:n jirjestelma siséltid sille asetettujen yhteiskunnallisten tavoitteiden
saavuttamisen kannalta. [lman téllaista tarkastelua kokonaiskuva MRL:n
suunnittelujarjestelmidn mahdollisuuksista tulevaisuuden turvallisuutta
koskeviin haasteisiin vastaamisessa jaa olennaisesti puutteelliseksi.

Tutkimuksessa onkin tarkasteltava turvallisuutta, maankéyton suun-
nittelujdrjestelméa ja niitd yhdessa. Tutkimuskysymykset voidaan edelld
sanotun perusteella mééritelld seuraavasti:

1. Mité turvallisuudella tarkoitetaan ja minkalaisia tasoja ja ulottuvuuksia
sithen liittyy?

2. Miten tulevaisuuden keskeiset turvallisuushaasteet heijastuvat nithin
vastaamiseen kaytettdviin keinoihin?

3. Minkélaisin mekanismein maankayttd- ja rakennuslaki toteuttaa sille
asetettuja yhteiskunnallisia tavoitteita ja minkélaisia rajoitteita ja
hidastevoimia tdhén liittyy?

4. Minkélaisia mahdollisuuksia MRL:n suunnittelujirjestelma tarjoaa
turvallisuutta koskeviin haasteisiin vastaamiseksi?

5. Miltd MRL:n jérjestelmdin viime vuosina tehdyt muutokset ndyttavit
turvallisuuteen liittyvien intressien toteuttamisen niakokulmasta?

4 Turvallisuus on tietenkin mitd suurimmassa méadrin samanaikaisesti myds yksityinen
intressi (ja perus- ja ihmisoikeus). Ks. yleisisté ja yksityisistd eduista (ympéristd)oikeu-
dellisina jasennyskriteereind Heinild 2017, s. 72, laajemmin s. 49—75. Ympériston laatuun
liittyvit seikat késitetddn useimmiten nimenomaan yleisind etuina, vaikka terveellinen ja
turvallinen elinympéristd voidaan ndhdi yhti lailla yksityisend intressind tai jopa oikeu-
tena. Ks. esim. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdnnon nidkokulmasta
Heiskanen 2018, s. 94-96. Euroopan ihmisoikeussopimus ei sindnsé sisdlld eksplisiittistad
oikeutta ympéristoon; ks. oikeudesta ymparistoon ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta
Kumpula 2004, s. 73-76, 147-188.

Sama ndkokulmaero tulee esiin myos tarkasteltaessa jéljempénd turvallisuuden eri
kasitteitd: turvallisuudella on seké yhteiskunnallinen etté yksildllinen ulottuvuutensa.
15 Turvallisuutta tarkastellaan tissd kirjoituksessa osin sekd oikeuden ulkoisesta nakokul-
masta, muun ohella turvallisuutta koskevan yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen késitteiston
kautta, ettd oikeusjérjestelmén sisdisestd ndkokulmasta, pyrkien yhdistiméén ndma niako-
kulmat.
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Tutkimuskysymysten perusteella artikkelissa pyritdén perustelemaan
késitys, ettd turvallisuuden painopiste on siirtynyt perinteisestd turval-
lisuuskésityksestd entistd enemmén laajemman turvallisuuskisityksen
suuntaan. Tdhén inhimilliseen turvallisuuteen kohdistuvat riskit ovat yha
useammin ymparistomuutoksiin liittyvid. Tama merkitsee myds turval-
lisuuden tavoittelussa kdytettdvien vilineiden painopisteen muutosta, ja
maankéyton suunnittelu on kokonaisvaltaisena, sektorit ylittdvéinid maan-
kdyton ohjauskeinona tdrkedssé asemassa.

Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus on tétd kirjoitettaessa
vireilld, ja on luontevaa tarkastella edelld kuvattuja kysymyksid myos siitd
nakokulmasta, nouseeko nykyisestd sddntelystd esiin sellaisia piirteitd,
joiden muuttamiseen voisi olla sille asetettavien tavoitteiden ndkokulmas-
ta perusteita. Juuri lopullisen muotonsa saaneessa hallitusohjelmassa on
todettu, ettd maankdytto- ja rakennuslain uudistuksen péétavoitteita ovat
hiilineutraali yhteiskunta, luonnon monimuotoisuuden vahvistaminen seka
rakentamisen laadun parantaminen ja digitalisaation edistdiminen. Liséksi
on hallitusohjelman mukaan otettava huomioon yhdyskuntarakenteen
sosiaalinen ja taloudellinen kestévyys. Edelleen hallitusohjelman mukaan
ilmastonmuutoksen torjunta otetaan huomioon niin kaavoituksessa, raken-
tamisessa kuin rakennuskannan ylldpidossa; yhdyskuntarakenteen tulee
tukea ilmastonmuutokseen sopeutumista sekd suosia kévelyd, pyorailyé
ja joukkoliikennettd erityisesti kaupunkiseuduilla.'® My6s muilta osin
hallitusohjelman tavoitteet ovat ilmastonmuutoksen ja biodiversiteetin
koyhtymisen suhteen erittdin kunnianhimoiset.!” Ndihin tavoitteisiin
pyrkiminen ja niiden saavuttaminen kuitenkin edellyttdvét sitd, ettd ne
my6s muuntuvat tosiasiallisiksi vélineiksi joilla niitd pyritddn toteutta-
maan. Jéljempénd tuodaan esiin kisitys, jonka mukaan maankéytto- ja
rakennuslain tdminhetkinen aineellinen sééntely ei valttimaétti erityisen
tehokkaasti toteuta sille asetettuja, aiemmin kuvattuja tavoitteita. Tdmén
artikkelin havainnot ovat siis sekd aineellisia ettd maank&ytto- ja raken-
nuslain jirjestelmdén liittyvi.

1 Valtioneuvosto 2019, s. 47.
17" Valtioneuvosto 2019, esim. s. 32-33.
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2 TURVALLISUUDESTA
2.1 Turvallisuuden monet kisitteet

Turvallisuuden kisitteiden maarittely nayttad turvallisuuden tutkimusta kos-
kevan kirjallisuuden perusteella vaikealta. Perusmerkitykseltdén turvallisuus
voitaneen kuitenkin méaéritelld uhkan tai huolen puuttumiseksi.'® Jos huoli
ymmérretidén subjektiiviseksi kokemukseksi tai tunteeksi (ja huolen puute
turvallisuudentunteeksi), voidaan puhua subjektiivisesta turvallisuudesta.
Voitaneen kuitenkin sanoa, ettei yksinomaan huolen puuttuminen vield
merkitse turvallisuutta, koska huolen puuttuminen voi olla myds enemmaén
taikka vihemman perusteetonta. Objektiivisella turvallisuudella viitataankin
nimenomaan ndiden uhkien tosiasialliseen puuttumiseen.'” Turvallisuus
ei kuitenkaan ole joko/tai-kysymys vaan turvallisuus on suhteellista: siti
on enemmin taikka vihemmén, se vaihtelee riippuen siitd minka tahon
turvallisuutta ja minkélaisia uhkia tarkastellaan ja turvallisuuden maarasta
voidaan esittdd erilaisia véitteitd.?® Ja kun uhkia ei voida kokonaan poistaa,
turvallisuudessa ja sitd koskevassa keskustelussa ja padtoksenteossa kyse
on paljolti siitd, miten erilaisiin uhkiin voidaan vaikuttaa. Kyse on ollut
paljolti pyrkimyksestd uhkien hallintaan.? Turvallisuus onkin siirtynyt
perimmiltddn yksildtason kysymyksestd yhteiskunnallisen ja 1900-luvulla
erityisesti valtiollisen tason kysymykseksi.??

Turvallisuudella on siis erilaisia tasoja ja ulottuvuuksia ja turvaamisen
kohteet, uhkat ja toimijat vaihtelevat. Turvallisuus saakin erilaisia merki-
tyksiéd eri konteksteissa, ja turvallisuuskésityksid ja ndkokulmia turvallisuu-
teen on ndin ollen monia.” Turvallisuuden tutkimus voikin olla ainoastaan

18 Zedner 2009, s. 9, 14; Hall 2013, s. 337.

19 Ks. Laitinen 1999, s. 98, 100, Silvasti 2017, s. 265, 270; Zedner 2009, s. 14-19.

20 Laitinen 1999, s. 110-111.

2l Laitinen 1999, s. 95-96, 98. Esim. valtioneuvoston periaatepddtoksessé kokonaistur-
vallisuudesta tima kokonaisturvallisuus on mééritelty tavoitetilaksi, jossa valtion itsendi-
syyteen, védeston elinmahdollisuuksiin ja muihin yhteiskunnan elintirkeisiin toimintoihin
kohdistuvat uhkat ovat hallittavissa. Puhutaan myds ilmastonmuutoksen hallinnasta
synonyymind ilmastonmuutokseen sopeutumiselle; tdlldinkin kyse on paljolti erilaisiin sen
aiheuttamiin uhkiin varautumisesta. Toisaalta jdlkimodernissa turvallisuudentutkimuksessa
on kyseenalaistettu se, missd médrin tdllainen hallinta on mahdollista. Myds tdmaé hallinta
on siten suhteellista ja epdvarmaa. Laitinen 1999, esim. s. 95.

22 Silvasti 2017, s. 265; Laitinen 1999, s. 98. Ndama turvallisuuden tasot ovat tietenkin
eri tavoin yhteydessé toisiinsa, mutta esimerkiksi valtion olemassaolon turvaaminen voi
edellyttdd yksiloiden uhraamista; Silvasti 2017, s. 287.

23 Zedner 2009, s. 9-14, Silvasti 2017, s. 271, 273, 275, ks. myds Juntunen 2014, s. 17
ja Koskela 2009, s. 103. Esim. Cochrane ja Talbot (2008, s. 2) mainitsevat turvallisuus-
ulottuvuuksista emotionaalisen turvallisuuden, taloudellisen turvallisuuden, sosiaalisen

16



MAANKAYTON SUUNNITTELU JA TURVALLISUUS

monitieteistd, koska se on késitteend moniulotteinen ja sen maéritelmét ja
erilaiset alakésitteet ovat kontekstisidonnaisia ja suhteellisia.?*
Turvallisuus on myds kiistanalainen késite, joka saa erilaisia merki-
tyksid tulkitsijasta, ajasta ja paikasta riippuen.® Vaikka lahtokohtaisesti
turvallisuus mielletddn hyvin térkeéksi intressiksi — ja se on sellaisena
myos poliittisesti ja retorisesti hyodynnettdvissd®® — siihen liittyy my0s
ongelmallisia kysymyksid. Turvallisuuden merkityksen yhteiskunnassa
voidaan sanoa kasvaneen ja pyrkimys turvallisuuteen voi synnyttdd my0s
ongelmia. Turvallisuuden maksimoinnin nimissé tehdyt toimenpiteet voivat
toisesta ndkokulmasta myos synnyttda turvattomuutta.?’
Turvallisuuskésitykset jaetaan tavallisesti perinteiseen, kapeaan turvalli-
suuskisitykseen ja toisaalta laajaan turvallisuuskésitykseen. Perinteisessi,
kansalliseksi tai valtiolliseksi luonnehdittavassa turvallisuuskésityksessa
kyse on 1dhinné valtion ulkoisesta ja sisdisestd turvallisuudesta. Talla
turvallisuuskésitykselld on kiinted yhteys valtion perinteisiin tehtéviin,
ja ndma valtion tehtdvét liittyvit kansallisen vapauden, alueellisen kos-
kemattomuuden ja itsendisyyden suojaamiseen ja sisdisen jarjestyksen
ylldpitdmiseen seka kansalaisten fyysisen koskemattomuuden ja oikeuksien
suojaamiseen.?® Vaikka téta turvallisuusndkokulmaa kutsutaan perinteiseksi,
turvallisuuden muotoutumista nimenomaan valtiollisen tason kysymykseksi
on siis kuitenkin pidetty erityisesti viime vuosisadan kehityskulkuna.?
Tédmai edelleen kansainvélisissd suhteissa ja politiikassa vahvasti vaikut-
tava turvallisuuskésitys on kuitenkin haastettu erityisesti silld perusteella,
ettd yksildiden turvallisuutta koskevat uhkat liittyvit paljon useammin

turvallisuuden, henkilokohtaisen turvallisuuden, terveydellisen turvallisuuden, kodin
turvallisuuden, asumisturvallisuuden, resurssiturvallisuuden, kansallisen turvallisuuden
ja ympdristdturvallisuuden, todeten, ettei luettelo ole tyhjentdvd. On huomattava, ettd
turvallisuuden ulottuvuuksia voidaan luokitella eri tavoin, esimerkiksi edelld mainittu
resurssiturvallisuus kattaa esimerkiksi vesi-, ruoka- ja energiaturvallisuuden. Monet ylla
mainituista turvallisuuksista sisdltyvit jdljempéna késiteltyyn inhimilliseen turvallisuuteen.
24 Niemeld — Lahikainen 2000, s. 10; Virta 2007, s. 121-122; Lonka 2016, s. 34. Jiljempéna
mainittujen turvallisuuden késitteiden ohella on puhuttu myds esimerkiksi yhteiskunnan
tai yhteiskunnallisesta turvallisuudesta ja kansalaisturvallisuudesta; ks. Kekki 2014, s. 16,
20.

25 Zedner 2009, s. 9, Juntunen 2014, s. 17, Dalby 2009, s. 46.

26 Esim. McDonald 2008, s. 75-77. Yleisemmin riskeisté hallinnan vélineind esim. Lupton
1999, s. 84-103, riskiyhteiskunnasta tiivistetysti esim. Beck 2007, s. 6—9; Macnaghten
2006, s. 132133, Lupton 1999, s. 58-72.

27 Koskela 2009, esim. s. 13-25; Dalby 2009, s. 46—49; ks. my6s Laitinen 1999, s. 110.
2 Niemeld 2000, s. 26; McDonald 2008, s. 48—49; ks. myds Virta 2007, s. 116-118.

¥ Laitinen 1999, s. 101, 116, Silvasti 2017, s. 265. Laitinen (mt., s. 101) toteaa, ettd
”1900-luvun turvallisuus kapeudessaan on itse asiassa oman aikansa, kylmén sodan, tuote,
ja siten pikemminkin poikkeus kuin sdéntd”. Ks. my0s esim. Zedner 2009, s. 36—39.
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muihin syihin kuin valtioiden vélisiin konflikteihin.** Kansallisen turval-
lisuuden ndkdékulma on siten riittdiméton. Laajan turvallisuuskésityksen
mukaan turvallisuus liittyykin kaikkiin ihmisen eldménalueisiin, ja sitd
on hahmotettava inhimillisen eldmén alueita jasentdmalld.’! Tallaisesta
laajasta turvallisuuskésitteestd kaytetdan kasitettd inhimillinen turvallisuus
ja se siséltdd suuren joukon ulottuvuuksia, kuten esimerkiksi talouteen,
toimeentuloon, ravintoon ja terveyteen liittyvén turvallisuuden, ymparis-
toturvallisuuden (seké luonnon ettd rakennetun ympériston osalta), henki-
I6kohtaisen turvallisuuden (fyysinen ja henkinen koskemattomuus) seka
yhteisdjen ja poliittisen turvallisuuden. Siihen liittyvét ja siséltyvét sekd
erilaiset etdisemmat globaalit turvallisuutta uhkaavat tekijét (kuten globaalit
ympéristdongelmat) etti 1dheisemmit turvallisuutta tai turvattomuutta luo-
vat tekijat (kuten ihmissuhteet). Inhimillisen turvallisuuden nakdkulmassa
huomion kohteena ovat myds uhkien keskindiset seuraussuhteet ja riskien
kasautuminen.* Kyse on turvallisuudesta yksilon nakokulmasta kansallis-
valtioiden sijaan??, vaikka inhimillisté turvallisuutta tarkastellaan samalla
objektiivisena ja yhteiskunnallisena kysymyksené. Tdmén turvallisuuden
laajentumisen on kuvattu tapahtuneen erityisesti viime vuosituhannen loppua
kohti varsinkin kylmén sodan paattymisen jilkeen, vaikka se voidaankin
néhdd ehkd mydos tietynlaisena paluuna turvallisuuden alkuldhteille.** Inhi-
millisen turvallisuuden késite tunnistaa uhkiksi huomattavasti laajemman
joukon ilmiditd kuin perinteinen, valtiollisen turvallisuuden ndkokulma.*

Valtiollisen turvallisuuden ja yksilokeskeisen turvallisuuden nakokulmat
voivat olla jénnitteisessd suhteessa. Esimerkkind voidaan mainita kansa-
laisten perusoikeuksien rajoittaminen kansallisen turvallisuuden nimissa.
Kansainvélisid esimerkkejd varsin pitkdlle menevistdkin rajoituksista
on runsaasti’®, mutta Suomessakin on vastikdin muutettu perustuslain

30 MacDonald 2008, s. 49, jossa huomautetaan (mp.) myds, ettd valtiot yhd useammin
ovat globaalilla tasolla tarkasteltuna kykenemittomid huolehtimaan kansalaisten hyvin-
voinnista ja turvallisuudesta, ja valtio saattaa olla jopa suoranainen uhka kansalaistensa
turvallisuudelle.

31 Niemeld — Lahikainen 2000, s. 10—11; laajemmin turvallisuuden inhimillisistd ulottu-
vuuksista Niemeld 2000, s. 25-36.

32 Niemeld 2000, s. 25, Kekki 2014, s. 16-17, Zedner 2009, s. 39-44.

3 YK:n kehitysohjelman raportissa vuonna 1994 todettiin: "The concept of security has
for too long been interpreted narrowly: as security of territory from external aggression,
or as protection of national interests in foreign policy or as global security from the threat
of a nuclear holocaust. It has been related more to nation-states than to people.” UNDP
1994, s. 22.

3 Ks. Silvasti 2017, s. 266, Hall 2013, s. 337.

35 Zedner 2009, s. 42; ks. my6s McDonlad 2008, s. 48—49.

3¢ Ks. esim. Denney 2005, s. 141-144.
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(731/1999, PL) yksityiseldmin suojaa koskevaa 10 §:44. Uuden PL 10.4
§:n, johon on koottu luottamuksellisen viestin salaisuuden rajoittamista
koskeva sédédntely, mukaan lailla voidaan sddtdd vélttdmattomistd ra-
joituksista viestin salaisuuteen yksilon tai yhteiskunnan turvallisuutta
taikka kotirauhaa vaarantavien rikosten torjunnassa, oikeudenkaynnissa,
turvallisuustarkastuksessa ja vapaudenmenetyksen aikana sekd tiedon
hankkimiseksi sotilaallisesta toiminnasta taikka sellaisesta muusta toimin-
nasta, joka vakavasti uhkaa kansallista turvallisuutta. Naista nimenomaan
kansallisen turvallisuuden nimissa tapahtuva tiedon hankkiminen on uusi
luottamuksellisen viestin salaisuuden rajoittamisperuste, ja se liittyy uuden
sotilas- ja siviilitiedustelulainsdddédnndn sadtamiseen.*” Yksilon perusoikeu-
den rajoituksen perusteena ovat nimenomaan valtiolliseen turvallisuuteen
liittyvét kysymykset. Sekéd yhteiskunnan turvallisuuden ettd kansallisen
turvallisuuden késitteiden voidaan arvioida liittyvin sekd sisdiseen ettd
ulkoiseen turvallisuuteen, vaikka kansallisessa turvallisuudessa painopiste
on hieman enemmaén ulkoisessa turvallisuudessa.*® Valtiollinen nikokul-
ma kdy ilmi siité, ettd hallituksen esityksen mukaan ilmaisu kansallinen
turvallisuus tarkoittaa sitd, ettei sddnnoksessa tarkoitettu uhkaava toiminta
kohdistuisi ensisijaisesti kehenkdin yksilond vaan yleisemmin yhteiskun-
taan ja sen ihmisyhteis6on.*

Kansainvélisissd suhteissakin turvallisuuden késite on laajentunut, muun
ohella ja ehka erityisestikin ympéristokysymysten vaikutuksesta. Edelld
inhimillisen turvallisuuden osaksi mainitulla ympdristoturvallisuudella

37 Ks. HE 198/2017 vp, s. 29-32, PeVM 4/2018 vp, s. 2-5.

3% Kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavalla toiminnalla tarkoitetaan esitdiden mukaan
sddnnoksessd kansanvaltaista valtio- ja yhteiskuntajérjestystd, yhteiskunnan perustoimin-
toja, suuren ihmismédrén henked tai terveyttd tai kansainvélistd rauhaa ja turvallisuutta
uhkaavaa toimintaa. Edellytyksen olisi se, ettd toiminnalla olisi jokin kytkentd Suomeen
ja ettd se uhkaisi nimenomaan Suomen kansallista turvallisuutta, vaikka toiminta voisikin
maantieteellisesti tapahtua Suomen rajojen ulkopuolella. Kyse voisi olla esimerkiksi Suo-
men kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta terrorismiin liittyvastd toiminnasta,
vékivaltaisesta radikalisoitumisesta tai ulkomaisten tiedustelupalvelujen toiminnasta
taikka Suomen turvallisuuden kannalta keskeisen valtion levottomuuksista. PeVM 4/2018
vp, s. 8, ks. HE 198/2017 vp, s. 36. PL 10.4 §:ssé tarkoitettujen yksilon tai yhteiskunnan
turvallisuutta vaarantavien rikosten piiriin kuuluvat hallituksen esityksen mukaan (HE
309/1993 vp, s. 54) esimerkiksi huumausainerikokset, torkedt vékivaltarikokset sekd maan-
ja valtiopetosrikokset. Ks. sddnnoksen tulkinnasta Viljanen 2011, s. 407—410.

3 HE 198/2017 vp, s. 36, jossa todetaan toisaalta, ettd kuitenkin myos esimerkiksi yksi-
tyishenkil6ihin kohdistuvat vakivallanteot voisivat olla sddnnoksessé tarkoitettua toimin-
taa, jos ne laajuudeltaan tai merkitykseltddn olisivat kansallisen turvallisuuden kannalta
merkittdvid ja voisivat siten muodostaa vakavan uhan sille. Hallituksen esityksen mukaan
on selvéd, ettd esimerkiksi valtiojohtoon tai yhteiskunnan perustoiminnoista huolehtiviin
henkil6ihin samoin kuin heidén turvallisuusjérjestelyistddn vastaaviin kohdistuvat uhat
voivat muodostaa vakavan uhan kansalliselle turvallisuudelle.
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viitataan laajaan turvallisuuden ulottuvuuteen, jossa tarkastellaan erityisesti
ihmisen toiminnasta johtuvasta ympariston tilan ja laadun heikentymisesti
esiin nousseita ja nousevia uhkia, jotka uhkaavat ihmisten hyvinvointia
ja viime kiddesséd olemassaoloa.*’ Thmisen toiminta tuottaa merkittdvéassa
madrin padstojd ja jatettd, ilmastollisia muutoksia, elinympéristdjen vihe-
nemistd ja heikkenemisté sekd pulaa muun ohella raaka-aineista, puhtaasta
vedestd ja ruuasta. Ndma luovat yhdessa ja erikseen olosuhteita, joissa yk-
silot, alueet ja my0s valtiot joutuvat alttiiksi erilaisille turvallisuusuhkille.
Ympiristoongelmat synnyttdvat samalla perusteita myos konflikteille.*!
Ympéristoturvallisuuden ndkdkulma poikkeaa ndin vaistimaittd perinteisestd
valtiokeskeisesté turvallisuuskasityksestd.* Ympdristoturvallisuuden nako-
kulma ei siis kuitenkaan ole erillinen inhimillisesta turvallisuudesta, vaan
globaaleissa ymparistdongelmissa on kyse sosioekologisesta kysymyksesté,
jossa ekologinen ja sosiaalinen kietoutuvat monin tavoin yhteen ja jossa on
10ydettéva uusia ratkaisumalleja sekd ihmisen ettd luonnon selviytymiseen.*
Ihminen ja ihmisen perustarpeiden, kuten esimerkiksi ravinnon ja veden
saannin, tyydyttdminen on tdysin riippuvaista ymparistosté eika esimerkiksi
valtiollisilla rajoilla ole téstd nakokulmasta merkitystd.** Esimerkiksi il-
mastonmuutos synnyttdd sekd suoria uhkia inhimilliselle turvallisuudelle
(myrskyt, tulvat, kuivuus, helleaallot) ettd epédsuoria, hitaasti realisoituvia
uhkia esimerkiksi ruoka- ja vesiturvallisuudelle.*

1lmastoturvallisuus voidaan mieltdd ymparistoturvallisuuden osatekijéksi.
Ilmastonmuutos onkin ympdristoturvallisuuden ehké keskeisin yksittdinen
kysymys, vaikka se kietoutuu yhteen ja vaikuttaa yhdessd muiden ympaéris-
toturvallisuuteen liittyvien tekijoiden kanssa. Esimerkiksi viestonkasvu ja
elintason nousu jo sinénsé aiheuttavat niukkuutta luonnonvaroista, mutta
ilmastonmuutos ja esimerkiksi siithen liittyvét sédén ddri-ilmiot kasvattavat
osaltaan ongelmia.*® Hakalan mukaan ilmastonmuutoksen ymmartiminen
turvallisuuskysymykseksi on Suomessa ollut hidasta ja ilmastonmuutoksen

40 Laitinen 1999, s. 13, 228-229. On todettu, ettd ihmiskunnasta on tullut luonnonvoimia
vastaava tekijd, joka kykenee omalla toiminnallaan jarkyttimdan luonnonjérjestelmien
toimintakykyd. Ks. Dalby 2009, s. 96-99, Raikkonen 2016, s. 21.

41 Laitinen 1999, s. 229-230.

42 Mt., s. 318-319. Laitinen esittadkin véitoskirjansa johtopaédtoksend kestivin turvalli-
suuden idean, joka irrottautuu monin tavoin perinteisesti ajattelusta ja jossa ympéristolla
on keskeinen rooli sen edustaessa monialaisesti kaikille vélttdimétonta ulottuvuutta; mt.,
s. 320-322.

4 Réikkonen 2016, s. 19, laajemmin s. 19-23;

4 Valtiollisten rajojen ja nationalismin voidaan tdstd ndkokulmasta katsoa tuottavan
pikemminkin ongelmia, ks. esim. Beck 2007, s. 161-166.

45 Scheffran — Remling 2013, s. 140.
4 Denney 2005, s. 165, Dalby 2013, s. 30-32.
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on katsottu olevan 1dhinné kansainviélisen politiikan kysymys. Kansallisella
tasolla huoli ilmastonmuutokseen liittyvistd turvallisuuskysymyksistd on
jaanyt taloudellisten intressien varjoon.*’

Globalisoituvassa maailmassa yhi useammat asiat, kuten ympéaristoon
ja talouteen liittyvit kysymykset, tuottavat siis vastaavanlaisen hallinnan
tarpeen kuin perinteisen turvallisuuden sodan ja rauhan kysymykset.
Turvallisuutta ei endd takaakaan pelkéstddn se, ettei aseellisia konflikteja
ole, kun uudenlaisia turvallisuusuhkia on syntynyt nimenomaan ihmisen
toiminnan seurauksena.*® Niin turvallisuuskysymysten ala on laajentunut
horisontaalisesti samalla kun se on laajentunut valtiollisesta kysymyksesta
vertikaalisesti yhtaaltd yhteiso- ja yksilotasolle ja ylikansalliseksi kysy-
mykseksi.* Merkittdvimpiin turvallisuuskysymyksiin vastaaminen voikin
edellyttdd aivan toisenlaisia keinoja kuin aiemmin on tavattu ajatella.

Suomalaisissa viranomaisyhteyksissd kaytetddn niin ikddn useampia
turvallisuuden késitteitd, joissa nidkyy turvallisuuskésitysten laajentuminen,
vaikka niiden juuret ovat varsin syvalld perinteisesséd turvallisuuskasi-
tyksessd. Sisdiselld turvallisuudella tarkoitetaan valtioneuvoston sisdisen
turvallisuuden strategiassa “niitd yhteiskunnan ominaisuuksia, joiden
johdosta véestd voi nauttia oikeusjirjestelmén takaamista oikeuksista ja
vapauksista ilman rikollisuudesta, hdiridistd, onnettomuuksista ja kansal-
lisista tai kansainvélisistd ilmidistd johtuvaa pelkoa tai turvattomuutta”.
Kisitteen on péitdksessd mainittu laajentuneen alkujaan vain yleisen
jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmisestd kattamaan uhkien torjunnan
liséksi yksildiden ja yhteisdjen mahdollisuudet nauttia kaikista perus- ja
ihmisoikeuksistaan.’® Léhestymistavan muutos ndkyy esimerkiksi sisdisen

47 Ks. esim. Hakala 2016, erit. s. 3-4.

4 Mm. Dalby (2009, esim. s. 2) on viitannut siihen, ettd sotilaallisilla toimenpiteilld ei
ole tdllaisten uhkien ndakokulmasta kohdetta, kun uhkat ovat itse aiheutettuja.

4 Laitinen 1999, s. 102-103, 113.

50 Sisdministerio 2017, s. 10—11. Perusoikeudet kattavat perinteisten vapausoikeuksien
ohella myds taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia (TSS-oikeuksia) sekd
yhteisdllisié ja kollektiivisia oikeuksia ja ympéristoon liittyvid oikeuksia. Ks. Hallberg
2011, s. 39-40; Karapuu 2011, s. 71-75. On my®s puhuttu turvallisuusoikeuksista, viitaten
ldhinnd TSS-oikeuksiin, ks. Niemeld 2000, s. 22-23.

Suomen perustuslain (731/1999, PL) 7.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus eldaméddn sekd
henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen. Turvallisuus on siten
myd0s itsessddn perusoikeus. Ks. sddnnoksestd Pellonpad 2011, s. 281-301, henkilokohtaisesta
turvallisuudesta s. 285-286. Henkilokohtaisen turvallisuuden osalta perusoikeussédédnnods
korostaa julkisen vallan positiivisia toimintavelvoitteita yhteiskunnan jésenten suojaami-
seksi rikoksilta ja muilta heihin kohdistuvilta oikeudenvastaisilta teoilta, olivatpa niiden
tekijat julkisen vallan kéyttdjid taikka yksityisid tahoja. S&dnnds vastaa kansainvélisid
ihmisoikeussopimuksia. HE 309/1993 vp, s. 47. Turvallisuutta olisi ndin mahdollista tar-
kastella my0s valtiosdéntdisend kysymyksend sekd yksittdisen perusoikeuden ettd koko
perusoikeusjérjestelmén tasolla.
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turvallisuuden ohjausta koskevassa toimenpidekokonaisuudessa, jonka ta-
voitteenasettelussa on todettu, ettd monimutkaistuva turvallisuusympaéristo,
uudet turvallisuushaasteet ja niiden juurisyyt eivét noudata vanhoja hallin-
nonalojen rajoja. Suuri osa ongelmista edellyttdd useiden hallinnonalojen
samanaikaisia ja yhteen sovitettuja toimia, jotta niithin voidaan vastata
yhteiskunnan kannalta kustannustehokkaasti.’' Voidaan sanoa, ettd kaikki
perusoikeudet liittyvidt inhimilliseen turvallisuuteen ja turvaavat sen eri
elementtejd. Néin ollen muun ohella sisdisen turvallisuuden ala muodostuu
niiden kautta tarkasteltunakin ldhtokohtaisesti hyvin laajaksi.>?

Oikeudellinen turvallisuus on yksi keskeinen sisédisen ja inhimillisen
turvallisuuden elementti. Yhteiskunnan turvallisuusstrategian mukaan
”[v]deston oikeusturvasta ja perustuslain suomista oikeuksista huolehdi-
taan kaikissa tilanteissa turvaamalla riippumaton oikeuslaitos ja oikeus-
valtioperiaate. Tdmé vahvistaa ja kasvattaa turvallisuuden tunnetta ja
luottamusta viranomaisiin.”* Oikeusvaltioperiaate, jota kutsutaan mydos
hallinnon lainalaisuusperiaatteeksi edellyttdd, ettd viranomaisten tehtévien
ja toimivallan on perustuttava aina viime kiddessd eduskuntalakiin ja etté
viranomaiset noudattavat toiminnassaan lakia.** Kun viranomaisten toi-
minnassa on kyse vallan kdytdstd, on olennaisen tdrkedd ettd tuon vallan
kdyton kohteet voivat luottaa siithen, ettd viranomaisten toiminta ei ole
mielivaltaista, heidén perusoikeuksiaan ei loukata ja ettd heidén kannal-
taan térkeédt viranomaisten ratkaisut eivit ole oikeudellisen kontrollin
ulottumattomissa.

Kuten edelld todettiin, valtiollisen ja yksildllisen turvallisuuden nako-
kulmat voivat olla jannitteisessé suhteessa. Tdma heijastuu my0s perusoi-
keusjarjestelméén, jossa esimerkiksi aiemmin kuvatulla tavalla on punnittu
yksilon perusoikeuksien suhdetta yhteiskunnalliseen ja kansalliseen turval-
lisuuteen. Esimerkiksi kansallisen turvallisuuden voimakas painottaminen
perusoikeuksien kustannuksella on omiaan heikentdméén oikeudellista ja
inhimillisté turvallisuutta. Valtion turvallisuuden lisddminen voi siten sa-

51 Sisdasiainministerio 2017, s. 44.

2 Téstd huolimatta voitaneen arvioida, ettei esimerkiksi sisdisen turvallisuuden kisite
lahtokohtaisesti kata kaikkea inhimillisen turvallisuuden alaan siséltyvéd, kuten esimer-
kiksi ihmissuhteiden luomaa turvallisuutta. Toisaalta yhteiskunnan tason toimenpitein on
mahdollista monin tavoin edistdd myos sosiaalisiin verkostoihin liittyvéd turvallisuutta;
ks. esim. Niemeld 2000, s. 31.

53 Valtioneuvoston periaatepddtos 2017, s. 19.

% Oikeusvaltioperiaate lainalaisuusperiaatteen merkityksessé ei yksin vield riitd méérit-

teleméén oikeusvaltion riittdviéd ja vélttdméttomiéd ehtoja, vaan oikeusvaltioon kuuluvat
lainalaisuusperiaatteen ohella sen vilttiméttominé rakenneosina ainakin perusoikeudet ja
riittdvd oikeussuojajérjestelma. Ks. esim. Heinild 2017, s. 83—84 ja siind viitattu. Voisikin
olla perusteltua puhua pikemminkin monikossa oikeusvaltioperiaatteista.
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malla heikentdd sen kansalaisten turvallisuutta, mikéali ndiden ndkdkulmien
punninta ei ole tasapainoista ja kaikki ulottuvuudet huomioivaa.
Kokonaisturvallisuus puolestaan on yhteiskunnan turvallisuusstrategian
mukaan tila, jossa yhteiskunnan elintdrkeisiin toimintoihin kohdistuviin
uhkiin ja riskeihin on varauduttu.’® Valtioneuvoston periaatepidtoksessi
kokonaisturvallisuudesta se on maiiritelty tavoitetilaksi, jossa valtion
itsendisyyteen, véeston elinmahdollisuuksiin ja muihin yhteiskunnan
elintdrkeisiin toimintoihin kohdistuvat uhkat ovat hallittavissa. Periaa-
tepdatoksen mukaisiin turvaamisen toimiin kuuluvat uhkiin varautuminen,
héiriotilanteiden ja poikkeusolojen hallinta seké niistd toipuminen. Pa4toksen
mukaan kokonaisturvallisuuden késite pohjautuu laajaan turvallisuuska-
sitykseen, johon sisdltyvit kaikki sellaiset turvallisuuskysymykset, joihin
liittyvét uhkat voivat aiheuttaa merkittdvaa haittaa tai vaaraa Suomelle ja
sen viestolle. Kokonaisturvallisuus kuvaa valtionhallinnon mééarittdimien
yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamiseen liittyvié periaatteita.
Elintarkedt toiminnot sisédltdvat muun ohella kuljetuksiin, vesihuoltoon,
elintarvikehuoltoon, jatehuoltoon, energiantuotantoon ja sosiaali-, terveys
ja koulutuspalveluihin liittyvén infrastruktuurin.’’ Elintdrkeét toiminnot
kuvaavat péadtdoksen mukaan varautumisen kohteiden laaja-alaisuutta ja
poikkisektoraalisuutta. Yhteiskuntaan kohdistuvia uhkia on péétoksessd
kuvattu dynaamisiksi, rajat ylittdviksi ja muuntuviksi ja uhkien tunnis-
taminen ja niiden vaikuttavuuden arviointi on osoittautunut vaikeaksi.*®
Kokonaisturvallisuus on siis tila jota tavoitellaan ja jossa ndihin uhkiin on
vilineitd vastata. Madritelmastd voidaan havaita, ettd ajallisesti se kattaa
héiridtilanteisiin varautumisen, niissé toimimisen ja niistd palautumisen.
Tama on paljolti perinteisen turvallisuuspolitiikan ja siithen liittyvén vi-
ranomaistoiminnan kentté, vaikka siihen liittyvétkin aiempaa enemmén
my0s ennaltachkiisyé koskevat kysymykset normaalioloissa. Kokonaistur-
vallisuuden ndkékulma onkin nimenomaan perinteisen valtiokeskeinen.®

3 Valtioneuvoston periaatepditds 2017, s. 93.

¢ Valtioneuvoston periaatepditos 2012, s. 7.

57 Valtioneuvoston periaatepddtds 2017, s. 21-22. Yhteiskunnan elintérked toiminto on
madritelty valtioneuvoston periaatepdédtoksessd toiminnoksi, joka on vélttdmiton yhteis-
kunnan toimivuuden kannalta. Yhteiskunnan elintdrkeitd toimintoja ovat periaatepaitoksen
mukaan johtaminen, kansainvélinen toiminta, puolustuskyky, sisdinen turvallisuus, talous,
infrastruktuuri ja huoltovarmuus, vdeston toimintakyky ja palvelut sekd henkinen kriisin-
kestavyys. Mt., s. 93.

¥ Mt., s. 6.

5 Silvastin mukaan kokonaisturvallisuuden kisitteen etymologinen tausta on aiemmassa
kokonaismaanpuolustuksen késitteessd, jonka se korvasi: ”[k]un turvallisuusympéristo
muuttui, tehtiin yksinkertainen kielellinen *manddveri’ ja kokonaismaanpuolustus korvattiin
kokonaisturvallisuuden késitteelld.” Kokonaismaanpuolustukseen sisdltyivit sotilaallisen
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Olennaista nykyisissé turvallisuutta koskevissa kisityksissd ja niiden
muutoksessa on joka tapauksessa turvallisuuden moniulotteisuuden ja sen
ulottuvuuksien vuorovaikutuksen tunnistaminen. Turvallisuuden eri sektorit
ovat erottamaton osa turvallisuuden kokonaisuutta ja ne ovat moninaisissa
riippuvuussuhteissa toisiinsa. Esimerkiksi yksildtason (subjektiivisella)
turvallisuudella on yhteys yhteisotason (objektiiviseen) turvallisuuteen ja
merkitys sen kannalta. Viranomaisten turvallisuusstrategioissa perusasetel-
ma kuitenkin edelleen paljolti on, ettd turvallisuudessa on kyse tilapdisiin
héiridtilanteisiin varautumisesta ja niiden aikana toimimisesta. Timé on
sindnsd perusteltua, koska varautumista, héiridtilannetoimintaa ja niista
palautumista koskien vdistamétté tarvitaan suunnitelmia ja toimintamalleja.

Y mparistod koskeva turvallisuuden tutkimus kuitenkin ldhtee pikemmin-
kin ajatuksesta, ettd ympéristoongelmissa on kyse vdistdméttomistd, glo-
baaleista ja pysyvisté erilaisia turvallisuusuhkia aiheuttavista muutoksista.
Niin on esitetty, ettd ymparisto tulisi asettaa turvallisuusajattelun keskioon
pikemmin kuin sen yhdeksi, enemmain taikka vihemmain kapeaksi sekto-
riksi.®® Toisaalta on samalla tunnistettava turvallisuuden moniulotteisuus
ja vuorovaikutussuhteet, eikd pyrkid redusoimaan turvallisuutta mydskaian
yksinomaan ympéristondkokulmaan.®! Ajallisesta perspektiivista tarkastel-
tuna globaaleihin megatrendeihin liittyvét (ympéristd)turvallisuuskysy-
mykset kuitenkin voivat merkiti sit, ettd hiiriotilanteiden ja normaalitilan
vélinen rajanveto ylipddtddn hamartyy.®? Nykyajan uhkat ovat avoimia ja
ajallisesti madrittdmattomid pikemmin kuin jotakin, josta on mahdollista
palata normaalitilaan.® Samalla tima merkitsee, ettd ndihin kysymyksiin
tulee — turvallisuusstrategioissakin tarkoitetuilla tavoin — vastata entistd
selvemmin kaikilla yhteiskuntapolitiikan sektoreilla pelkdn varautumisen
sijasta.®

maanpuolustuksen ohella my6s varautumisen muut sektorit kuten esimerkiksi huoltovar-
muus ja vdestonsuojelu, ja késitteen sisdltd vakiintui kdyttdon nimenomaan valtiojohtoisen
varautumisen viitekehyksessa. Silvasti 2017, s. 284.

% Ks. Laitinen 1999, esim. s. 318-319; Rdikkonen 2016, esim. s. 19-23.

' Hakala 2016, s. 5.

62 On tietenkin sopimuksenvaraista, missd maérin mitdén stabiilia normaalitilaa on koskaan
olemassakaan, kun muutos on jatkuvaa. Ks. Laitinen 1999, s. 95.

6 Ks. esim. Lupton 1999, s. 62.

6+ Esimerkiksi kansallisen ilmastonmuutoksen sopeutumissuunnitelman 2022 toimeenpanon
viliarvioinnissa todetaan, ettd ’ilmastonmuutoksen vaikutusten poikkihallinnollinen luonne
ja toimialarajat ylittdvien valillisten vaikutusten sekd kansainvilisten heijastevaikutusten
hallitseminen korostavat toimialojen vélisen yhteistyon tarvetta sopeutumistydssd”; Ma-
kinen — Sorvali — Lipsanen — Hildén 2019, s. 54.
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2.2 Turvallisuuden vuorovaikutussuhteet

Turvallisuutta koskevissa pohdinnoissa katseet ovat siis kohdistuneet en-
tistd enemmaén erilaisten turvallisuuteen liittyvien kysymysten keskindisiin
kytkdksiin ja vuorovaikutussuhteisiin. Erds timénkaltaisten tarkastelujen
motiiveista on ollut tarve pdéstd pois siiloutuneista suunnittelu- ja paé-
toksentekoprosesseista. Yhteyksien tunnistaminen lisdd yhteistyoté ja
ndiden prosessien lopputulosten johdonmukaisuutta. Kytkosten tarkastelu
ja mallintaminen voi myds tukea olemassa olevia suunnittelu- ja paétok-
sentekoprosesseja paljastamalla sektoreiden valilld tapahtuvat kompro-
missit ja tuoden esiin esimerkiksi mahdollisuudet eri sektoreiden vélisiin
synergiaetuihin. Toisaalta kun padpaino ei ole yksittéisilld sektoreilla
vaan niiden vilisissd kytkoksissé, kyse voi olla my0s aivan uudenlaisesta
diskurssista, joka tarjoaa uudenlaisen tavan sekéd ongelmien méérittelyyn
ettd ratkaisemiseen.®

Ldhde kayttaa kasitettd ympdriston yhteishyvd kuvaamaan sitd monen-
laisissa suoremmissa ja epdsuoremmissa keskindisisséd vaikutussuhteissa
olevaa kokonaisuutta, jolla ympéristd muodostaa inhimillisen toimin-
nan vélttimattomat taustachdot. Esimerkiksi vettd tuottavat ja sdilovit
luonnonjérjestelmit, ravinteita séilyttdvét ja kierrattavét pieneliot ja
ihmisen toiminnalle suotuisat ilmasto-olosuhteet ovat osa tétd. Késite
on samankaltainen kuin laajemmin kéytetty ekosysteemipalvelun kisite.
Kasitteilld pyritddn tuomaan esiin sité, ettei ympaéristo ole vain hyodyn-
nettdva resurssi. Ympériston yhteishyvin ja ekosysteemipalveluiden
késitteet kiinnittdvit huomionsa nimenomaan ympériston eri ilmididen
vilisiin vuorovaikutussuhteisiin; yhden resurssin kaytto voi esimerkiksi
vaurioittaa toisen resurssin varantoja taikka sellaista ympériston yhteis-
hyvéa, joka yllapitdd resurssien uusiutumista tai tekee niiden kadyton
mahdolliseksi.®® Juuri tdstd syystd erilaisten kytkosten tunnistaminen
ja huomioiminen on keskeista.

Laajasti ymmaérrettyyn turvallisuuteen liittyvien kysymysten vélisid kyt-
koksii ja vuorovaikutusta voidaan tarkastella esimerkiksi vesi-, ruoka- ja

65 Keskinen — Rekolainen — Sojamo — Varis 2016, s. 24-25. Muun ohella mainitussa kirjoi-
tuksessa operoidaan nexus-késitteen tai -ldhestymistavan avulla, joka kiinnittd4 huomionsa
nimenomaan vesi-, ruoka- ja energiaturvallisuuden vélisiin kytkoksiin ja vuorovaikutus-
suhteisiin. Ks. ldhestymistavasta esim. Hoff 2011, s. 7—13, jossa nexus-tarkastelun valtta-
mattomyys linkitetddn niin ikdan globaaleihin megatrendeihin kuten ilmastonmuutokseen,
vaestonkasvuun ja kaupungistumiseen, elintason kasvuun ja resurssipulaan.

% Lihde 2013, s. 86-91.
25



Aleksi Heinild

energiaturvallisuuden nédkdkulmista®’. Nama eldmén perusedellytykset —
toisin sanoen inhimillisen turvallisuuden olennaiset osatekijéit — kytkeytyvét
toisiinsa muun ohella siten, ettd vesi mahdollistaa ja yhd useammin myds
rajoittaa seké ruoan- ettd energiantuotantoa ja ruoan ja energiantuotanto ovat
entistd enemman sidoksissa toisiinsa.®® Samalla on kyse alueidenkéyton®
(mukaan lukien suojelu), veden ja energian vélisistd suhteista: alueita ja
vettd tarvitaan niin ihmisten kdyttoon maatalouteen ja yhdyskuntien kayt-
toon kuin elidlajien ja ekosysteemienkin kdyttoon, jotta maapallo pystyy
kestdvasti yllapitiméidn elaméd.”® Ilmastoon, veteen ja maaperéén liittyvilla
monimutkaisilla luonnonjdrjestelmilld on merkittdva osa siind, ettd ruo-
kaa, puhdasta vettd ja energiaa on mahdollista tuottaa nykyisenkaltaisilla
menetelmilld.”! Luonnonjarjestelmid koskevassa tutkimuksessa on tehty
havainto, ettd elama osaltaan myos sddtelee biosfadrii, se on aktiivinen osa
maailmaamme muotoavia prosesseja pikemminkin kuin jotakin erillistd
suhteessa maaperiédn, meriin ja ilmakehdin.”

7 Tiiviisti ilmaistuna vesi-, ruoka- ja energiaturvallisuudella viitataan siihen, ettd niitd on

kestdvisti saatavilla riittdvésti ja ettd vesi ja ruoka tiyttavit tietyt vihimmaisvaatimukset
laatunsa suhteen; ks. esim. Sojamo — Keskinen — Kummu 2017, s. 118, 121.

¢ Keskinen — Rekolainen — Sojamo — Varis 2016, s. 24. Thmiskunnan vedenkaytosta
75-95 prosenttia kuluu maataloudessa ja varsinkin ruoantuotannossa, miké vastaa jopa
40 prosenttia kestdvésti saatavilla olevista vesivaroista. Ruoka ja vesi ovat siis globaalisti
kiintedsti sidoksissa toisiinsa. [Imastonmuutos ja sen aiheuttama sédolojen ddrevoityminen
vaikuttaa niin ikddn my0s veden saantiin, johtaen yhtdiltd kuivuuteen ja tulviin samoil-
lakin alueilla. Suomi on osa globaalia ruokajirjestelmaé, ja noin 40 prosenttia Suomessa
kulutetusta ruoasta tuotetaan ulkomailla. Sojamo — Keskinen — Kummu 2017, s. 116.

¢ Tissd kdytetddn sanaa alueidenkdytto yleisemmén maankdytto-késitteen sijasta, koska
esimerkiksi energian- ja ruoantuotanto voi vaatia myds vesialueiden kéytto4 ja suunnittelua.
Esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslakia sovelletaan yhta lailla sekd maa- ettd vesialueilla,
ks. MRL 2 § ja sen yksityiskohtaiset perustelut, HE 101/1998 vp, s. 61.

7 Ks. esim. European Report on Development (ERD) 2011-2012 2012, s. 27, jossa mm.
kaytetddn ilmausta land-water-energy-nexus ja jossa vuorovaikutussuhteita kuvataan
seuraavasti: ’[a]n integrated view of natural and economic systems allows us to see water,
energy and land not as independent inputs, but rather as a nexus — a group in which the
behaviour of the individual components is tightly interconnected. Water, energy and land
perform a crucial role as building blocks of the economic system, as well as parts of the
natural cycles and regulating functions of ecosystems. Yet these three components are also
related in complex feedbacks; the management of land and water resources has become
increasingly intertwined with the provision of energy. Concerns about global warming are
prompting a radical shift in the market for energy sources away from fossil fuels. In this
context, interest in renewable energy is growing steadily, and land and water play a major
role in the provisioning of key forms of renewable energy such as biofuels and hydroelectric
power.”

"I Léhde 2013, s. 87; ks. luonnonjérjestelmistd ja ihmisen vaikutuksista nithin Dalby 2009,
s. 78-79, 96-100.

2 Dalby 2009, s. 97.
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Ympairistdbongelmia, kuten ilmastonmuutosta, biodiversiteettikatoa ja
ympdriston pilaantumista tarkastellaan poliittisesti usein erillisind kysymyk-
sind, vaikka ne ovat erottamattomasti toisiinsa sidoksissa.” Maankaytt6on
liittyvd kysymys myds Suomessa on erilaisten luonnonympéristdjen ja
elidlajien elinympéristojen pirstoutuminen metsitalouden ja muun ihmisen
toiminnan seurauksena, joka johtaa sekd elinymparistojen vihenemiseen
ettd niiden heikkenemiseen. Esimerkiksi tdhén kysymykseen voi olla ny-
kyjérjestelméssd mahdollista 16ytda oikeudellisesti vaikuttavia ratkaisuja
vain maankdyton suunnittelun keinoin.” Ilmastonmuutoksella on usein
samansuuntaisia, elinymparistdja heikentévia vaikutuksia, jolloin vaikutuk-
set kumuloituvat. Yhteisvaikutusten erilaisia, enemman taikka vihemman
epasuoria mekanismeja on kuitenkin vaikea ennustaa.”

Kyse ei tietenkdén ole vain ympdéristoturvallisuuden piiriin luettujen
turvallisuustekijoiden kytkoksistd, vaan ymparistoturvallisuus on kiintedsti
symykset ja esimerkiksi sosiaaliset ja taloudelliset kysymykset kietoutuvat
monin tavoin yhteen, kuten edelld on todettu. Esimerkiksi Dalby puhuu
sosioekologisista systeemeistd viitaten siithen, ettd kyse on aina myds
inhimillisestd turvallisuudesta.” Néistd kytkoksistd kuvaava esimerkki
ovat vuoden 2005 hirmumyrsky Katrinan tuhot New Orleansissa, joiden
laajuuteen vaikuttivat itse myrskyn ohella myds se, ettd ekonomiset seikat
olivat vauhdittaneet maankdyton muutoksia tulvasuojelun kannalta mer-
kittavilla kosteikkoalueilla, varautumissuunnitelmat eivit olleet riittavia,
resurssit oli kohdennettu ympériston suojelun sijaan terrorismintorjuntaan
ja sosiaalinen eriarvoisuus oli hyvin suurta (véhéosaiset ja vihemmisto-
ryhmit olivat yliedustettuina uhrien joukossa).” Kytkokset tulevat ilmi
myos turvallisuuden tietynlaisen ldhikésitteen taikka osatekijén, resilienssin
tarkastelun yhteydessa.

3 Denney 2005, s. 165; ks. my6s Dalby 2009, s. 5.

™ Ks. VNS 2/2000, s. 24-26. On myos esitetty, ettei Suomen nykyisenkaltaisen oikeudellisen
sddntelyn puitteissa elinympéristjen pirstoutumiseen ja vihenemiseen vastaamiseen ole
olemassa erityisen tehokkaita vilineitd. Ks. Kuusiniemi 2001, s. 298, erit. alav. 348, jossa
viitataan erityisesti metsiin, koska Suomen maapinta-alasta yli 80 % on metsétalousmaata
ja Suomen uhanalaisista lajeista valtaosa eldd metsissd. Maankdyton suunnittelullakaan
ei Kuusiniemen mukaan vélttdméttd pystyté erityisen tehokkaasti tatd kehitystd estiméan
(mp.).

5 Ks. esim. Dalby 2009, s. 5-6, 97-98. Yhtend kotimaisena esimerkkin voidaan mainita
esimerkiksi metsékanalintujen kantojen tulevaisuutta koskevat arviot. Ks. esim. Maa- ja
metsdtalousministerié 2014, s. 13—-14.

6 Ks. Dalby 2009, s. 109-110, samoin Rdikkonen 2016, s. 19.

77 Raikkonen 2016, s. 23; Dalby 2009, s. 113.
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2.3 Resilienssi turvallisuuden tekijina

Resilienssin kisitteelld on hyvin kiinted sidos turvallisuuteen. Se liittyy eri-
laisten hairio- taikka muutostilanteiden sietokykyyn ja niistd palautumiseen.
Myds resilienssilld on useampia erilaisia kayttoyhteyksia ja ulottuvuuksia,
se voi olla esimerkiksi yksildiden, yhteis6jen taikka muiden jarjestelmien
ominaisuus. Turvallisuuskésitteiden tapaan voidaan puhua monenlaisista
resiliensseistd. Silld kuitenkin tarkoitetaan yleisesti kykyé reagoida (so-
peutua, toimia joustavasti ja uusiutua) héiridtilanteissa, palautua niisté ja
kehittyd niiden jdlkeen.”® Jos kyse on jostakin jarjestelmésta, timén tulisi
tapahtua ilman, ettd sen ydintoiminnot karsivét.” Mitd suuremmasta hairio-
tilanteesta jarjestelma kykenee palautumaan, sité resilientimpi jarjestelméa
on.’ Mikdli tietty kynnys ylitetddn, jarjestelmé ei kykene palautumaan
perustilanteeseen ja se muuttuu, usein ennustamattomalla tavalla.’! My6s
resilienssikésitteen tarkastelu tuo esiin turvallisuuteen liittyvien kysymysten
laaja-alaisuuden ja keskindiset vuorovaikutussuhteet.

Resilienssiajattelu on kasvattanut merkitystidn, kun globaalissa, epavar-
memmaksi ja ylldtysherkemmiksi muuttuvassa maailmassa voimavaroja
on kaytettdvad ongelmien ratkaisun ohella entistd enemman haittavaikutus-
ten huomioimiseen.*? Esimerkiksi ilmastonmuutoksen torjumisen ohella
joudutaan koko ajan sopeutumaan sen vaikutuksiin. Globaalit megatrendit
kuten edelléd kuvatut ihmisen toiminnan aiheuttamat muutokset ympéristossa
ja luonnonvarojen liikakdyttd ovat johtaneet tai johtamassa tilanteeseen,
jossa minkédénlainen tasapainotila tai sen palauttaminen ei ole mahdollis-
ta (kuin ehkd nédenniisesti tai tilapdisesti), vaan turvallisuudessa on yha
enemman kyse erilaisiin hdiritilanteisiin ja muutoksiin sopeutumisesta.®
Resilienssisti onkin tullut osa myds kestdavia kehitysta koskevaa keskuste-
lua ympéristokysymysten ja sosiaalisten seka taloudellisten olosuhteiden
kietoutuessa yhteen.’* Keskeinen haaste on, kuinka jirjestelmisté, josta
olemme riippuvaisia, kyetdin tekemiéin resilienttejé tilanteessa, jossa

® Dalby 2009, s. 110.

7 Walker — Salt 2006, s. 1-2; Riikkonen 2016, s. 23, Belinskij — Soininen — Huhta 2017,
s. 283-284 ja niissd viitattu.

8 Dalby 2009, s. 110.
81 ‘Walker — Salt 2006, s. 53.
82 Ks. Rédikkonen 2013, s. 34.

8 On puhuttu erilaisista keikahduspisteistd (engl. tipping point), joiden jilkeen paluu
entiseen ei endd ole mahdollinen; Réikkdnen 2016, s. 21-22; Ks. Finger 2015, s. 121-122,
124-126; Walker — Salt 2006, s. 53—55; Hakala 2016, s. 6, jossa todetaan tdllaisten keikah-
duspisteiden merkitsevén ilmiselvid ja perustavanlaatuisia turvallisuusuhkia.

8 Raiikkonen 2016, s. 23.
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ihmisen vaikutukset luonnonjérjestelmiin ovat entistd suurempia ja epé-
varmempia.®

Turvallisuuskontekstissa® resilienssi siis sisdltdd ajatuksen siité, ettd
erilaiset poikkeustilanteet ja hitaammat muutokset ovat enemman taikka
vihemmin sisddnrakennettuja esimerkiksi ekologisiin ja sosiaalisiin jar-
jestelmiin. Tama edellyttaa sité, ettd téllaisiin muutoksiin tulee varautua
ennakolta.’” Varautuminen tapahtuu pyrkiméalla mahdollisuuksien mukaan
ennaltachkéisemddn haitallisia muutoksia ja minimoimaan &killisten
tapahtumien ja hitaampien muutosten haitalliset vaikutukset seké itse
héiridtilanteen aikana ettd niiden jélkeen.*® Resilienssin nidkokulmasta
ennaltaehkéisy ja hiiriotilanteiden hallinta kulkevat kdsi kddessa.

Yksilotason kysymyksené resilienssin késitettd on hyodynnetty erityi-
sesti psykologiassa trauman- ja kriisinsietokykya ja niistd selviytymisti
tarkasteltaessa. Yksilo osoittaa resilienssié sdilyttdessadn toimintakykynsa
henkilokohtaisesta kriisitilanteesta huolimatta ja kykenee jatkamaan ela-
madnsd mukautumalla uuteen tilanteeseen huolimatta haavoittuvuuden
kokemuksesta. Se ei kuitenkaan ole sosiaalisesta taustasta irrotettavissa
oleva synnynndinen kapasiteetti, vaan resilienssin yhteys henkilokohtaisiin,
demografisiin seké sosioekonomisiin tekijoihin sekd nédiden keskindisiin
suhteisiin on merkityksellinen. Tyétilanne ja laajemmat sosiaaliset resurs-
sit (yhteison ja yhteiskunnan tuki) ovat empiiristen tutkimusten mukaan
yksil6tason resilienssié vahvistavia tekijoitd. Niin ikdén kognitiiviset re-
surssit nayttavat tutkimusten mukaan korreloivan yksilotason resilienssin
kanssa, mika viittaa esimerkiksi yhteiskunnan tasolla koulutuspolitiikan
mahdollisuuksiin vaikuttaa yksilotason resilienssiin.*

Yksilotason resilienssi on siis yhteydessi ja keskindisessd vuorovaiku-
tussuhteessa laajempiin sosiaalisiin ja yhteiskunnallisiin jérjestelmiin ja
niiden resilienssiin. Kaikki ihmisyksilot ovat osa erilaisia sosioekologisia

85 Walker — Salt 2006, s. 2.

8 Resilienssin késitettd kdytetddn monissa muissakin yhteyksissd kuin turvallisuuteen
liittyvdnd kysymyksend, ks. Réikkonen 2016, s. 24-26 ja siind viitattu. Resilienssid on
kaytetty esimerkiksi ekologisessa systeemiajattelussa, jossa silld on tarkoitettu systeemin
kapasiteettia imed itseensi héiri6itd sekd uudelleenorganisoitua muutosten keskelld sdilyttden
toimintonsa, rakenteensa ja identiteettinsd. Resilienssi viittaa ennustamattomien héirididen
ja ailahtelevuuden aikana aktivoituvaan mukautumiskapasiteettiin sekd sen sdilyttimisen
ja kehittdmisen edellytyksiin. Juntunen 2014, s. 6.

87 Varautumisen késitteelld viitataan turvallisuuskeskustelussa yleensd nimenomaan poik-
keustilanteisiin varautumiseen, ks. esim. Valtioneuvoston kanslia 2010, s. 22-23.

8 Ks. resilienssin késitteestd ja resilienssidiskurssista laajemmin ja myos kriittisestd
nakokulmasta Juntunen 2014 passim; ks. myds Hyvonen — Juntunen 2016 passim.

8 Juntunen 2014, s. 6, 8.
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systeemejd.”® Yksiloiden resilienssi tukee yhteisotason jérjestelmien re-
silienssid ja pédinvastoin. Yksilod laajemmat resilienssin ulottuvuudet on
ryhmitelty esimerkiksi yhteisdtason, institutionaalisen tason ja kansain-
viliseen ulottuvuuteen. Nédiden ulottuvuuksien yhdessd voidaan ajatella
muodostavan kokonaisresilienssin, jolla viitataan poliittisen jérjestelmén,
yhteisojen sekd yksiloiden kykyyn jatkaa toimintaansa kriisitilanteissa ja
uudistaa itseddn demokraattisia kanavia kdyttaen.”!

Resilienssissdkin on nidin kyse kytkoksistd.”? Sen eri ulottuvuudet tu-
kevat ideaalitilanteessa toisiaan. Yhteiskunnan turvaverkot ja sosiaalinen
tasa-arvoisuus on ndhty tirkeiksi yksilotason resilienssid vahvistaviksi
piirteiksi. Yhteisotason resilienssi johtaa yksiloresilienssin kasvuun, silla
sosiaalisesti korkean koheesion yhteisGt vahvistavat ihmisten valisid suhteita
japositiivisia kytkoksid, miké edesauttaa yksiloiden kykyd merkityksellis-
tdd yhteiskunnallisia tapahtumia ja vastata niihin koordinoidusti yhdessa
muiden kanssa. Paikallisverkostot sekd sosiaaliset ja yhteiskunnalliset
resurssit edistdvét luottamusta ja sosiaalista pddomaa. Resilientin yhteison
ei tarvitse kuitenkaan koostua arvomaailmaltaan taikka sosioekonomiselta
tai kulttuuriselta taustaltaan samankaltaisista yksiloistd. Téarkeintd on,
ettd erimieliset yksil6t ja erilaiset ryhmat kokevat tulevansa kuulluiksi ja
nikevét itsensd yhteison jdsenind. Mielipide-erot ja kritiikki voivat tukea
resilienssid paremmin kuin liiallinen yksimielisyys.”

Myds institutionaalisen tason resilienssi vaikuttaa keskeisesti yksi-
16- ja yhteisotason resilienssiin. Sen on katsottu muodostuvan kolmesta
osa-alueesta, jotka ovat 1) kapasiteettien rakentaminen (esimerkiksi sosi-
aali-, terveys- ja koulutuspolitiikka ja niiden vaikutus erityisesti yksildiden
positiivisen mukautumisvalmiuden kehittymiseen), 2) valtionhallinnon ja
muiden toimijoiden yhteistyssé toteuttama varautuminen poikkeusoloihin
seka kriittisen infrastruktuurin toimivuuden takaaminen héiriotilanteissa ja
3) demokraattisen yhteiskunnan keskeisten instituutioiden (hallinto, riip-
pumaton media, poliittinen paatoksentekojérjestelma, tuomioistuinlaitos
jne.) toimivuus ja niiden legitimiteetti kansalaisten silmisséd.” Globaalissa,
kutistuvassa maailmassa resilienssilld on my0s kansainvélinen ulottuvuu-
tensa joka liittyy kansainvéliseen vakauteen ja globaaleihin kysymyksiin

% Ks. Walker — Salt 2006, s. 1.

° Hyvonen — Juntunen 2018, s. 3—4, laajemmin passim.

2 Walker ja Salt (20006, s. 114) toteavat: "Resilience thinking is a way of looking at the
world. It’s about seeing systems, linkages, thresholds, and cycles in the things that are
important to us and in the things that drive them. It’s about understanding and embracing
change, as opposed to striving for constancy.”

% Hyvonen — Juntunen 2018, s. 6, 9.

% Mt., s. 7.
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(kuten ilmastonmuutos) ja valtion kykyyn toimia néihin liittyvissé pro-
sesseissa.” Globalisaatio merkitsee sitd, ettéd erilaiset jarjestelmét (kuten
ruokajirjestelma), joiden osa olemme, ovat entistd enemman globaalisti
kytkoksissa toisiinsa.” Téstd ndkokulmasta voidaan sanoa, etté resilienssi
(kuten myos turvallisuus) on pikemminkin planetaarinen kuin kansallinen
kysymys siitd huolimatta, etti suuri osa resilienssiin tahtdédvisti toimenpi-
teistd ja mekanismeista tapahtuu paikallisella, alueellisella ja kansallisella
tasolla. Esimerkiksi ilmastonmuutoksen vaikutuksilla Suomen alueen
ulkopuolella on vdistimittomia vaikutuksia turvallisuuteen liittyviin ky-
symyksiin Suomessa.

Resilienssiin liittyvien kysymysten tarkastelu korostaa ndin entisestidén
sitd, kuinka turvallisuuskysymykset kietoutuvat yhteen yksilo- ja yhteiso-
tasolla, yhteiskunnallisen toiminnan eri sektoreilla ja alueellisilla tasoilla.
Nain ollen voidaan esittdd viite, ettd myds erilaisiin turvallisuuteen liittyviin
haasteisiin vastaamisen ainakin ennaltachk&isyn, muutoksiin sopeutumisen
ja resilienssin luomisen osalta tulisi tapahtua mahdollisimman kokonais-
valtaisesti.”” Maankdytt6on liittyvien kysymysten ja toimenpiteiden osalta
maankayton suunnittelu on ainoa tdllainen kokonaisvaltainen, oikeudellisia
vaikutuksia omaava instrumentti.”®

2.4 Havaintoja turvallisuudesta

Turvallisuutta koskevaksi sddntelyksi on perinteisesti mielletty nimen-
omaan poikkeusoloihin varautumista koskeva lainsdaddants.” Kuitenkin

% Mt., s. 8.
% Walker — Salt 2006, s. 140.

7 Eri sektorit ldpdisevin tarkastelun tarvetta korostaa myds se, ettd tietoisuus erilaisista

riskeistd vaihtelee toimialoittain. Esimerkiksi ilmastonmuutoksen osalta on kansallisen
ilmastonmuutoksen sopeutumissuunnitelman 2022 toimeenpanon viliarvioinnissa todettu,
ettd ”[k]aikilla toimialoilla ilmastoriskejd ja sopeutumistarvetta ei kuitenkaan vield tun-
nisteta riittdvan hyvin. [lmastoriskien hallinta on osin puutteellista eikd kaikkien sopeu-
tumistoimien suunnitteluun ja toimeenpanoon ole paneuduttu niin hyvin, ettd voitaisiin
tehokkaasti rajoittaa ilmastonmuutoksen haitallisia seurauksia. (...) Vaikka edistystd on
tapahtunut aiempiin arviointeihin verrattuna erityisesti hallinnon toimijoiden keskuudessa,
on hallinnon siséillékin edelleen huomattavaa vaihtelua tietoisuudessa. Se ilmenee sekd
eri hallinnonalojen vililld ettd organisaatioiden sisdlld. Hallinnon ulkopuolella tietoisuus
on yleisesti heikommalla tasolla, ja joillakin toimialoilla jopa hyvin alhaista.” Makinen —
Sorvali — Lipsanen — Hildén 2019, s. 9.

% Ks. MRL:n saéntelyn merkityksestd esim. Kuusiniemi 2001, s. 196.

% Poikkeusoloiksi on valmiuslain (1552/2011) 3 §:ssd maéritelty: 1) Suomeen kohdistuva
aseellinen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettava hyokkéys ja sen viliton jalkitila; 2) Suo-
meen kohdistuva huomattava aseellisen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettavan hyokkayksen
uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaatii timén lain mukaisten toimivaltuuksien valitonta
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edelld kuvattujen megatrendien vaikutusten nékokulmastakin huomion
painopistettd on valttdméatonta siirtdd sdédntelyssd yhd enemmaén nor-
maaliolojen héiridtilanteisiin varautumiseen ja niiden ennaltachkéisyyn
mahdollisuuksien mukaan.'® Muun ohella riskiyhteiskuntaa koskevassa
yhteiskuntatieteellisessd keskustelussa on huomautettu, ettd ihmisen vai-
kutukset ympéristoon ovat niin perustavia, ettd niiden aiheuttamat uhkat
ovat pikemminkin normi kuin minkéénlainen poikkeustila, ja vaarat ovat
ajallisesti madrittdmattomid pikemmin kuin hetkellisid hiiridtilanteita.'"!
Samalla tavoin antroposeenia koskeva monitieteinen keskustelu korostaa
ihmisen perustavanlaatuisia vaikutuksia maapallon toimintaan, timén toi-
minnan moninaisia ja osin ennustamattomia yhteisvaikutuksia ja sitd, etti
paluuta ei valttiméttd endd ole.!” Molemmissa ndkékulmissa korostetaan
sitd, ettei yhteiskuntaa ja ympéristod voida endé tarkastella erillisind ja
ympéristdd jonakin ulkopuolisena ja tietyltd osin ”séilytettdvana” (ja muilta
osin vapaasti muokattavana), koska ympéristd on suuressa méérin ihmisen
omaa tekoa (samoin kuin siihen liittyvét ongelmat).!®

Voidaan arvioida, ettid tulevaisuuden turvallisuushaasteet tulevat mer-
kittdvimmiltd osin liittyméén joko vilittdmasti taikka vilillisesti ndihin
ihmisen toiminnasta aiheutuneisiin globaaleihin megatrendeihin ja niiden
vélittdmiin ja vélillisiin seurannaisvaikutuksiin.'” Ne vaikuttavat myos
niin, ettd kyse on entistd enemmain sopeutumisesta jatkuviin muutoksiin ja
niiden haitallisiin vaikutuksiin. Myds turvallisuudentutkimuksen nakokul-
masta poikkeusoloihin varautuminen niyttaytyy suppeana tapana tarkastella
turvallisuutta koskevaa sddntelyd. Jaljempand pyritddn perustelemaan se,
ettd maankdyton suunnittelulla on keskeinen rooli turvallisuuden luomi-
sessa nykyisessd toimintaympdaristossd, jossa yhteiskuntien suurimmat
tulevaisuuden haasteet liittyvit globaaleihin megatrendeihin. Voidaankin

kayttoon ottamista; 3) vdeston toimeentuloon tai maan talouseldmén perusteisiin kohdis-
tuva erityisen vakava tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle
valttdmattomat toiminnot olennaisesti vaarantuvat; 4) erityisen vakava suuronnettomuus ja
sen viliton jalkitila; sekd 5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava
hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti.
100 Belinskij — Soininen — Huhta 2017, esim. s. 280-281, 332.

Jéljempéana kasitellyn inhimillisen turvallisuuden kisitteen ndkdkulmasta voitaisiin si-
nénsé sanoa, ettd hyvin suuri osa kaikesta sdéntelysté liittyy tavalla tai toisella inhimillisen

sadntelyd kulloinkin katsotaan turvallisuutta koskevaksi tai siihen liittyvéksi.
100 Beck 1990, s. 31; Lupton 1999, s. 62-63.

12 Dalby 2009, s. 96-99, Réikkonen 2016, s. 19-23. Antroposeenia on ehdotettu uudeksi
geologiseksi aikakaudeksi, jolle on keskeistd ihmisen toiminnan merkittavat vaikutukset
maapalloon ja tistd johtuva epdvakaus ja arvaamattomuus; ks. esim. Kotz¢é 2017, s. vii—viii.

193 Beck1990, s. 62—-68, Dalby 2009, esim. s. 6, 159.
194 Dalby 2009, esim. s. 78—104, Hakala 2016, s. 3-4.
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sanoa, ettd turvallisuuden ulottuvuuksien painopiste on muuttumassa, tai
sen ainakin pitéisi olla muuttumassa, perinteisestd kansallisen turvalli-
suuden ja sotilaallisen voiman korostamisesta kohti ihmisen toiminnasta
globaalisti aiheutuvien ymparistouhkien torjuntaa. Perinteisten turvalli-
suuskoneistojen nakokulma taikka vélineet eivét ole tdstd ndkdkulmasta
parhaita mahdollisia. Ne on viritetty toisenlaisia uhkia ja epitavallisia
poikkeustilanteita varten, kun taas ympéristossd tapahtuvat muutokset
ovat vihittiisid, epdmadrdisid, epdsuoria ja tapahtuvat pitkén ajan ku-
luessa. Niitd vastaan ei voida taistella sotilaallisella voimalla, eiké niiden
synnyttdmaille poikkeustilalle voida maéritelld alku- tai padtepistettd.'®®
Vaikka varautuminen esimerkiksi ilmastonmuutoksen mukanaan tuomiin
poikkeuksellisiin tilanteisiin on vélttdiméatonté, ovat tistd ndkdkulmasta
vaikkapa maankdyton suunnittelun tarjoamat keinot ndihin haasteisiin
vastaamiselle aivan yhtd keskeisia.

Niin kutsutun ympéristdturvallisuuden kysymysten tulisi siis saada
varsin keskeinen sija turvallisuutta tarkasteltaessa. Samalla on kuitenkin
tunnistettava se, ettd ymparisto- ja sosiaaliset kysymykset ovat kiinteésti
kytkoksissd. Ympéristoturvallisuus on osa inhimillistd turvallisuutta.!'’
Kytkdsten ja vuorovaikutussuhteiden vuoksi pelkéstddn johonkin yksit-
tédiseen turvallisuusndkdkulmaan kiinnittyminen jéttdd kokonaiskuvan
puutteelliseksi. Seuraavassa tarkastelussa kehikkona on inhimillisen
turvallisuuden koko kirjo, vaikka painopiste onkin edelld kuvatuissa
ympdéristoturvallisuuteen liittyvissa tekijoissé niiden merkityksen vuoksi.
Viranomaisten strategioissa médritelty turvallisuus nayttaytyy laajentumi-
sestaan huolimatta edelleen jossain méérin kapeana ja sektoroituneena,
kun sité tarkastellaan maankdytén suunnitteluun liittyvien turvallisuus-
nidkdkohtien ndkokulmasta.

195 Dalby 2009, s. 49—50. Perinteiseen valtiolliseen turvallisuuteen kiinnittyvaa turvalli-
suusajattelua on pidetty jopa ongelmallisena suhteessa globaaleihin kestdvyysongelmiin
vastaamiseen; mt., s. 4, 92-96, 144.

Ymparistossd tapahtuvien muutosten véhittdisyyttd onkin pidetty yhtend syyné sille,
miksi nithin on ollut vaikea reagoida ajoissa. ”Normaalina” pidetty tilanne muuttuu asteit-
tain, jolloin olosuhteiden asteittainen huononeminen jia havaitsematta. Diamond 2005, s.
447-449. Ks. myos Beck 2007, s. 162, joka (mt., s. 161-162) toteaa samalla tavalla vai-
kuttavan sen, ettd globaalit ympéristdongelmat ovat tavallaan paikasta irrallisia. Ylipaétaan
modernin yhteiskunnan riskit ovat avoimia ja ndkymattomid; ks. myds esim. Macnaghten
2006, s. 133. Téstd huolimatta ne edellyttévit silti paikkaan sidottujakin ratkaisuja.

106 Ks. esim. Dalby 2013, s. 29, laajemmin passim.
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3 MAANKAYTON SUUNNITTELU
TURVALLISUUDEN TYOVALINEENA

3.1 Maankayton suunnittelu ympiristonkiyton ohjauskeinona

3.1.1 Intressit ja oikeudet kaavoituksessa

Maankéytto- ja rakennuslain tavoitteena on siis muun ohella hyvé ja turval-
linen elinympéristo ja kestévén kehityksen edistiminen. MRL:n jérjestelma
ja siithen sisdltyva maankédyton suunnittelujarjestelma on kuitenkin hyvin
monien, osin keskendén kilpailevien yleisten ja yksityisten intressien kyllés-
tdmé. Ndiden intressien huomioon ottaminen on ldhtdkohtaisesti jérjestetty
maankdéyttd- ja rakennuslain sdédnnosten kautta, mutta joustava aineellinen
sddntely jéttdé sijaa niiden keskindisten painoarvojen punninnalle myos
yksittdisid padtoksid tehtdessd.'”’

Maankéytto- ja rakennuslain sdédntely ja sen nojalla tapahtuva paatok-
senteko voidaankin mieltdd kentdksi, jossa vaikuttavat yhtdélta erilaiset
yhteiskunnallisesti tarkeind pidetyt intressit ja tavoitteet (yleiset edut),
maanomistajien ja muiden yksityisten tahojen intressit ja oikeudet ja toisaalta
kuntien tietynasteinen oikeus paattid maankéytostaan (kaavamonopoli) ja
madritelld tdssd roolissa lahtdkohtaisesti lain asettamissa puitteissa sen,
minkdilaisia intresseja yksittdisilld kaavoilla kulloinkin pyritdén edistdméén.
Tama merkitsee myos sitd, ettd yleiset edut (ja turvallisuus niiden osana)
ovat vain yksi osa MRL:n moninaista intressikenttdi ja tdmé vaikuttaa
my0s ndiden intressien toteuttamiseen ja toteutumiseen maankayton
suunnittelussa. Yleisten etujen kanssa kaavapaitoksenteossa kilpailevat
erilaiset muut intressit, ja myds yleisiksi eduiksi miellettédvit kysymykset
kilpailevat osittain keskenéén.

Vaikka turvallisuus mielletdén yhteiskunnallisesta nikokulmasta ylei-
seksi eduksi, on turvallisuus inhimillisen turvallisuuden nikékulmasta
samalla hyvin painava yksityinen etu (ja oikeus). Operoitaessa yleisen

17 Ndin esim. Kuusiniemi 2001, s. 170. Ks. yleisistd ja yksityisistd eduista oikeudellisina
jasennyskriteereind ja ympéristod koskevasta padtoksenteosta esim. Heinild 2018, s. 37-75.
Esimerkiksi turvallisuus on edellékin kuvatulla tavoin aivan ndkdkulmasta riippuen yhté-
aikaisesti sekd yleinen ettd yksityinen kysymys ja intressi. Se kuitenkin mielletd&dn monien
yhtéaikaisesti sekd yleisten ettd yksityisten intressien tapaan ldhtokohtaisesti yleiseksi
eduksi, koska se ei ole sidoksissa vain maérittyjen yksildiden taikka ryhmien intressiin.
Ks. mt., s. 56. Néin turvallisuuteen liittyvid kysymyksié késitelldan tdssékin kirjoituksessa
nimenomaan yleisiné etuina. Artikkelin painottuminen nimenomaan pitkédn aikavilin tur-
vallisuuteen liittyviin, globaaleihinkin kysymyksiin tietenkin vain korostaa turvallisuutta
nimenomaan yleisend etuna, kun kyse on esimerkiksi vield syntymattdmienkin ihmisyk-
sildiden turvallisuuteen liittyvistd kysymyksisté.
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ja yksityisen edun késiteparilla onkin syytd huomata se, ettd erilaiset
intressit eivit ole yksiselitteisesti luokiteltavissa joko yleisiksi taikka
yksityisiksi eduiksi. Kyse on nidkokulmista.!”® Kaavoituksessa turval-
lisuus voi aktualisoitua yksittdistapauksessa yhtd lailla joko tietyn,
madriteltdvissd olevan henkildjoukon intressiksi (yksityiseksi eduksi)
taikka yleisemmaéksi kysymykseksi. Kyse on vastaavasta erottelusta kuin
tarkasteltaessa turvallisuutta yksilon tai yhteiskunnan ndkdkulmasta.

Vaikka turvallisuus yleisesti ottaen mielletéén edelld kuvatulla tavalla hyvin
painavaksi intressiksi, siihen liittyvien eri ulottuvuuksien tunnistaminen ja
huomioiminen maankayttd- ja rakennuslain mukaisessa paitdksenteossa voi
olla eri tavoin haastavaa. Kun ollaan turvallisuuskysymysten perinteisessa
ytimessd — eli kysymys on vaikkapa maanpuolustukseen liittyvistd kan-
sallisen turvallisuuden intresseistd — ndma intressit saavat 1dhtokohtaisesti
suuren painoarvon paidtdksenteossa, mutta vilillisemmin ja pidemmalla
aikajénteelld turvallisuuteen liittyvét ndkokohdat voivat jaddd helpom-
min tunnistamatta ja huomioimatta. Voitaneen sanoa, ettd yleisesti ottaen
kaavoitukseen liittyvit ensisijaiset tavoitteet (syyt kaavojen laatimiselle
ylipddtién) eivét liity yleensé ensisijaisesti esimerkiksi ilmastonmuutoksen
hillintddn taikka (ekosysteemipalveluita tuottavien) elinympéristdjen sdi-
lyttdmiseen, vaan primééritavoitteet liittyvit ensisijaisesti vélittdméampiin,
erityisesti taloudellisiin tavoitteisiin.!” Silloin kun ndmé intressit ovat
keskendén ristiriitaisia, jadvit vililliset, pidemmén aikavilin enemmén
taikka vihemman aineettomilta vaikuttavat kysymykset helposti alisteisiksi
lyhyen aikavilin taloudellisille hyodyille.''?

Oikeudellisia rakenteita siis vilttimaétta tarvitaan turvaamaan muun
ohella erilaisten turvallisuusintressien huomioon ottaminen paitoksen-
teossa. Maankéyttd- ja rakennuslain jirjestelméssd tillaisten yleisten
etujen huomioon ottaminen on oikeudellisesti jarjestetty paljolti kaavojen
sisdltovaatimusten kautta.!!! Niiden asettamissa puitteissa kaavoituksesta

108 Ks. yleisistd ja yksityisistd eduista Heinild 2017, s. 72, laajemmin s. 4975, jossa to-
detaan monien intressien olevan ndkdékulmasta riippuen samanaikaisesti seké yleisié etti
yksityisid.

10 Rakentaminen on taloudellisesti tuottoisin tapa kédyttdd maata, ja aktiivinen maankaytto
on omiaan kohentamaan kunnan taloudellista asemaa; ks. Kuusiniemi 2001, s. 190. Toki on
samalla tunnistettava se, ettd yksittdisid kaavoja voidaan laatia hyvin moninaisista syisti.
10 Ks. esim. Mékinen 2007, s. 25. Hakala (2016, s. 3) on edelld mainitulla tavoin viitannut
samaan kansallisen tason poliittisessa paatoksenteossa. Maankdyton suunnittelua koskevan
paikallisen pditdksenteon osalta esim. Rannila (2018 passim) on tunnistanut jannitteen
valtakunnan tason lainsddddnnon ja paikallisen, tdhén lainsdddantoon perustuvan paatok-
senteon valilld.

" On huomattava, etteivét erilaisia intressejé ja oikeuksia maankéytto- ja rakennuslain
mukaisessa paatoksenteossa turvaavat oikeudelliset rakenteet rajoitu mydskaén maankayt-
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vastaavat tahot voivat ldhtokohtaisesti vapaasti pdéttéé kaavojen sisdllosté.
Esimerkiksi yleiskaavan sisdltovaatimuksista on sdddetty MRL 39 §:ssd, ja
monista sen sisdltdiman luettelon sisiltovaatimuksista on tunnistettavissa
joko viliton taikka vilillisempi turvallisuusulottuvuus.

Yleiskaavaa laadittaessa on maakuntakaava otettava huomioon siten

kuin siitd edelld sdddetddn.

Yleiskaavaa laadittaessa on otettava huomioon:

1) yhdyskuntarakenteen toimivuus, taloudellisuus ja ekologinen kes-
tavyys;

2) olemassa olevan yhdyskuntarakenteen hyvéksikaytto;

3) asumisen tarpeet ja palveluiden saatavuus;

4) mahdollisuudet liikenteen, erityisesti joukkoliikenteen ja kevyen
liikkenteen, seké energia-, vesi- ja jatehuollon tarkoituksenmukaiseen
jarjestdmiseen ympéristdn, luonnonvarojen ja talouden kannalta
kestavilla tavalla;

5) mahdollisuudet turvalliseen, terveelliseen ja eri vdestoryhmien kan-
nalta tasapainoiseen elinympéristoon;

6) kunnan elinkeinoeldmén toimintaedellytykset;

7) ympdristohaittojen vihentdminen;

8) rakennetun ympaéristdn, maiseman ja luonnonarvojen vaaliminen; seké

9) virkistykseen soveltuvien alueiden riittdvyys.

Edelld 2 momentissa tarkoitetut seikat on selvitettdvd ja otettava
huomioon siind médrin kuin laadittavan yleiskaavan ohjaustavoite ja
tarkkuus sitd edellyttavit,

Yleiskaava ei saa aiheuttaa maanomistajalle tai muulle oikeuden
haltijalle kohtuutonta haittaa.

Kuten yleiskaavaa koskevasta sddnnoksestakin kdy ilmi, sisdltovaatimukset
ovat joustavia, jannitteisid ja sellaisina keskendén punnittavia normeja.'"?
Ne kuitenkin tistd huolimatta méarittelevit aineellisen minimitason jonka
jokaisen kaavan tulee tdyttdd. Ne eivit siten ole periaatenormeja, jotka
voisivat yksittdisessa tapauksessa kokonaan véistyé, mikéli toinen vastak-
kainen periaate sitd yksittdistapauksessa edellyttdisi.!’® Sisdltovaatimusten
tulkinnalle yksittéisesséd tapauksessa voidaan hakea johtoa muun ohella

to- ja rakennuslain jarjestelmédin, vaan oikeudellisia vaatimuksia kohdistuu maankaytto- ja
rakennuslain mukaiseen paitoksentekoon myds esimerkiksi perusoikeuksista ja hallinto-oi-
keudellisesta sddntelystd kdsin. Ks. esim. Heinild 2017, esim. s. 11, 83.

112 Ks. niin kutsutuista joustavista normeista esim. Heinild 2017, s. 97-106, kaavoitusta
koskevan sdintelyn ja kaavojen sisdltovaatimusten joustavuudesta esim. P616nen — Malin
2011, s. 129-131. Yleiskaavan siséltovaatimusten tulkinnasta ks. esim. Ekroos — Majamaa
2018, s. 193-206.

113 Ks. esim. Heinild 2017, s. 47-49.
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maankdytto- ja rakennuslain tavoitesddnnoksistd.!"* Kaavan sisdltovaati-
musten mukaisuuden ja niiden vastaisuuden vélinen rajanveto on kuitenkin
yksittdistapauksissa usein vaikea tulkintatilanne. Niin voi olla vaikea enna-
koida, mihin esimerkiksi tietyn turvallisuuteen liittyvén intressin riittdvan
huomioon ottamisen raja yksittdisessd tapauksessa asettuu.''®

Perinteisen turvallisuuden osalta téllaisiin tulkintatilanteisiin on tulossa
periaatteessa uusi elementti, kun lain 467/2019 muutokset MRL:iin tule-
vat voimaan 1.1.2020. Muutoksella lakiin sisdllytetddn uusi kansallista
turvallisuutta alueidenkdytossd koskeva 4 a §, jonka mukaan alueiden-
kdyton suunnittelussa on turvattava maanpuolustuksen, rajaturvallisuuden
ja rajavalvonnan, viestonsuojelun sekd huoltovarmuuden edellyttimét
kehittimistarpeet ja varmistettava, ettei niistd vastaavien tahojen toimin-
tamahdollisuuksia heikennetd. Kyse on kaikkia kaavatasoja koskevasta,
sisdltovaatimuksen kaltaisesta vaatimuksesta.''® Voitaneen arvioida, ettd
téllaiset vaatimukset tulisi jo voimassa olevan MRL:n sdintelyjarjestel-
maén puitteissa muutoinkin ottaa huomioon, mutta sddnnokselld on haluttu
nimenomaan korostaa tarvetta ottaa ndmd kysymykset ennakollisesti
huomioon kaavoituksessa.!'” Taltd osin sdédntelylld on siten tarkoitettu

114 Ks. esim. Méattd 2011 passim, Heinild 2017, s. 169—174 ja siin4 viitattu vuosikirjarat-
kaisu KHO 2015:56. KHO:n voidaan arvioida viittaavan varsin sddnndllisesti sdantelyn
tavoitteisiin muun ohella kaavoitus- ja rakentamislainsddddnnon joustavia normeja tulkites-
saan. Sdédntelyn tavoitteet eivét tietenkédn tyhjenny pelkéstéén lakien tavoitesddnnoksissé
mainittuihin seikkoihin (ks. esim. mp.).

115 Kyse on siis siitd, minkélaiset ratkaisut ovat kaavan hyviksyville viranomaiselle sen
harkintavallan nojalla lain puitteissa sallittuja. Kaavoitusharkintaan sisdltyy paljolti kun-
nalliseen itsehallintoon liittyvid poliittista, ei-oikeudellista harkintaa. Esim. Vihervuori
(2004, s. 500) on todennut rajanvedon vaikeuteen liittyen, ettd ”— — kunnilla on kaavoi-
tusvaltansa nojalla aidosti myds sellaista vaihtoehtojen valintaan ja kaavan siséltoon liit-
tyvad harkintavaltaa, jossa ei ole kysymys edes joustavien oikeusnormien soveltamisesta
ja joka on tuomioistuinkontrollissa vain harkinnan rajojen osalta, olkoonkin etti tuo osa
kaavoitusvallasta toisaalta ja joustavien normien soveltamisen oikeudellinen maailma ovat
rajatapauksissa hankalasti ja ehké vain hallintolainkdyttoviranomaisen ratkaisulla ex post
toisistaan erotettavissa.”

116 Ks. HE 253/2018 vp, s. 45. Sddnndksen yksityiskohtaisten perustelujen mukaan (mp.)
Puolustusvoimien turvattavat kehittdmistarpeet voisivat liittyd aluevalvonnan, varuskuntien,
harjoitusalueiden, varikoiden tai muiden Puolustusvoimien toimintojen jdrjestimiseen.
Rajavalvonnan ja rajaturvallisuuden turvattavat kehittdmistarpeet voisivat liittyd raja-
turvallisuustehtdvien hoitamiseen esimerkiksi alueilla, joilla on rajavalvontatekniikkaa.
Viestonsuojelun osalta olisi turvattava esimerkiksi johtokeskusten, vdestonsuojien ja
muiden vdestonsuojelun toimintojen kehittdmistarpeet. Huoltovarmuuden kehittdmistarpeet
alueidenkdytdssd voisivat liittyd esimerkiksi energiantuotantoverkkojen ja viestintdverkkojen
kehittdmiseen tai elintarvikehuollon kannalta merkittdviin toimintoihin.

117 Mp. Hallituksen esityksen nykytilan arvioinnissa (s. 6) toisaalta todetaan, ettd MRL:iin
ei sisdlly nimenomaista sddnnosté kansallisen turvallisuuden varmistamisesta alueidenkay-
tossd, viitaten kuitenkin jaljempand mainittuihin turvallisuutta koskeviin valtakunnallisiin
alueidenkdéyttotavoitteisiin.
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parantaa ndiden kysymysten huomioon ottamista alueidenkdyttdd koske-
vassa péadtoksenteossa.''® Maankdytto- ja rakennuslaissa ei ole sdddetty
erilaisten maankdyton suunnittelussa huomioon otettaviksi edellytettyjen
intressien keskindisistd painoarvoista, eikd ehdotetun sddnnoksenkééin
voida arvioida tdtd tilannetta muuttavan.'"” Nimenomaan perinteiseen
turvallisuuskysymysten ytimeen liittyvien kysymysten painoarvo voidaan
kuitenkin edelld mainitulla tavoin arvioida lahtokohtaisesti hyvin suureksi
alueidenkiyttodkin koskevissa péadtoksentekotilanteissa. Toiselta puolen
sddnnos ilmentda maankayttoon liittyvien kysymysten huomattavaa mer-
kitystd my0s kansallisen turvallisuuden kannalta.

Siihen, ettd kaavoituksella aina yksittiistapauksessa turvattaisiin tietyn,
laissa huomioon otettavaksi sdddetyn intressin toteutuminen, voidaan kui-
tenkin edelld sanotun perusteella suhtautua varauksellisesti. Esimerkiksi
Kuusiniemi on todennut kaavoituksella toteutettavan keskenddn osaksi
ristiriitaisia kéytto- ja suojelupyrkimyksié, minka vuoksi lopulta hyvak-
syttdva kaavaratkaisu saattaa jonkin intressin kannalta olla epatyydyttava.
Viljat sisdltovaatimukset sallivat maankdytdllisten intressien painottamisen
monilla eri tavoilla. Kuusiniemen mukaan kaavojen laatimissdanngissi
ei juurikaan anneta millekddn intressille selkedd minimisuojatasoa tai ni-
menomaisesti madriteltyd tavoitetasoa.'?’ Ndin tietyn yhteiskunnallisesti
tdrkednd pidetyn tavoitteen toteutuminen voi yksittdistapauksessa olla
puutteellista. Jos tdma toistuu kaavoituksessa, vaikutukset kumuloituvat.

Maankaytto- ja rakennuslain mukaisessa paitoksenteossa ei toisaalta ole
myo0skédn kyse pelkéstédén erilaisten intressien punninnasta, vaan kyse on
my0s (keskeisesti yksityisten tahojen) oikeuksista. Oikeusjarjestys rakentuu

18 Kyseisessd hallituksen esityksessd ehdotettujen muutosten péddpaino on hallituksen

esityksenkin mukaan kiinteistonomistukseen liittyvissé kysymyksissé, johon my6s maan-
kaytto- ja rakennuslakia koskevat muutokset osin liittyvét. Muutos sisdltdd MRL 4 a §:n
ohella my6s muutoksen maakuntakaavaan liittyvad rakentamisrajoitusta koskevaan MRL 33
§:44n. Muutoksella tdima rakentamisrajoitus ulotetaan koskemaan my®ds Puolustusvoimien
tai Rajavartiolaitoksen kdyttoon tarkoitettuja alueita. Rakentamisrajoituksen mukaan lupaa
rakennuksen rakentamiseen Puolustusvoimien tai Rajavartiolaitoksen kdytt6on maakun-
takaavassa osoitetulle alueelle ei saisi mydntéé siten, ettd maakuntakaavan toteutuminen
vaikeutuu. Maakuntakaavan ehdolliseen rakentamisrajoitukseen liittyy niin sanottu rahat
tai lupa -menettely, joka merkitsee, ettd jos maakuntakaavasta johtuva luvan epddminen
aiheuttaisi hakijalle huomattavaa haittaa, lupa olisi mydnnettdvé, jollei valtio lunastaisi
aluetta tai suorittaisi haitasta kohtuullista korvausta. Ks. ehdollisesta rakentamisrajoituk-
sesta ja rahat tai lupa -menettelystd Heinild 2017, s. 293-298 ja siind viitattu.

119 Ndin totesi myos eduskunnan ympéristovaliokunta katsoessaan, etté hallituksen esitys
selkeyttdd lainsdddidntod maankdyton suunnittelun osalta mutta ei varsinaisesti muuta
suunnittelujérjestelmén sisdltod. Valiokunnankin mukaan muutosehdotus kuitenkin ko-
rostaa velvollisuutta ottaa kansalliseen turvallisuuteen liittyvit seikat kaavoitusprosessissa
huomioon. YmVL 44/2018 vp, s. 2.

120 Kuusniemi 2001, s. 187-188; ks. myds P6lonen 2016, s. 70.
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oikeusvaltioajattelulle joka puolestaan perustuu siihen, etti yksildille taataan
(perusoikeuksin) valtion puuttumiselta suojattu yksityisautonomian alue,
valtion toiminnan tulee olla lakiin sidottua ja yksildille tulee taata riittdva
oikeussuoja valtion yksiléiden oikeuksiin puuttumista vastaan.'?! Nama
oikeudet ovat samalla osaltaan muotoamassa inhimillistd turvallisuutta.
Kun oikeusjirjestyksen tehtdvianid on suojata yksiloiden oikeuksia ja va-
pauksia, sitd voidaan kuvata siilyttavéksi ja konservatiiviseksi.'?> Naihin
oikeuksiin ja niiden turvaamiseen téhtddviin oikeussuojaperiaatteisiin ja
muihin oikeudellisiin rakenteisiin ndhden erilaisten, esimerkiksi ymparistoon
liittyvien yleisten etujen toteuttaminen nédyttdytyy usein jannitteisend.'?
Yleisten etujen toteuttamisen keinoja ndin ollen rajoittavat myds yksityis-
ten oikeusjérjestyksen suojaamat oikeudet, ja maankayttd- ja rakennuslain
mukaiseen péidtoksentekoon vaikuttavatkin MRL:n sééntelyn lisdksi
my®6s muun ohella perustuslain (731/1999, PL) mukaiset perusoikeudet ja
hallinto-oikeudelliset periaatteet.'* Sekd sddntelylld tavoiteltavat yleiset
edut ettéd yksityisten perusoikeudet ovat ndin molemmat turvallisuuden eri
ulottuvuuksien kannalta merkityksellisia.

Erityisesti ympéristooikeudellisessa sddntelyssd ja sen soveltamisessa on
paljolti kyse ndiden nikdkulmien yhteensovittamisesta. Nima nikokulmat
ovat tasapainotettavissa, vaikka niiden vélilld kdydédankin tietynlaista kamp-
pailua ja oikeudessa yleisten etujen toteuttamiseen tdhtééavit yhteiskunnal-
liset tavoitteet saatetaan joskus ndhda alisteisina yksildiden oikeuksille ja
oikeudelliset rakenteet perinteisesti painottavat néité oikeuksia tavoitteiden
sijaan.'” Monet turvallisuuteen erityisesti pidemmalla aikavalilla liittyvat
yleiset edut kuitenkin voidaan ndhdé pikemminkin yksildiden oikeuksien
toteutumisen suoranaisina ennakkoehtoina. Tastd huolimatta maarittyjen

121 Ks. esim. Heinila 2017, s. 80, 83.
122 Kuusiniemi 2001, s. 169.

123 Esimerkiksi ilmastonmuutoksen hillintdén taikka biodiversiteetin suojeluun kiinnittyvét
ajatukset tulevien sukupolvien taikka periti luonnon oikeuksista ovat olleet perinteiselle
oikeuskdsitykselle ja siihen siséltyville opeille ja rakenteille vieras asia. Kuusiniemi (mt.
passim) on kutsunut téllaisia jannitteitd oikeusjarjestyksen ristiriitatendensseiksi.

124 On kuitenkin tirked huomata, ettei esimerkiksi perusoikeusjérjestelma korosta yksinomaan
yksityisten oikeuksia, vaan PL 20 §:n ympéristoperusoikeussdannoksen kautta jarjestelma
sisdltdd myds vastuun ympdristostd. Sidnnds vaikuttaa paitsi suoraan lainsdddantdoon, myds
tulkintavaikutuksensa kautta oikeuskdytédntoon. Ks. Vihervuori 2011, s. 781, ympaéristope-
rusoikeudesta yleisemmin passim. Osana perusoikeusjérjestelméai se vaikuttaa muun ohella
omaisuudensuojaperusoikeuden tulkintaan, ks. esim. Ojanen 2004, s. 925.

125 Ks. Kuusiniemi 2001, s. 289, laajemmin 285-292, jossa keskustellaan myds tarpeesta
uudelleenarvioida erilaisten oikeudellisten konstruktioiden keskindissuhteita, jotta my0s
esimerkiksi tulevien sukupolvien oikeudet pystyttéisiin turvaamaan. Oikeuskaan ei ole
staattinen, ja esimerkiksi ilmastonmuutos on omiaan korostamaan téllaisten uudelleenar-
viointien tarvetta.
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yksiloiden oikeudet kuitenkin siis yksittéisissd padtoksentekotilanteissa
asettuvat usein ensisijaisesti vastakkain ndiden yleisten etujen kanssa.
Yhteiskunnallisten tavoitteiden nédkokulmasta ne néin usein rajoittavat
niiden toteuttamista.'?

Kaavoituksella jarjestetddnkin myos oikeudellisia suhteita. Kaavoilla
muodostuu esimerkiksi rakennusoikeuksia ja mahdollisuuksia sijoittaa
erilaisia toimintoja kaavoissa osoitetuilla tavoin joko suoraan kaavojen
nojalla taikka niihin perustuvien, MRL:n taikka muun lainsdddédnnén mu-
kaisten paitosten nojalla. Kaavat toteutuvat padosin oikeusvaikutustensa
kautta, jotka voivat kohdistua joko viranomaisiin (ohjausvaikutus alemman
asteiseen suunnitteluun, vaikutukset muuhun viranomaispaétdksentekoon)
taikka maanomistajiin (erilaiset rakentamisrajoitukset).

3.1.2 Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet
turvallisuusintressien vilittdjdnd

Siséltovaatimukset eivdt sindnséd ole ainoa kaavojen aineellista sisdltod
maankéytto- ja rakennuslain jarjestelmén sisdllédkéan normatiivisesti ohjaava
viline. Muun ohella 22 §:n mukaiset valtakunnalliset alueidenkéyttota-
voitteet on huomioitava kaavoja laadittaessa. Tavoitteiden keskeisimpéna
tarkoituksena on varmistaa valtakunnallisesti merkittdvien kysymysten
huomioon ottaminen maakuntien ja kuntien kaavoituksessa sekd valtion
viranomaisten toiminnassa. Tavoitteiden tarkoituksena on myds edistda
kansainvilisten sopimusten ja sitoumusten tdytdntdonpanoa Suomessa.'?’
Globaalien ympéristokysymysten ratkaisemisessa kansainvélisilla sopimuk-
silla ja niiden velvoitteilla, samoin kuin EU-oikeudellisella sdantelylld, on
merkittdvad asema. MRL:n perustelujen mukaan valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden tulee tukea ja edistdd lain yleisten tavoitteiden ja laissa
maédriteltdvien alueiden kdyton suunnittelun tavoitteiden saavuttamista.'?

126 On kuitenkin samalla kiinnitettdvd huomiota siihen, ettd ymparistdoikeudellisessa
paitoksenteossa ei kuitenkaan ole kyse padtoksenteosta, jossa olisivat vastakkain pelkés-
tddn yleinen etu ja joukko yksityisten oikeuksia, vaan kyse on erityisesti kaavoituksessa
monimutkaisemmasta asetelmasta, jossa ratkaisussa harkittavien intressien konstellaatiossa
vastakkain voivat enemmaén taikka vihemmaén olla my®s eri yksityisten tahojen intressit ja
oikeudet, samoin kuin erilaiset yleiset edutkin.

127 Valtioneuvoston paétos 2017, s. 3. Valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden on kuvattu
konkretisoivan lain tavoitesdannoksid, mutta ne eivit laajenna kaavojen sisiltdvaatimusten
alaa eivitka luo uusia oikeudellisia perusvaatimuksia kaavoitukselle; mp.

128 HE 101/1998, s. 69. Valtakunnallisista alueidenkiyttotavoitteista osana MRL:n jérjestel-
mad erityisesti KHO:n ratkaisuk@ytannon perusteella ks. Heinild — Wahd 2013, s. 50-53, jossa
tavoitteiden asemaa kuvataan muun ohella siten, ettd ne ”ovat kaavojen sisdltovaatimusten
lailla kokonaisuus, joka siséltdd suhteessa toisiinsa vastakkaisiakin elementtejd. Ne kuitenkin
tdsmentévit ja konkretisoivat usein merkittévistikin kaavojen yleensd hyvin yleispiirteisiad
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Turvallisuuskysymysten ndkdkulmasta valtakunnallisia alueidenk&ytto-
tavoitteita voidaan pitdi keskeisend vélineend erityisesti valtakunnallisiksi
luokiteltavien turvallisuusintressien vélittdmisessé yksittéisiin kaavoihin.
Erityisesti viimeisimman tavoitteiden uudistamisen ja tiettyjen jiljempani
kasiteltdvien viime vuosina tehtyjen ja suunniteltujen lainsdddantomuu-
tosten kautta niiden tosiasiallisesti kaavoitusta ohjaavaan rooliin ja vai-
kuttavuuteen voidaan kuitenkin suhtautua jossain méérin pessimistisesti.
Tavoitteet siséltédvat tdstd huolimatta merkittdvan méadrén turvallisuuteen
liittyvid kysymyksid, jotka maankédyton suunnittelussa tulisi huomioida.
Tavoitteiden sisdlto ilmentdd samalla osaltaan erilaisia turvallisuutta kos-
kevia seikkoja, joihin alueidenkéyttoéd koskevassa paatoksenteossa voidaan
vaikuttaa. Esimerkiksi terveellisti ja turvallista elinymparistdéd koskevien
tavoitteiden mukaan

[v]araudutaan sddn dari-ilmidihin ja tulviin sekd ilmastonmuutoksen
vaikutuksiin. Uusi rakentaminen sijoitetaan tulvavaara-alueiden ulko-
puolelle tai tulvariskien hallinta varmistetaan muutoin.

Ehkiistddn melusta, tirindstd ja huonosta ilmanlaadusta aiheutuvia
ympdristo- ja terveyshaittoja.

Haitallisia terveysvaikutuksia tai onnettomuusriskejd aiheuttavien
toimintojen ja vaikutuksille herkkien toimintojen vélille jatetdan riittdvan
suuri etdisyys tai riskit hallitaan muulla tavoin.

Suuronnettomuusvaaraa aiheuttavat laitokset, kemikaaliratapihat ja
vaarallisten aineiden kuljetusten jérjestelyratapihat sijoitetaan riittivan
etddlle asuinalueista, yleisten toimintojen alueista ja luonnon kannalta
herkisti alueista.

Otetaan huomioon yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden tarpeet,
erityisesti maanpuolustuksen ja rajavalvonnan tarpeet ja turvataan niille
riittavit alueelliset kehittdmisedellytykset ja toimintamahdollisuudet.'®

Laajasti ymmérrettyyn turvallisuuteen liittyen kuitenkin myds muut valta-
kunnalliset alueidenkayttotavoitteet sisdltavit merkittavid seikkoja. Esimer-
kiksi toimivia yhdyskuntia ja kestavaa litkkumista koskevissa tavoitteissa
edellytetddn luomaan edellytykset vahahiiliselle ja resurssitehokkaalle
yhdyskuntakehitykselle, joka tukeutuu ensisijaisesti olemassa olevaan raken-
teeseen ja edistimaddn muun ohella palvelujen, tyopaikkojen ja vapaa-ajan

ja laaja-alaisia sisdltovaatimuksia valtakunnallisesta ndkdkulmasta. Tavoitteet eivit kui-
tenkaan laajenna sisdltdvaatimusten alaa eivétka luo uusia oikeudellisia perusvaatimuksia
kaavoitukselle. Kaavan sisdltovaatimukset ja valtakunnalliset alueidenkdyttdtavoitteet
tulevat huomioon otettaviksi samanaikaisesti ja rinnakkain.”

129 Valtioneuvoston paétoés 2017, s. 7. Yhteiskunnan kokonaisturvallisuutta koskevasta
maininnasta voidaan todeta, ettd kokonaisturvallisuuden késite ndytetddn ymmarrettdvin
téssd sangen kapeasti ja perinteisesti kattaen 1dhinnd vain varautumisnakokulman.
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alueiden hyvii saavutettavuutta eri viaestoryhmien kannalta sekd kévelyd,
pyoriilyd ja joukkoliikennettd.!*® Myos yhdyskuntarakenteeseen liittyvat
kysymykset liittyvit turvallisuuteen monin eri tavoin, ilmastonmuutoksen
hillintdan liittyvistd kysymyksistd sosiaalisiin seikkoihin, kuten vapaa-ajan
alueiden ja erilaisten palvelujen saavutettavuuteen.

Elinvoimaisia luonto- ja kulttuuriympéristdjé ja luonnonvaroja koskevien
valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden mukaan esimerkiksi luonnon
monimuotoisuuden kannalta arvokkaiden alueiden ja ekologisten yhteyk-
sien sdilymistd edistetddn ja huolehditaan virkistyskdyttoon soveltuvien
alueiden riittdvyydestd sekéd viheralueverkoston jatkuvuudesta. Samojen
tavoitteiden mukaan myds luodaan edellytykset bio- ja kiertotaloudelle sekéd
edistetddn luonnonvarojen kestavaa hyodyntamistd. Edelleen huolehditaan
maa- ja metsitalouden kannalta merkittdvien yhtendisten viljely- ja metsé-
alueiden seké saamelaiskulttuurin ja -elinkeinojen kannalta merkittdvien
alueiden sdilymisestd."’! Namikin tavoitteet siis liittyvdt monin tavoin
turvallisuuden eri elementteihin, muun ohella ekosysteemipalveluihin ja
ruokaturvaan (jotka edelleen liittyvit kiintedsti toisiinsa). Myos esimerkiksi
saamelaiskulttuuria ja -elinkeinoja koskevien tavoitteiden toteutumisella
on huomattava merkitys saamelaisyhteison yhteiso6llisen turvallisuuden
ja resilienssin ndkokulmasta. Téméan kaltaiset turvallisuusnékokohdat
heijastuvat turvallisuuden kytkdsten kautta edelleen muihin turvallisuus-
ulottuvuuksiin aiemmin kuvatulla tavalla.

Uusiutumiskykyistd energiahuoltoa koskevien valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden mukaan uusiutuvan energian tuotannon ja sen edellytté-
mien logististen ratkaisujen tarpeisiin varaudutaan. Tuulivoimalat sijoitetaan
ensisijaisesti keskitetysti usean voimalan yksikdihin. Edelleen tavoitteiden
mukaan turvataan valtakunnallisen energiahuollon kannalta merkittdvien
voimajohtojen ja kaukokuljettamiseen tarvittavien kaasuputkien linjaukset
janiiden toteuttamismahdollisuudet. Voimajohtolinjauksissa hyddynnetdin
ensisijaisesti olemassa olevia johtokédytdvia.'*> Energiaturvallisuuteen liit-
tyvét kysymykset ovat siis niin ikddn seikkoja, joihin merkittavasti vaiku-
tetaan ja jotka tulee valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden mukaan
ottaa huomioon alueidenkdyttod koskevassa paitoksenteossa.

130 Mt., s. 6.
B Mt., s. 8.
132 Mt., s. 9.
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3.1.3 Intressien vilittamismekanismit pddtoksentekoon

Aineellisessa sdéntelyssa siis tunnistetaan laajasti erilaisia turvallisuuteen
liittyvid seikkoja, jotka maankdyton suunnittelussa tulisi l&htokohtaisesti
huomioida. Oma kysymyksensé kuitenkin on, kuinka ndmaé seikat tulevat
huomioon otetuksi pdédtdksenteossa sekd maankéytto- ja rakennuslain jér-
jestelmén sisdisessd ettd muiden lakien mukaisessa paatoksenteossa. Edel-
leen kyse on siitd, minkélaisin oikeudellisin mekanismein esimerkiksi ylla
mainittuja valtakunnallisia alueidenkéyttotavoitteita pyritdin toteuttamaan.
Kysymys on kahtalainen. Ensinnékin voidaan tarkastella, minkélaisin
mekanismein maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmaén sisélld ndma intressit
toteutuvat ja toiseksi, minkilaisia vaikutuksia maankaytto- ja rakennuslain
mukaisilla maankdyton suunnitelmilla ja tavoitteilla on tai voi olla tdmén
jarjestelméan ulkopuolella. MRL:n oman jirjestelmén piirissd ohjataan vain
niitd toimenpiteitd joita MRL:lla sdénnelldén (ensisijaisesti rakentamista),
mutta alueidenkdyton kannalta merkityksellisid toimenpiteitd tehddin
paljon my6s muun lainsddddnndn nojalla. Kaavojen siséltovaatimusten
luonnetta yleisesti tarkasteltiin jo edelld, mutta on syytd vield tarkastella
kuinka suunnittelujarjestelmén vilineet ulottavat vaikutuksensa lopulta
rakentamista ja muita toimenpiteitd ohjaaviin kaavoihin ja sitd kautta
lupamenettelyihin, kun valtakunnalliset samoin kuin ylikansalliset, plane-
taarisiksikin luonnehdittavat intressit ovat edelld kuvatulla tavalla varsin
keskeisié tarkasteltavana olevien turvallisuuskysymysten kannalta.
Maankéaytto- ja rakennuslain jarjestelma ohjaa alueiden ja rakennusten
suunnittelua, rakentamista ja kiyttod (MRL 2 §). Lain tavoitteita toteu-
tetaan maankdyton suunnittelun ja paljolti nditd suunnitelmia toteuttavan
lupajérjestelmin mutta myds muiden mekanismien kuten yleisnormien
kautta. Maankdyton suunnittelujérjestelmén tavoitteet toteutuvat keskeisesti
kaavahierarkian kautta: kullakin kaavalla on oma hierarkkinen asemansa
ja kullakin kaavatasolla oma, maaratty tehtdvénsd. Hierarkiassa ylemmain
asteinen instrumentti ohjaa alemman asteisen kaavan laadintaa.!*® Esi-
merkiksi valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden osalta on séédetty,
ettd maakunnan suunnittelussa ja muussa alueiden kéyton suunnittelussa
on huolehdittava valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden huomioon
ottamisesta siten, ettd edistetddn niiden toteuttamista (MRL 24.2 §). Maakun-
takaavan sisdltovaatimuksissa puolestaan on sdddetty, ettd maakuntakaavaa
laadittaessa on valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet otettava huomioon
siten kuin siitd edelld sdddetddn (MRL 28.1 §). Maakuntakaava puolestaan
on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa yleiskaavaa ja asemakaavaa sekd

133 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 269.
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ryhdyttdessd muutoin toimenpiteisiin alueiden kéyton jarjestamiseksi (MRL
32.1 §). Voimassa olevat kaavat puolestaan ohjaavat erityisesti MRL:n
mukaista lupapéitoksentekoa.'*

Muiden sisdltovaatimusten tapaan kuitenkin myds se, milloin ylemmén
asteinen kaava taikka valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet ovat olleet
riittdvasti ohjeena tai otettu riittdvésti huomioon on yksittdistapauksissa
tulkinnanvarainen kysymys.'*> Niin ollen ei ole itsestdén selvdd, ettd
esimerkiksi valtakunnallisissa alueidenkéyttotavoitteissa esiin tuodut
valtakunnalliset intressit tulevat huomioiduksi paikallisen tason padtoksen-
teossa, jossa vaikuttavat monet muut, muun ohella kaavoituksesta vastaa-
van tahon miirittelemat tavoitteet. Kun punnittavana ovat kaavoituksesta
vastaavan tahon omat, esimerkiksi kunnalliseen kaavamonopoliin nojaavat
tavoitteet ja jostakin ulkopuolelta annetut tavoitteet, on melko selvaa, ettid
ndma ulkoa tulevat tavoitteet ndyttaytyvit jannitteisissa tilanteissa paatok-
senteossa pikemminkin rajoitteina varsinaisten tavoitteiden toteuttamiselle
kuin jonakin, jonka toteutuminen pyrittiisiin maksimoimaan. Kun intressien
huomioon ottaminen on oikeudellisesti jarjestetty ylla kuvatulla tavalla,
tdméa on my0s juridisesti ainakin johonkin mittaan mahdollista. Luonnon
monimuotoisuuteen liittyen Kuusiniemi on Kirjoittanut: ’[m]aankaytto- ja
rakennuslain tavoite, alueiden kdyton suunnittelun yleiset tavoitteet ja kaa-
vojen laatimissddnndt velvoittavat kaavoittajaa kiinnittimaan asianmukaista
huomiota luontoarvoihin ja mahdollistavat luontoarvojen voimakkaankin
painottamisen suhteessa muihin alueidenkéyttotavoitteisiin ja -intresseihin.
Mutta kéddntden: monien kovien tavoitteiden joukossa muut kuin selvésti

13 Esimerkiksi rakennusluvan edellytyksid asemakaava-alueella koskeva MRL 135 § edellyt-
tad, ettd rakennushanke on voimassa olevan asemakaavan mukainen. MRL 137 §:n mukaisen
suunnittelutarveratkaisun edellytyksend on muun ohella, ettei rakentaminen aiheuta haittaa
asemakaavoitukselle, yleiskaavoitukselle tai alueiden kiyton muulle jérjestamiselle. MRL
139 §:n mukaan purkamisluvan edellytyksend on, ettei purkaminen merkitse rakennettuun
ympéristdon siséltyvien perinne-, kauneus- tai muiden arvojen hdvittdmistd eikd haittaa
kaavoituksen toteuttamista. MRL 140 §:n mukaan maisematydluvan edellytyksend voimassa
olevan asema- tai yleiskaavan alueella on, ettei toimenpide vaikeuta alueen kdyttdmisti
kaavassa varattuun tarkoitukseen taikka turmele kaupunki- tai maisemakuvaa.
Kuusiniemi (2001, s. 192) on huomauttanut, ettd yleispiirteisilld kaavoilla ohjataan
lahinnd viranomaisten toimintaa ja maanomistajiin kohdistuu MRL:n jérjestelmén puit-
teissa ldhinnd rakentamisrajoituksia. Néin ollen kaavojen merkitystd muun lainsddddnnon
mukaisessa padtoksenteossa madrittavat erityissdédnnokset ovat merkittivassd asemassa
kaavojen ja alueidenkdyttoon liittyvien tavoitteiden toteuttamisessa.
135 Ks. esim. vuosikirjaratkaisu KHO 2012:67, jossa oli kyse yleiskaavalla osoitetun, noin
19 000 asukkaan uuden asuinalueen suhteesta valtakunnallisiin alueidenkéyttdtavoitteisiin
ja maakuntakaavaan. Ratkaisussa on sovellettu aiemmin voimassa olleita valtakunnallisia
alueidenkéyttotavoitteita, viimeisimman muutoksen jalkeen yhté tdsmallisiéd alueidenkéytto-
tavoitteita ei ole, eikd esimerkiksi Helsingin seudun erityiskysymyksié koskevia tavoitteita
ole annettu erikseen.
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alueellisesti kohdennetut ja huomattavan arvokkaat luontoarvot saattavat
laillisesti jddda heikoille.”'*¢ Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet
ndhtdneen usein kaavan laatijan harkintavaltaa rajoittavana tekijané kaa-
van sisiltovaatimusten tapaan.'’’ Tdssékin on tosin huomattava erilaisten,
esimerkiksi turvallisuuteen kytkeytyvien intressien moninaisuus: jotkin
turvallisuuteen liittyvat intressit epdileméttd mielletdan valttimattomam-
miksi huomioida kuin jotkin muut. Jiljempéna tarkastellaan vield erikseen
maankéyton suunnittelujirjestelmén viimeaikaisia kehityslinjoja ja niiden
merkitystd esimerkiksi valtakunnallisten intressien huomioon ottamisen
kannalta.

Toisaalta on tarkasteltava myds sitd, minkdlainen merkitys MRL:n nojalla
laadituilla maankayton suunnittelua koskevilla vélineilld on muiden lakien
mukaisessa padtoksenteossa. Maankédytto- ja rakennuslakia sédédettdessd
pyrkimyksend oli parantaa ja selkeyttdd nimenomaan kaavojen merkitysta
muun lain mukaisessa paatoksenteossa.'*® Tédssé suhteessa vaikutuksia on
tavoiteltu muun ohella niin sanotun viranomaisvaikutuksen avulla. MRL
24.1 §:n mukaan valtion viranomaisten tulee toiminnassaan ottaa huomioon
valtakunnalliset alueidenkidyttotavoitteet, edistdd niiden toteuttamista ja
arvioida toimenpiteidensd vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden kdyton
kannalta. On huomattava, ettd tiltd osin viranomaisvaikutus siis koskee
vain valtion viranomaisia. Kuntien ja maakuntien paatoksentekoon valta-
kunnalliset alueidenkéyttotavoitteet siis vélittyvét vain kaavoituksen oh-
jausvaikutuksen kautta. Maakuntakaavan osalta puolestaan viranomaisten
— siis muidenkin kuin valtion viranomaisten — on suunnitellessaan alueiden
kéyttod koskevia toimenpiteitd ja paattdessaén niiden toteuttamisesta otettava
maakuntakaava huomioon, pyrittdvd edistimadn kaavan toteuttamista ja
katsottava, ettei toimenpiteilld vaikeuteta kaavan toteuttamista (MRL 32.2
§). Yleiskaavan osalta MRL 42.2 §:ssd on sdéddetty, ettd viranomaisten on
suunnitellessaan alueiden kayttod koskevia toimenpiteitd ja padttdessdin
niiden toteuttamisesta katsottava, ettei toimenpiteilld vaikeuteta yleiskaa-
van toteutumista.'*

136 Kuusiniemi 2001, s. 188.

137 Heinild — Widhd 2013, s. 51. Aiemmin on pyritty tuomaan esiin se seikka, ettd ettd kaa-

voitukseen liittyvét primédéritavoitteet voivat usein olla jénnitteisessd suhteessa erilaisiin,

valtakunnallisiksi miellettdviin yleisiin intresseihin. On kuitenkin samalla huomioitava,

ettd yksittdiset kaavahankkeet voivat poiketa téssd suhteessa toisistaan merkittavasti.
Myés esimerkiksi Mikinen (2010, s.117-118) on tuonut esiin kuntien ja valtion viran-

omaisten vastakkainasettelun yksittdisissd kaavahankkeissa.

138 Ks. HE 101/1998 vp, s. 46.

139 Ks. sddnnoksissd viitatun viranomaiskésitteen osalta, erityisesti maakuntakaavan viran-
omaisvaikutukseen liittyen Huttunen 2012, s. 36-42.
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Viranomaisvaikutus kuitenkin osoittautuu ldhemmassé tarkastelussa
oikeudelliselta merkitykseltddn jossain méirin epdméériiseksi mekanis-
miksi MRL:n mukaisten maankayton suunnitelmien huomioon ottamisen
varmistamisessa muun lain mukaisessa padtoksenteossa. Néin on, jos ja kun
sen katsotaan olevan erillinen mekanismi suhteessa erikseen erityislaeissa
sdddettyihin kaavojen huomioonottamisvelvollisuuksiin. Vaikka edelld mai-
nittu, MRL 2 §:ssd sdddetty lain soveltamisala on laaja, lain suhdetta muuhun,
kaavoituksen kannalta merkitykselliseen lainsdddéntoon ei ole yleiselld
tasolla méadritelty vaan se maardytyy kulloisenkin erityislain perusteella.
MRL 3 §:n mukaan lain mukaiset alueiden kéyttod koskevat tavoitteet ja
suunnitelmat on, siten kuin erikseen sdddetddn, otettava huomioon suun-
niteltaessa ja padtettdessd muun lainsddddnndn nojalla ympariston kdyton
jarjestamisestd.'* Kdytinndssd muun lain mukaisessa pédiatoksenteossa
oikeudellisesti velvoittava merkitys (siten, ettd velvoitteen sivuuttaminen
voi toimia paatoksen kumoamisperusteena muutoksenhaussa) edellyttia sitd
koskevia sadannoksid kulloisessakin sektorilaissa.'*! Esimerkiksi ympéris-
tonsuojelulain (527/2014, YSL) mukaista turvetuotannon lupaharkintaa ja
muun ohella valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden merkitysté siind
koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2010:32 todettiin, ettd maankayt-
to- ja rakennuslain 24 §:n 1 momentissa sdddetty ohjausvaikutus, jonka
mukaan valtion viranomaisten tulee toiminnassaan ottaa huomioon valta-
kunnalliset alueidenkédyttotavoitteet, edistdd niiden toteuttamista ja arvioida
toimenpiteidensd vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden kdyton kannalta,
ei vaikuttanut ympéristonsuojelulaissa sdddettyyn oikeusharkintaiseen
lupaharkintaan oikeudellisesti sitovalla tavalla.'* Ympéristonsuojelulaki
sisdltdd sddnnokset siitd, kuinka muun ohella maankaytto- ja rakennuslain
mukaiset kaavat otetaan huomioon YSL:n mukaisessa lupaharkinnassa,
mutta valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden rooli jéd MRL:ssa

140 Sddnnoksen perustelujen mukaan asiasta sdddettdisiin erikseen ehdotetun lain
my6hemmisséd sddnnoksissd tai asianomaisissa muissa laeissa, HE 101/1998 vp, s. 62.
Esitoiden mukaan tdmé erikseen sddtdminen voi siten tapahtua sekd MRL:n sddnnoksissd
ettd sektorilaeissa.

141 Ks. kuitenkin Ekroos — Majamaa 2018, s. 222, jossa todetaan, ettd “’[y]leiskaavan
toteuttamisen vaikeutumiseen ei MRL:n mukaan liity erityisid seuraamuksia. Muun lain
mukaisessa muutoksenhaussa saattaa kuitenkin olla mahdollista kdyttdd osana argumen-
taatiota my0s yleiskaavan toteuttamisen vaikeutumiseen liittyvid seikkoja”.

142 Ratkaisua annettaessa voimassa oli aiempi ympiristonsuojelulaki (86/2000), mutta
tilanne ei tiltd osin (suhteessa valtakunnallisiin alueidenkéyttdtavoitteisiin) ole muuttunut.
KHO totesi ratkaisussaan sindnsd myos, ettd lupaa ja lupamédariyksid koskevassa harkin-
nassa valtakunnalliset alueidenkéyttdtavoitteet voitiin kuitenkin osaltaan ottaa selvityksend
huomioon. Tuolloisissa valtakunnallisissa alueidenkdyttdtavoitteissa oli varsin tdsmaélliset
erityistavoitteet turvetuotantoa koskien. Nykyiset tavoitteet eivdt enda téllaisia sisdlla.
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sdddetyn viranomaisvaikutuksen varaan.'*

YSL 11 §:n mukaista sijoituspaikan valintaa koskevassa sédédnnoksessd
sijoituspaikan ja vaikutusalueen oikeusvaikutteisen kaavan osoittama
kéyttotarkoitus on osa sijoituspaikkaa koskevaa kokonaisharkintaa. Var-
sinaiset kaavojen huomioonottamisvelvollisuudet kuitenkin maéraytyvit
YSL 12 §:n mukaan, jossa sdddetddn, ettd luvanvaraista, ilmoituksenva-
raista tai rekisteroitdvad toimintaa ei saa sijoittaa asemakaavan vastaisesti.
Lisidksi alueella, jolla on voimassa maakuntakaava tai oikeusvaikutteinen
yleiskaava, on katsottava, ettei toiminnan sijoittaminen vaikeuta alueen
kayttdmistd kaavassa varattuun tarkoitukseen.

Toinen sektorilainsdddannon esimerkki kaavojen vaikutuksesta muun
lain mukaisessa padtoksenteossa on vesilain (587/2011, VL) 3:5, jonka
mukaan lupa-asiaa ratkaistaessa on otettava huomioon asemakaava.
Liséksi on otettava huomioon, mitd maankayttd- ja rakennuslaissa séé-
detddn maakuntakaavan ja yleiskaavan oikeusvaikutuksista. Pykdldn
toisen momentin mukaan lupa-asiaa ratkaistaessa on katsottava, ettei
lupa merkittavésti vaikeuta kaavan laatimista.'*

Kaivoslaissa (621/2011, KaivosL) keskeinen maankayton suunnittelun
jakaivostoiminnan suhteen médrittely siséltyy KaivosL 47.6 §:4én, jonka
mukaan kaivosalueen ja kaivoksen apualueen suhde muuhun alueiden
kayttoon tulee olla selvitetty. Kaivostoiminnan tulee perustua maan-
kaytto- ja rakennuslain mukaiseen oikeusvaikutteiseen kaavaan taikka
kaivostoiminnan vaikutukset huomioon ottaen asian tulee olla muutoin
riittdvasti selvitetty yhteistydssé kunnan, maakunnan liiton ja elinkeino-,
litkkenne ja ympéristokeskuksen kanssa. Kaavan oikeusvaikutuksista
sdddetddn maankdytto- ja rakennuslaissa. Sdédnndksestd huomataan,
ettd siind ei yksiselitteisesti edellytetd kaivostoiminnan perustumista
kaavaan, vaan asia voi sanamuodon mukaan olla ”muutoin riittdvasti
selvitetty”. Ratkaisu kuvastanee yhtend esimerkkind sitd, kuinka yksi-
selitteinen vaatimus kaavaan perustumisesta mielletédén helposti liian
jaykéksi jarjestelyksi.'* Sindnsd nykyisen kaivoslainkin sddntely on
selvisti kiintedimmin sidoksissa maankdyton suunnitteluun kuin sitid
edeltineen vuoden 1963 kaivoslain.'*

Ilmeisen turvallisuusulottuvuuden sisdltdvéin vesihuollon osalta taas
ailemmin voimassa olleen terveydensuojelulain (763/1994, TSL) nojalla

143 Kuntien viranomaisiin valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden viranomaisvaikutus
ei siis lainkaan ulotu.

144 Ks. sddnnosten tulkinnasta esim. Hollo 2014, s. 145-148.

145 Myos esim. Ratalain (110/2007, RataL) 10 §:n ja liikennejarjestelméstd ja maanteisté
annetun lain (503/2005, MaantieL) 17 § heijastelevat jossain médirin téillaista ajattelua.
Ratojen ja maanteiden suunnittelun tulee 1dhtdkohtaisesti perustua molempien sdéddsten

mukaan kaavaan, mutta téstéd lahtokohdasta on sdddetty erindisid poikkeuksia.

146 Ks. KaivosL:n ja maankéyton suunnittelun suhteesta P616nen 2016, s. 80-81, laajemmin

passim.
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liittymisvelvollisuus oli sidottu nimenomaan asemakaavoitukseen, TSL
19 ja 23 §:ien siséltdessd velvollisuuden liittyd asemakaava-alueella
yleiseen viemdriin ja vesijohtoon. Vesihuoltolain (119/2001, VHL)
voimaantulon jilkeen tdimén kaltaista automaattista yhteytté ei endé ole,
mutta asiallisesti tilanne on asemakaava-alueiden osalta samanlainen.
VHL 10 § asettaa kiinteistdille yleisen liittymisvelvollisuuden vesihuol-
tolaitoksen toiminta-alueella, ja toiminta-alueisiin tulee siséllyttda kaikki
sellaiset alueet, joilla kiinteistojen liittiminen vesijohtoon tai viemériin
on tarpeen toteutuneen tai suunnitellun yhdyskuntakehityksen vuoksi.
Téllaisia alueita ovat itsestdéin selvdsti muun ohella asemakaava-alueet.
Vesihuoltolakia sdddettédessd TSL:n mukainen rajaus katsottiin tarpeet-
toman suppeaksi seké laitosten toiminnallisten ja taloudellisten edelly-
tysten ettd vesiensuojelun kannalta. Liittdmisvelvollisuudella haluttiin
varmistaa asumisjitevesien asianmukainen vieméardinti ja jitevesien
puhdistaminen my0s asemakaava-alueiden ulkopuolisissa taajamissa.'*’

Energiaturvallisuuteen liittyen sdhkomarkkinalain (588/2013, Séh-
koML) on sdddetty sdhkdverkon suhteesta kaavoitukseen siten, ettd
nimellisjénnitteeltdén vihintdédn 110 kilovoltin sdhkdjohdon reitille
tulee saada kunnan suostumus, jos oikeutta sdhkdjohdon sijoittamiseen
ei perusteta kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta
annetun lain (603/1977) mukaisessa lunastusmenettelyssa ja sdéhkdjohto
rakennetaan muualle kuin kaavassa tdtd varten varatulle alueelle. Kunta
el saa evitd suostumusta tai asettaa sen myontdmiselle ehtoja ilman
alueiden kdyton suunnitteluun tai ympéristondkokohtiin liittyvia taikka
muihin seikkoihin perustuvia pétevid syitd, jos epadmisesti tai ehdoista
aiheutuu sahkonsiirron turvaamiselle tai hakijalle kohtuutonta haittaa.
(SahkoML 17.1 §) Edelleen jakeluverkonhaltijan on huolehdittava, ettid
jakeluverkon rakentamista koskevasta suunnittelusta tiedotetaan kun-
nille. Jakeluverkonhaltijan on yhdessd vastuualueensa kuntien kanssa
muutoinkin huolehdittava riittdvistd yhteistoiminnasta siten, ettd kun-
tien maankéyttod koskevat ndkokohdat tulevat verkon sijoittamisessa
huomioon otetuiksi (S&hkoML 17.2 §). Kaavoituksella on sidos myos
jakeluverkon toiminnan laatuvaatimuksiin: jakeluverkko on SéhkoML
51 §:n mukaan suunniteltava, rakennettava ja yllédpidettivd muun
ohella siten, ettéd jakeluverkon vioittuminen myrskyn tai lumikuorman
seurauksena ei aiheuta asemakaava-alueella verkon kéyttdjélle yli 6
tuntia kestidvad sahkonjakelun keskeytysti. Laatuvaatimukset ovat siten
asemakaava-alueilla muita alueita olennaisesti tiukemmat. Nimenomaan
asemakaavoitus perustaa sekd MRL:n etté eri sektorilakien perusteella
useammanlaisia palvelujen jirjestdmisvelvoitteita.
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Viranomaisvaikutuksellakin on silti ndhtédvd olevan merkityksensd, kun
se edellyttdd ottamaan valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ja kaavat
huomioon niissékin tilanteissa, joissa erityislaissa ei ole erikseen sdddetty
MRL:n suunnittelujérjestelmén instrumenttien huomioon ottamisesta tai
jopa sellaisesta viranomaisten tekemésta suunnittelusta ja paatoksenteosta,
joista laissa ei ole lainkaan tdsmallisid sddnnoksia.'*® Talloin kysymys on
kuitenkin tavallaan rinnakkaisesta lain soveltamisesta, jolloin velvoittavuus
ei ole ehdotonta.'” Eduskunnan sddtdma laki kuitenkin 1dhtokohtaisesti
velvoittaa viranomaisia perustuslaissa sdddettyjen hallinnon lainalaisuuden
ja vallanjaollisen aseman kautta. Oma kysymyksensé on se, etti MRL:n
mukainen viranomaisvaikutus oletettavasti tunnetaan melko heikosti var-
sinkin sellaisilla viranomaistoiminnan sektoreilla, joilla sovellettavien eri-
tyislakien kautta MRL:n instrumentit eivit saa yksiselitteistd merkitysté.'>
Maankéytto- ja rakennuslain suunnittelujérjestelméan oikeudellisesti si-
tova vaikutus lain jarjestelmén ulkopuoliseen paitdksentekoon jadkin siis
hyvin pitkélti sen varaan, kuinka asia on sektorilaeissa kulloinkin jérjestetty.
Tésséd yhteydessa ei ole mahdollista tai tarpeenkaan yrittdd kdyda sddntelyé
systemaattisesti ldpi. Yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettd uudemmassa lain-
sdddianndssa yhteydet ovat varsin tiiviit, mutta tilanteet vaihtelevat edelld
kuvatulla tavoin sdaddoksittdin paljonkin.”' Sektorikohtaisuus voi siten
muodostaa ongelman erilaisten, laajasti eri maankéyttosektorit lapdisevien
yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamisessa, mikali esimerkiksi poliittista
tahtoa kaavoituksen merkityksen kasvattamiseen tietylld sektorilla ei ole.
Yhtend esimerkkind on mainittava metsien kdyton ohjausta koskeva lain-
sdadéanto, joka on ddrimmaisen tdrked Suomessa seké ilmastonmuutoksen
ettd luonnon monimuotoisuuden kannalta. Kun edelld kuvatuissa esimer-
keissd on sdédetty siitd, miten maankdytto- ja rakennuslain mukaiset kaavat
on velvollisuus ottaa huomioon sektorilakien mukaisessa paatoksenteossa,
nayttdd metsdsektorilla pyrkimyksené pikemminkin olevan se, ettei metsé-
lainsddddnnon ja maankédyton suunnittelun valilla olisi padllekkéisyyksid;
kaavoituksella ei toisin sanoen ldhtdkohtaisesti ohjattaisi talousmetsien
kayttod, vaan se tapahtuisi vain metsélain (1093/1996, Metsil) jarjestelmén
piirissd.!>? Metsélaki ei sisdlld samankaltaisia kaavojen huomioonotta-

148 Ks. Huttunen 2012, s. 43.
149 Ekroos — Majamaa 2018, s. 169.

150 Ks. viranomaisvaikutuksen mahdollisista sisélldisté erityisesti maakuntakaavan viran-
omaisvaikutuksen osalta Huttunen 2012, s. 42-52.

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

152 Ks. esim. Huhtinen — Vainio 2016, s. 8. Néin siitd huolimatta, ettd kaavoituksen merkitys
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misvelvollisuuksia metsdlain mukaisissa toimenpiteissd kuin ymparisto-
lainsdddéanto padosin.'>* Metsilaki sisdltad kaavoitukseen liittyen 1dahinna
vain soveltamisalaa koskevan sddnnoksen (MetsiL 2 §), jossa médritelldén
se, milld alueilla metsdlakia sovelletaan suhteessa alueen kaavoitustilan-
teeseen. Soveltamisalan médrittely paljolti poissulkevaksi voi erityisesti
yleiskaava-alueilla johtaa esimerkiksi tilanteisiin, joissa tosiasiallisesti
metsdalueina olevat, mutta yleiskaavassa johonkin muuhun kaytt66n
osoitetut alueet eivét ole kummankaan lain ennakollisten menettelyjen
piirissd. Sddntelyd on muutettu viime vuosinakin jossain maarin enemmaén
tdhdn suuntaan, joka on siis yleiseen kehitykseen ndhden vastakkaisen
suuntainen muutos.'>*

Huomioon ottaen metsien osuus maapinta-alasta ja metsien merkityk-
sestd myOs muiden kuin metsdtaloudellisten intressien (ilmastonmuu-
toksen hillinndn ja luonnon monimuotoisuuden ohella myds esimerkiksi
virkistyskédyton) kannalta, titd voidaan pitdd hyvin ongelmallisena. Muita
kuin metsétalousintressejd voidaan metsélain sdéntelyjarjestelmén piirissi
ottaa oikeudellisesti merkitykselliselld tavalla huomioon hyvin rajallisesti.
Esimerkiksi MetsdL 5 b §:n 1 momentin mukaan, jos hakkuun kohteella on
metsédn monimuotoisuuden séilyttdmisen, maiseman tai metsdn monikadyton
kannalta erityisté merkitysti, hakkuu voidaan tehdé kohteen erityisluonteen
edellyttamalld tavalla. SAdnnos siis sallii tillaiset arvot otettavaksi huomioon,
mutta ei velvoita sithen. Vaikka metsélain jarjestelmé tunnistaakin luonnon
monimuotoisuuteen liittyvit arvot, ne ovat metsélain jarjestelméssa alisteisia
metsitaloudellisille intresseille. Esimerkiksi Kuusiniemi on todennut, etta
”[m]ikéli maanomistajalla ei eettisistd tai taloudellisista syistd ole osaltaan
halua sdilyttdd metsdluonnon monimuotoisuutta, metsélaki ei tarjoa riittavia

on ollut metsien kéyton ohjauksessa vidhdinen ja metsitalousalueilla sijaitsevien luonto-
arvojen ja maiseman suojeluun kaavoituksellisin keinoin on suhtauduttu pidattyviisesti;
mt., s. 7.

153 Suomen metsikeskuksen tehtidvid koskevassa MetsdaL 25.3 § on kuitenkin sdédetty, ettd
kaavoitettavien ja kaavoitettujen alueiden osalta Suomen metsékeskuksen tulee olla riitté-
vissd yhteistydsséd kuntien kanssa tdimén lain ja maankéytto- ja rakennuslain tavoitteiden
yhteen sovittamiseksi.

154 MRL:n 1.5.2017 voimaan tulleella muutoksella MRL 128 §:n mukaisen maisematyo-
lupavelvollisuuden piiristé rajattiin yleiskaavoissa maa- ja metsétalousvaltaisiksi osoitetut
alueet. Ndille alueille ei siis endéd voida kaavaméaardykselld asettaa maisematydlupavelvoitetta
hakkuisiin liittyen. Tavoitteena oli esitdiden mukaan helpottaa metsitaloutta; HE 251/2016
vp, s. 23. Toisaalta téllaisillakin alueilla on mahdollista antaa esimerkiksi ympéristoarvojen
suojaamiseksi MRL 41.2 §:n mukaisia suojeluméérayksié, jotka velvoittavat maanomistajaa
metsdlainsddddnndstd riippumatta. Téstd huolimatta maisematydlupamenettelyn mahdolli-
suuden poistumista voidaan pitdd useammallakin tavalla ongelmallisena, kun luvassa olisi
mahdollista sovittaa yhteen erilaisia, metsienkdyttoon liittyvid intressejd. Sen kautta myos
toimenpiteiden suorittaja saa lainvoimaisen ratkaisun siitd, mitka toimenpiteet alueella ovat
viranomaisen hyvidksymii. Suojeluméérdyksiin ei tdllaista ennakollista menettelyd liity.
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pidékkeitd monimuotoisuutta vaarantaville toimille. Metsdnomistaja ei
ole oikeudellisesti velvollinen piddttyméaédn hakkuista monimuotoisuuden
turvaamiseksi. Tdma koskee erityisesti "tavanomaista talousmetsda’, mutta
kaytinndssd myos avainbiotooppien oikeudellinen suoja on rajallinen
maanomistajan ldhtokohtaisen poikkeuslupavaateen vuoksi.”!>

Vield on nostettava esiin erds kaavoitusta koskeva kysymys, joka liittyy
sen rooliin yhteiskunnallisten intressien toteuttamiskeinona. Ei nimittdin
ole itsestdén selvéd, laaditaanko kaavoja vélttamétté aina silloin kun maan-
kayton ohjaustarve sitd edellyttdisi. Kaavojen siséllon madrittelyn lisdksi
myos kaavojen laatimiseen ryhtyminen on paljolti kaavoituksesta vastaavan
tahon harkinnassa, vaikkakin myos kaavoitukseen ryhtymisen osalta on
maankaytto- ja rakennuslaissa sdddetty siitd, milloin kaavan laatimiseen tai
muuttamiseen tulee ryhtyd. Namékin sdédnnokset ovat kuitenkin huomat-
tavan joustavia.'*® Esimerkiksi yleiskaavan osalta on sdéddetty ainoastaan,
ettd kunnan tulee huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan laatimisesta ja sen
pitdmisestd ajan tasalla (MRL 36 §). Suunnitteluvelvoitteiden toteutumista
voidaan pitdéd hyvin keskeisend maankaytto- ja rakennuslain tavoitteiden
toteutumisen kannalta, mutta tistd huolimatta néyttaa silté, ettd kaavoitus
varsin usein on maankdyton ohjaustarpeita jaljessa.!s” Suunnitteluvelvol-
lisuuden tayttdmiseksi maankédyttd- ja rakennuslaki siséltdd omat menet-
telynsd, mutta niiden kdyttdminen on jddnyt hyvin véhéiseksi.!'>

155 Kuusiniemi 2001, s. 212-213. MetsdL:n séantelystd luonnon monimuotoisuuden suojelun
nakokulmasta mt., s. 210-213.
156 Ks. Polonen — Malin 2011, s. 131.

157 Yhtend indikaattorina tésté voidaan pitd4 sité, ettd niin aiemman rakennuslain (370/1958,

RakL) kuin nykyisen MRL:nkin aikana on rakennettu huomattavassa miérin kaavoituksen
yksittdisen hankkeen osalta korvaavilla luparatkaisuilla (nykyisin MRL 137 §:n mukaisilla
suunnittelutarveratkaisuilla ja MRL 171 §:n mukaisilla poikkeamispéatoksilld). Erddna
merkkiné tastd lainsdddanndn tasolla voidaan pitda sitd, ettd MRL 42.4 §:44n siséllytettiin v.
2017 sadnnokset yleiskaavan ohjausvaikutuksen sivuuttamisesta tilanteessa, jossa yleiskaava
on ilmeisen vanhentunut. Laki sisdltdd siis yhtdaltd velvoitteen pitdd yleiskaava ajan tasalla,
mutta toisaalta sddnnokset koskien yleiskaavan ilmeistd vanhentuneisuutta. Mainittakoon,
ettei tdstd yleiskaavan vanhentuneisuudesta seuraa velvoitteita, vaan mahdollisuus sivuuttaa
yleiskaavan ohjausvaikutus tdllaisessa tilanteessa.

158 Ks. kaavoituksen tarpeen ilmaisevista suunnitteluvelvoitteista ja niihin liittyvistd kysy-

myksistd Heinild 2017, s. 181-186.

MRL:n sdéntelyjérjestelma sisdltdd myos instrumentteja, jotka eivét ainakaan edesauta
kaavojen laatimis- ja muuttamisvelvollisuuksien toteutumista. MRL 16 §:n tarkoittamilla
suunnittelutarvealueilla (jotka lahtokohtaisesti tulisi suunnitella rakentamista ohjaavalla
kaavalla) yksittdiset rakennushankkeet ovat toteutettavissa edellytysten tiyttyessd myos
MRL 137 §:n mukaisella suunnittelutarveratkaisulla. MRL 171 §:n mukaisin poikkeamis-
paitoksin taas on mahdollista edellytysten tdyttyessa rakentaa kaavan vastaisesti taikka
rakentaa ilman kaavallista suunnittelua rantavydhykkeelle, joille rakentaminen MRL 72 §:n
mukaan edellyttdd ldhtokohtaisesti rakentamista ohjaavan kaavan laatimista. Ks. Heinild
2017, esim. s. 279-286, suunnittelutarvealueesta ja rantavydhykkeestd 186-228.
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Yhteiskunnallisten, esimerkiksi erilaisiin turvallisuuden ulottuvuuksiin
liittyvien tavoitteiden toteuttamiseen maankdyton suunnittelun keinoin
liittyy siis huomattava mééré erilaisia kitka- ja epdvarmuustekijoitd. Osalle
ndistd kitkatekijoistd on esitettdvissd paremmat perustelut (kansalaisten
perusoikeudet) kuin joillekin muille. Néistd hidastevoimista huolimatta
maankdytto- ja rakennuslain mukainen maankédyton suunnittelu on ainoa
kokonaisvaltainen ympéristonkédyton oikeusvaikutteinen ohjausviline, jolla
voidaan yhteen sovittaa erilaisia intressejé ja toteuttaa yhteiskunnallisesti
tiarkeind pidettyja tavoitteita. Sektorilaeilla voidaan pistemiisesti suojata
tiettyja arvoja ja intresseja tehokkaastikin (ja télldin yleensé tehokkaam-
min kuin maankdyttd- ja rakennuslain vélinein), mutta tillainen ldhes-
tymistapa jattdd helposti ndiden intressien suojaamiseksi merkittavatkin
alueidenkiyttokysymykset erityisesti muilla alueilla tarkastelun ja suojan
ulkopuolelle.””® Esimerkiksi luonnon monimuotoisuuden suojelemiseksi
yksinomaan luonnonsuojelualueiden perustaminen ei ole nykykatsannossa
riittdvad.'®* Maankéytto- ja rakennuslain suunnittelujdrjestelmd on néin
asemaltaan keskeinen ympéristonkdyton padtdksentekojarjestelméassa. o!

Edelld on tuotu esiin se, kuinka toisiinsa kytkeytyneiti ja keskindisessa
vuorovaikutuksessa olevia erilaiset turvallisuuteen liittyvat kysymykset ovat.
Témén perusteella voidaan olettaa, ettd my0ds niihin turvallisuuskysymyksiin
vastaaminen edellyttdd kokonaisvaltaista tarkastelua ja kokonaisvaltaisia
ratkaisuja. Alueidenkéyttoon liittyvien turvallisuuskysymysten osalta tillai-
nen kokonaisvaltainen viline on maankayton suunnittelu. Tdma kuitenkin
edellyttad, ettd jarjestelmén toiminnasta tillaisten intressien toteuttamisessa
huolehditaan ja ettd kaavoituksen suhteet muun lainsdadddnnon mukaiseen
paatoksentekoon on jarjestetty tehokkaasti. Pelkkdéin MRL:n mukaiseen
viranomaisvaikutukseen nojaamiseen liittyy merkittdvid epavarmuuksia,
vaikka ideaalitilanteessa maankdyton suunnittelun instrumentit vaikutta-
vatkin viranomaisten toimintaan myds tdtd kautta.

3.1.4 Polkuriippuvuudesta

Aiheen kannalta on vield tdrkedd tunnistaa se seikka, ettd kaavat ovat
nimenomaan tulevaisuutta koskevia suunnitelmia.'®®> Tulevaisuuteen
suuntautuminen on yleisemminkin ympéristooikeudellisten paatoksente-
komenettelyjen tyypillinen piirre, mutta kaavoituksen aikajannetti voidaan
pitdd tdssd suhteessa erityisen pitkdnd. Kaavojen tavoitevuodet voivat

139 Niin biodiversiteetin ndkokulmasta Kuusiniemi 2001, esim. s. 191, 216.
160 Ks. esim. Dalby 2009, s. 6.

161 Kuusiniemi 2001, s. 196.

12 K. esim. Polonen — Malin 2011, s. 127.
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olla 20 tai jopa 30 vuoden pédssd ja kaavoilla aikaansaatu rakennettu'®’

ympdristd ja yhdyskuntarakenne voi olla olemassa satoja vuosia. Kaavoja
voidaan ja tuleekin muuttaa, kun maankayton ohjaustarve sité edellyttéa,
mutta maankdytollisten perusratkaisujen muuttaminen myéhemmin on
vahintddnkin kallista, ellei monissa tapauksissa suorastaan mahdotonta.
Niin ollen esimerkiksi turvallisuuteen liittyvien, jo nyt ndhtavilld olevien
pidemmain aikavélin muutosten huomioon ottamisen tulisi saada keskeinen
sija maankdyton suunnittelussa, mikéli ndihin muutoksiin halutaan vastata.

Maankdyton suunnittelua, turvallisuutta ja globaaleja megatrendeja on
tiastd ndikokulmasta hyodyllistd tarkastella polkuriippuvuuden kisitteen
kautta. Polkuriippuvuus yksinkertaisimmillaan viittaa siihen, ettd ajallisesti
myO&hemmat tapahtumat ovat riippuvaisia aiemmista tapahtumista, niiden
yhteydessé valituista poluista. Erilaisten mekanismien kautta kdyténnot ja
ajattelutavat asettuvat tiettyihin uomiinsa ja tekevit muutoksista vaikeita.'®*
Riittévén pitkéén tiettyd polkua edenneen kehityksen kohdalla tapahtunutta
ei saa endd tapahtumattomaksi, tai ainakin se tulee hyvin kalliiksi.'®® Kun
polkuriippuvuus tuo esiin nimenomaan tapahtumien ajallisen ulottuvuuden,
se liittyy kiintedsti kysymyksiin, jotka liittyvit sen kaltaiseen pidemmén
aikavélin kehitykseen kuin ilmastonmuutos. Polkumetaforaa kéytetdénkin
esimerkiksi hallitustenvélisen ilmastopaneelin raporteissa joissa viitataan
pddstopolkuihin (greenhouse gas emission pathways), jotka puolestaan joh-
tavat erilaisiin tulevaisuusskenaarioihin.'*® Jarjestelmien véliset kytkokset
vaikuttavat niin, ettd mikali kasvihuonekaasupaastoissé jatketaan nykyisti
polkua, se vaikuttaa eri luonnonjarjestelmiin arvaamattomalla tavalla ja
niin, ettd ne eivit kykene palautumaan tisté héiritilasta vaan muuttuvat.'e’

Maankédyton suunnittelulla luodun ympériston ajallisen pysyvyyden
kautta polkuriippuvuus on maankaytdn suunnittelussa lahes itsestdén selva
piirre: nyt tehdyt maankaytolliset valinnat méérittelevét rakennettua ym-
péristdd ja yhdyskuntarakennetta pitkélle tulevaisuuteen.!*® Mydhempien
muutosten on mukauduttava nyt ja menneisyydessa tehtyihin ratkaisuihin

163 Vaikka téssd kirjoituksessa on korostettu sitd, ettd alueiden kdyton suunnittelu kattaa
rakentamisen ohella myds rakentamiselta vapaaksi jattdmisen, varsinkin detaljikaavoituksella
pyritddn padsddntoisesti nimenomaan aktiivisten maankayttopyrkimysten edistaimiseen; ks.
Kuusiniemi 2001, s. 188.

164 Rytteri — Kortelainen 2015, s. 19 ja siind viitattu.
165 Peltonen 2004, s. 32 ja siind viitattu.

166 K. esim. IPCC 2018, s. 6.

107 Ks. Walker — Salt 2006, s. 112—114.

198 T#ssd sivuutetaan maininnalla sindnsd mielenkiintoinen kysymys itse kaavoituskéyténtojen
tai maankdyttéd koskevan péddtdoksenteon polkuriippuvuudesta ja niitd mahdollisesti
synnyttdvistd tekijoistd. Esimerkiksi Peltonen (2004 passim) on tarkastellut kunnallisen
poliittisen paadtoksenteon kdytantdja polkuriippuvuuden nékdkulmasta.
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tai uusien polkujen valitseminen on kallista; joissakin tapauksissa se voi
olla mahdotonta. Kéynnissd olevat merkittdvit globaalit muutokset ko-
rostavat polkuriippuvuutta, kun valittuun polkuun liittyvét riskit kasvavat
entistd suuremmiksi. Toisaalta, vaikka esimerkiksi ilmastonmuutoksen
vaikutuksiin liittyy huomattavia epavarmuustekijoitd, on siihen liittyen
olemassa my0s poikkeuksellisen paljon tutkimustietoa. Tété tietoa olisi
valttimatontd kayttdd, kun polkuja tulevaisuuteen valitaan. Tarvittavat
muutokset olisi nykytiedon mukaan tehtdva mahdollisimman nopeasti.

3.2 Kaavoituksen mahdollisuudet turvallisuuden
ja resilienssin luomisessa

3.2.1 Ympdristoonnettomuudet, ympdriston pilaantuminen
ja muut hdiriotilanteet

Edelld on tarkasteltu maankdyton suunnittelujirjestelmai yleisella tasolla
ja sitd, milld tavoin ja mihin silld voidaan yleisesti ottaen vaikuttaa ja
millaisia epdvarmuustekijoitd jarjestelmén toimivuuteen liittyy erilaisten
yhteiskunnallisten tavoitteiden toteuttamisessa.'® Kaavoituksella voidaan
jo edelld sanotun perusteella hyvin monin eri tavoin luoda edellytyksid
sekd yksilotason ettd yhteiso- ja yhteiskunnan tason turvallisuudelle ja
resilienssille. Téssd jaksossa pyritddn tarkastelemaan niitd kysymyksid
vield tdsméllisemmin. Samalla joudutaan kuitenkin toteamaan se seikka,
ettd turvallisuuden erilaisiin ulottuvuuksiin vélillisesti liittyvid ja vaikuttavia
tekijoitd on paljon ja kaikki liittyy lopulta kaikkeen. Tarkastelut jddvét ndin
vaistdmattd jossain madrin esimerkinomaisiksi, ja niissd on lahinné pyritty
keskittyméén aiemmin késiteltyihin teemoihin. Maankayton suunnittelun
huomattava merkitys turvallisuuteen liittyvien kysymysten kannalta tulee
tastd huolimatta nghdikseni perustelluksi.

Kaavoituksen yleisempi merkitys voidaan ndhdé erityisesti erilaisten
uhkien ennaltachkéisyssa ja niiden haitallisten vaikutusten vahentdmisessa.
Esimerkiksi kaupunkien suunnittelun keskeisend motiivina on alun perin
ollut paloturvallisuus.'” Uhkien ennalta ehk&isyyn ja erilaisten héiri6tilantei-

19 Sinansd esimerkiksi se, ettei kaavoja laadita vaikka alueiden kdyton ohjaustarve sitd
edellyttdisi, vaikuttaa yhtd lailla myds esimerkiksi yksityisten tahojen oikeuksien ja oi-
keusturvan toteutumiseen. Maankéyton suunnittelun toteutuminen suunnittelun tarpeiden
edellyttimalld tavalla on siis ratkaisevassa asemassa sekd yleisten etujen ettd yksityisten
oikeuksien toteutumisessa; ks. Heinild 2017, s. 441.

170 K. esim. Heinild 2017, s. 174 ja siind viitattu. Paloturvallisuus on tietenkin mitd suurim-
massa médrin myos rakentamisen ohjausta koskeva kysymys. MRL 117 b §:n 1 momentin
mukaan rakennushankkeeseen ryhtyvin on huolehdittava, ettid rakennus suunnitellaan ja
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den tai pidemmallé aikavililld tapahtuvien muutosten haitallisten vaikutusten
ehkdisyyn kaavoituksella on kuitenkin mahdollista vaikuttaa hyvin laajasti.
Esimerkiksi erilaisten perinteisempien ympéristdturvallisuuteen liittyvien
uhkien, kuten vaarallisten aineiden késittelyyn liittyvien onnettomuusris-
kien torjunnan suhteen maankéyton suunnittelu on keskeisessd asemassa.
Néin on sekd onnettomuusriskejd aiheuttavien toimintojen osalta, joista
aiheutuvat riskit ovat keskeisesti perinteisen varautumiskoneiston ja pelas-
tusviranomaisten toimintakenttdé, ettd ympariston laatuun potentiaalisesti
pidemmalla aikavalilld heikentivéasti vaikuttavien toimintojen (esimerkiksi
ympdriston pilaantumisen vaaraa aiheuttavat toiminnot) osalta, jotka ovat
tyypillisesti ympéristonsuojeluviranomaisten kenttdd. Monesti kyse on
toiminnoista, joista voi aiheutua sekd onnettomuusriski etti pitkdaikaisia
haitallisia ympaéristovaikutuksia. Valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet
edellyttavit, ettd suuronnettomuusvaaraa aiheuttavat laitokset, kemikaali-
ratapihat ja vaarallisten aineiden kuljetusten jarjestelyratapihat sijoitetaan
maankédyton suunnittelussa riittdvan etdélle asuinalueista, yleisten toi-
mintojen alueista ja luonnon kannalta herkistd alueista. Tdman tyyppisten
toimintojen tulee MRL:n jirjestelmédn ndkokulmasta padsdintdisesti olla
maankéyton suunnittelun piirissd, kun niilld on merkittdvia maankaytollisia
vaikutuksia.'”!

Niin kutsutut Seveso-laitokset ovat kemikaaliratapihojen ohella merkit-
tdvimpid vaarallisiin aineisiin liittyvien onnettomuusriskien aiheuttajia.
Seveso III -direktiivi (2012/18/EU) on saatettu Suomessa voimaan
maankdyton suunnittelua ja tuotantolaitosten turvallisuutta koskevilta
osin maankaytto- ja rakennuslainsdddédnnolld ja kemikaaliturvallisuus-

rakennetaan sen kéyttotarkoituksen edellyttdmalld tavalla paloturvalliseksi. Palon syttymisen
vaaraa on rajoitettava. Rakennuksen kantavien rakenteiden on oltava sellaiset, ettd ne palon
sattuessa kestdvat vihimmaisajan ottaen huomioon rakennuksen sortuminen, poistumisen
turvaaminen, pelastustoiminta ja palon hallintaan saaminen. Palon ja savun kehittymista
ja levidmistd rakennuksessa sekd palon levidmistd ldhist6lld oleviin rakennuksiin on
pystyttdvé rajoittamaan. Rakennuksen rakentamisessa on kaytettdvéd paloturvallisuuden
kannalta soveltuvia rakennustuotteita ja teknisié laitteistoja. MRL 117 b §:n 2 momentin
mukaan rakennuksen on oltava sellainen, ettd siind olevat voivat palon sattuessa pelastautua
tai heidét voidaan pelastaa. Pelastushenkiloston turvallisuus on rakentamisessa otettava
huomioon. Lupaviranomainen voi edellyttéa laadittavaksi turvallisuusselvityksen poistumis-
turvallisuuden kannalta erittdin vaativasta kohteesta. Naitd rakennuksen paloturvallisuutta
koskevia sddannoksiéd tdydennetddn rakennusmairidyskokoelman maardyksilld, ja muun
ohella PelastusL 3 luvussa on maédritelty rakennuksen omistajalle ja haltijalle kuuluvia
velvoitteita paloturvallisuuteen liittyen.

17l Maankdytto- ja rakennuslain jarjestelméan voidaan sanoa perustuvan keskeisesti idealle
tai periaatteelle maankdyton ja rakentamisen perustumisesta riittdvddn suunnitteluun. Se,
miké on kussakin tilanteessa riittdvéd, riippuu keskeisesti suunnitellun maankéyton vai-
kutuksista ja toisaalta sen ympariston ominaisuuksista johon sité ollaan sijoittamassa. Ks.
tastd Heinild 2017, s. 236-244.
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lainsdéddannollad. Direktiivilla pyritdédn torjumaan vaarallisista aineista,
erityisesti kemikaaleista, aiheutuvia suuronnettomuusvaaroja. Direktiivin
13 artiklassa on sdédetty direktiivin maankdyton suunnittelua koskevista
vaatimuksista, ja sen tavoitteena on, ettd onnettomuusvaara otetaan
huomioon tuotantolaitoksia sijoitettaessa ja laajennettaessa sekd suun-
niteltaessa alueiden kéyttod olemassa olevien laitosten ldheisyydessa.
Direktiivin soveltamisalaan kuuluvien laitosten osalta Turvallisuus- ja
kemikaalivirasto (TUKES) pitad luetteloa laitoksista ja méérittelee ndille
laitoksille riskinarvioinnin perusteella niin kutsutun konsultointivydhyk-
keen, joiden sisdlld kaavoituksessa on kiinnitettévi erityistd huomiota
riskeihin ja suuronnettomuusvaaran torjuntaan. Téllaisten alueiden
maankéyton suunnittelussa TUKES ja pelastusviranomaiset ovat MRL
62.1 §:ssé tarkoitettuja kaavoitukseen osallisia.!”
Kemikaaliratapihojen osalta laissa vaarallisten aineiden kuljetuksesta
(719/1994, VAKL) ei ole erityissddnndksid sen suhteesta kaavoitukseen,
mutta VAKL 12 § siséltdd vaatimuksia kuljetus- ja tilapdisiin sdilytys-
paikkoihin liittyen. VAKL 12.1 §:n mukaan ratapihan, satama-alueen,
lentopaikan ja muun terminaalin suunnittelussa ja toiminnassa tulee ottaa
huomioon vaarallisten aineiden kuljetuksen ja tilapdisen séilytyksen
aiheuttamat vaarat ihmisille, ympéristolle ja omaisuudelle. Ratapihalla,
satama-alueella, lentopaikalla ja muussa terminaalissa saa kuljettaa ja
tilapdisesti séilyttdd vain sellaisia médrié vaarallisia aineita, ettei aineista
aiheudu erityistd vaaraa. Néissd paikoissa myds vaarallisille aineille tar-
koitettujen alueiden ja niiden varustelun tulee olla sellaiset, ettei aineista
niitd kuljetettaessa tai tilapdisesti séilytettdessd aiheudu erityisti vaaraa.
Ympiroivd maankaytto on itsestddn selvasti huomioitava tissa tarkaste-
lussa. Téssd tarkastelussa véahintédénkin selvityksend on merkitystd myos
voimassa olevilla kaavoilla. Mikéli VAK-kuljetuksiin liittyvét riskit on
huomioitu kaavoituksessa asianmukaisesti, voimassa olevissa kaavoissa
tulisi olla yhteensovitettu onnettomuusriskit ja ympéroiva maankaytto.!”

172 Ks. esim. Ympdristoministerion kirje 26.9.2001 (3/501/2001).

Vaarallisen kemikaalin laajamittaista teollista késittelyd ja varastointia saa harjoittaa

vain TUKESin luvalla. Laissa vaarallisten kemikaalien ja rdjdhteiden késittelyn turvallisuu-
desta (390/2005, KemikaaliturvallisuusL) maankédyton suunnittelun huomioon ottamisesta
on sdddetty siten, ettd vaarallisia kemikaaleja tai rdjdhteitd valmistavien, késittelevien tai
varastoivien tuotantolaitosten sijoituksessa tulee ottaa huomioon sijoituspaikan ja sen ym-
périston nykyinen ja tuleva maankiyttd- ja rakennuslain mukaisessa oikeusvaikutteisessa
kaavassa osoitettu kiyttdtarkoitus samoin kuin aluetta mahdollisesti koskevat kaavamaa-
raykset (KemikaaliturvallisuusL 20 §).
173 Ks. esim. Ympéristoministerio 2016, s. 10, laajemmin passim. Jos tdllaisten alueiden
kautta kulkee merkittavid miérid vaarallisia aineita, edellytetdéin ajan tasalla olevaa, muun
ohella riskinarvioinnin siséltdvéd turvallisuusselvitystd. Ratapihojen osalta ndmaé, niin sa-
notut VAK-ratapihat nimeéa liikenteen turvallisuusvirasto TRAFI. Ks. VAK-ratapihoista
kaavoituksessa Gilbert — Aho 2012 passim.
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Suuronnettomuusvaaraa pienempiékin riskejd aiheuttavat toiminnot on niin
ikddn huomioitava maankdyton suunnittelussa. Maankéyton suunnittelulla
on mahdollista ohjata rakentaminen vaara-alueen ulkopuolelle tai varmistaa
osaltaan riittava riskienhallinta muulla tavoin. Tdmé kuitenkin edellyttéaa,
ettd alueet ovat riittdvdn maankdyton suunnittelun piirissi. Aina néin ei
valttdmattd aiemmin todetun perusteella ole.

Vastaavalla tavalla — ja vastaavin varauksin — kaavoituksessa on mah-
dollista ja tulee sovittaa yhteen my0ds ympéristdd potentiaalisesti pilaa-
vien toimintojen aiheuttamat turvallisuuteen liittyvat riskit ja ympardiva
maankadytto. Erityisesti timé koskee ympéristonsuojelulainsddddnnon
piiriin kuuluvia toimintoja. MRL 9 § velvoittaa selvittiméén vaikutukset
kaavaa laadittaessa, ja tima velvollisuus on hyvin keskeinen esimerkiksi
ympdristod pilaavien toimintojen ja ympérdivin maankdyton suhteeseen
liittyvid ratkaisuja tehtdessd. Kaavaan liittyvien selvitysten tulee olla sel-
laiset, ettd niiden perusteella voidaan arvioida kaavan siséltovaatimusten
tayttyminen.'™ Selvityksid tarvitaan ensinndkin erilaisten relevanttien
intressien tunnistamiseen ja toiseksi suunnitteluvaihtoehtojen vaikutusten
arviointiin ndiden intressien kannalta. Edelleen vain selvitysten perusteel-
la voidaan erilaiset intressit ottaa huomioon ja sovittaa yhteen muiden
intressien kanssa.

Téssd yhteensovittamispyrkimyksessé on siis huomioitava aiemmin kuva-
tulla tavalla my6s muut kaavojen siséltovaatimusten edellyttdmaét intressit
ja oikeudet. Namé rajoittavat kaavoituksessa mahdollisia ratkaisuja.
Esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 2006:24 oli kyse yleiskaavassa
osoitetuista kotieldintalouden suuryksikdistd, joiden ympérille oli kaa-
vamerkinndin ja -miardyksin muodostettu tietynlaiset suojavydhykkeet.
Néma suojavyohykkeet rajoittivat KHO:n mukaan varsin laajalla alueella
yksityisen alueen kéyttd4 toisen yksityisen harjoittaman, ympéristolupaa
edellyttdvin toiminnan turvaamiseksi. Tapauksen olosuhteissa KHO
katsoi ndistd aluevarauksista aiheutuvan maanomistajalle yleiskaavan
siséltovaatimuksissa kiellettyd kohtuutonta haittaa.

174 Korkein hallinto-oikeus muotoilee selvitysten riittiméttomyyttd koskevat perustelunsa
ratkaisuissaan usein niin, ettei kaavaa varten laadittujen selvitysten perusteella ole ollut
arvioitavissa, tdyttddako kaava sille asetetut siséltovaatimukset; ks. esim. KHO 2017:31 ja
KHO 2014:54. Riittavét selvitykset asemakaavan sisdltovaatimusten tédyttymisen arvioimi-
seksi puolestaan oli tehty vuosikirjaratkaisussa 2018:10. Esim. asemakaava on asemakaavan
siséltovaatimusten (MRL 54 §) mukaan laadittava siten, ettd luodaan edellytykset terveel-
liselle, turvalliselle ja viihtyisdlle elinympéristolle eikd kaavalla saa aiheuttaa kenenkéddn
elinympériston laadun sellaista merkityksellistd heikkenemistd, joka ei ole perusteltua
asemakaavan tarkoitus huomioon ottaen. Ks. ndiden sisidltovaatimusséddnndsten tulkinnasta
esim. Ekroos — Majamaa 2018, s. 270-274.
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Tahéan ymparistdd pilaavan toiminnan ja muun maankdyton yhteensovit-
tamiseen on kohdistunut merkittdvid sdantelyn keventdmispaineita. Nama
paineet ovat liittyneet niin maankéyton ohjausta kuin ympéristonsuojelua-
kin koskevaan lainsdadantoon. Ympéristonsuojelulainsdddannon lupame-
nettelyitd on merkittdvésti kevennetty nostamalla luparajoja ja luomalla
ympéristdlupaa kevedmpid rekisterdinti- ja ilmoitusmenettelyitd.'”> Ndissd
yhteyksissd keventdmisen yhtend perusteena on saatettu pitdd sitd, ettd
téllaisten ympéristovaikutuksia omaavien toimintojen sijoitus on ratkaistu
jo kaavoituksessa.!’”® Samaan aikaan myos maankdyton suunnitteluun on
kohdistunut erilaisia sujuvoittamisvaatimuksia jotka ovat relevantteja
myds timén yhteensovittamisvaatimuksen kannalta ja riskind on, ettd ndma
kysymykset jddvét lopulta yksittiistapauksissa riittdvasti késittelematta.
Jéljempéna kasitelldédn maankdyton suunnittelujérjestelméin viimeaikaisia
muutoksia, joista esimerkiksi eldinsuojien ldhtokohtainen sulkeminen MRL
16 §:n mukaisen suunnittelutarpeen ulkopuolelle voi yksiselitteisesti vai-
keuttaa téllaisten toimintojen ja ympérdivin maankdyton yhteensovittamista.

Myds veteen liittyvit turvallisuuskysymykset ovat hyvin suoraan si-
doksissa maankdyton suunnitteluun. Vaikka sekd pinta- ettd pohjavesié
koskien on omat sektorisddnnoksensd, joilla tdhdétddn vesien suojeluun
javesihuollon turvalliseen jérjestimiseen,'”” on maankdyton suunnittelulla
hyvin keskeinen osa sekd pinta- ettd pohjavesien suojelun kannalta eri-
tyisesti, koska maankéytolld vaikutetaan monin tavoin vesien mééréan ja
laatuun. Maankéyttdo myds aiheuttaa riskeja seka pinta- etti pohjavesille, ja
néin ollen maankdyton suunnittelulla voidaan olennaisesti ennaltachkaistd
nditd riskejd. Témaikin toisaalta edellyttda, ettd maankdyton suunnittelun
keinoja kdytetddn alueilla, joilla pinta- ja pohjavesien suojeluintresseja on.

Maankéytto voi vaikuttaa haitallisesti seké pohjaveden méérién etté laa-
tuun. Monenlaiset maankayttémuodot voivat heikentéd pohjaveden laatua tai
aiheuttaa vahintéénkin sithen kohdistuvia riskejé ja esimerkiksi hulevesien
johtaminen pois pohjavesialueelta tai maanrakentamistoimenpiteet voivat
viahentdd pohjavesialueen antoisuutta. Erityisesti rakennetuilla alueilla hu-
levesien hallinnalla voidaan vaikuttaa seki pinta- ettd pohjavesien tilaan.
Tama on keskeisté erityisesti kaupunkialueilla, kun tehokas maankaytto
tyypillisesti merkitsee tiiviiden, vettd ldpdiseméttdmien pintojen suurta
maarad jotka estivit veden imeytymisen maaperddn pohjavedeksi ja kasvien

175 Ks. esim. HE 94/2018 vp, s. 19-20.
176 Ks. esim. mt., s. 23.

177 Esimerkiksi pohjavesien suojelun kannalta merkittdvid sddnnoksid ovat YSL 17 §:n
pohjaveden pilaamiskielto ja 14 luvun pilaantuneen pohjaveden puhdistamiseen liittyvit
sddnnokset sekd VL:n sddnnokset pohjaveden laatuun tai méardan vaikuttavien hankkeiden
lupamenettelysta.
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kéytettavaksi. Hulevesien ja niihin esimerkiksi liikennevéylien pinnoilta ker-
tyneiden haitallisten aineiden nopea padtyminen purkuvesistoon heikentda
nididen vesistdjen tilaa ja voi aiheuttaa my0s taajamavesistoissé tulvimista.
Perinteiset hulevesien johtamisratkaisut ovat myds alttiita héiridille jotka
voivat puolestaan johtaa rankkasateiden yhteydessd esimerkiksi hulevesi-
tulviin. Kaavoituksen yhteydessé suunnitelluilla, esimerkiksi kosteikkoja
siséltavilla hulevesien hallintaratkaisuilla pystytdan sekd taajamatulviin ettd
hulevesien laatuun liittyvid riskejd olennaisesti vihentdmaén.'” Tallaiset
ratkaisut ovat erityisen tirkeitd, kun ilmastonmuutos lisdi sddn déri-ilmioita,
niin rankkasateita kuin kuivuusjaksojakin.!”

Maankdyton suunnittelu on tietenkin véhintddn yhtd tarkeda vesistotul-
viin liittyvien turvallisuusuhkien ennaltachkiisyssa, ja my0s vesistotulvien
ja niiden haitallisten vaikutusten ehkéisyn merkitys korostuu entisestién
ilmastonmuutoksen seurauksena.'®® Maankaytt6 lisad tulvariskejd, ensin-
nikin rakentamisen sijoittumisella tulvavaara-alueille. Myds maankayton
muutokset vesistdjen valuma-alueiden ja tulvatasankojen maankéytossé
ja vesistdjen rakentaminen ovat myds vaikuttaneet virtaamavaihteluiden
adrevoitymiseen, mika lisdd tulvavahinkojen riskid.'®! Ndin maankéyton
suunnittelulla voidaan my06s merkittavasti vaikuttaa vesistotulviin ja niista
aiheutuviin haitallisiin vaikutuksiin.'s?

Kasvava sademiérd muuttaa valuntaa ja jokien virtaamia, mutta muutok-
set vaihtelevat alueittain ja ovat eri vuodenaikoina erilaisia. Sadannan
kasvun ja ldmpoétilojen nousun seurauksena myos tulvien ajankohta ja

178 Tornivaara-Ruikka 2006, s. 11-15, laajemmin passim.

17 Tlmastonmuutos vaikuttaa samalla my6s maaperdén ja pohjavesiolosuhteisiin, ks. esim.
Valtioneuvoston pditds 2017, s. 6.

MRL:iin sisdltyy nykyisin erityinen, hulevesien hallintaa koskeva 13 a luku. MRL 103
I §:n mukaan kunta hyvéksyy tarvittaessa hulevesisuunnitelman, jossa esitetdén tarpeen
mukaan imeytysalueet, kosteikot, ojat, valumavesien reitit, putket ja pumppaamot seki
muut kunnan hulevesijarjestelmdin kuuluvat hulevesien hallinnan ratkaisut ja rakenteet.
Riippumatta luvun sidédnnoksistd hulevesid koskevat perusratkaisut niiden edellyttimine
alueineen on kiytdnndssd selvitettdvé ja tarvittaessa osoitettava tiiviisti rakennettavilla
alueilla jo asemakaavoituksen yhteydessa.
180 Tlmastonmuutoksen ohella my6s muut tekijdt vaikuttavat tulvariskeihin (ja toisaalta myos
eri toimenpiteilld saavutettavissa oleviin hyotyihin). Tallaisia ovat taloudelliset tekijét ja
maankiyton ja vieston muutokset. Ks. Parjanne — Silander — Tiitu — Viinikka 2018, esim.
s. 9, jossa myds todetaan tulvariskeihin liittyvét merkittivit taloudelliset kysymykset.
181 Tornivaara-Ruikka 2006, s. 13—14, jossa todetaankin tarve keskittyé tulvasuojeluhank-
keissa paikallisen tulvasuojelun sijasta koko valuma-alueen tarkasteluun.
182 Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet siis edelld kuvatulla tavalla edellyttévat varautu-
maan sién ddri-ilmioihin ja tulviin sekd ilmastonmuutoksen vaikutuksiin. Uusi rakentaminen
sijoitetaan tavoitteiden mukaan tulvavaara-alueiden ulkopuolelle tai tulvariskien hallinta
varmistetaan muutoin. Valtioneuvoston paétos 2017, s. 7.

59



Aleksi Heinild

suuruus muuttuvat. Tulvien ennakoidaan kasvavan ilmastonmuutoksen
seurauksena vain muutamilla Suomen vesistoalueista. Ndmi alueet ovat
kuitenkin suuria vesist6jé (kuten Vuoksi, Kokeméenjoki ja Kemijoki)
ja niiden varrella sijaitsee merkittévid tulvariskikohteita (esimerkiksi
Pori ja Rovaniemi). Ennusteiden mukaan merenpinnan nousunopeus
ylittdd maankohoamisen nousunopeuden Suomenlahdella ja Perdme-
relld. Rannikon tulvariskipotentiaali on suuri ja sen ennustetaan monin
paikoin kasvavan véestonkasvun ja rakentamisen mydtd. Rannikon
tulvariskien ennustetaankin kasvavan huomattavasti nopeammin kuin
vesistoalueiden tulvariskien.!s?

3.2.2 Ilmastonmuutos

Edelld on jo késitelty ilmastonmuutokseen liittyvid kysymyksid osana ym-
paristoturvallisuuteen liittyvid hdiriotilanteita. Maankdyton suunnittelun,
ilmastonmuutoksen ja turvallisuuden yhteyksid on syyté tarkastella kuitenkin
vield myo0s erikseen. Samalla havaitaan lisdd yhteyksid ja synergiaetuja
ilmastonmuutokseen liittyvien ja muiden turvallisuuskysymysten valilla.
Synergiaeduilla on muun ohella taloudellista merkitysta samoin kuin silla,
ettd maankdyton suunnittelulla nimenomaan ennalta ehkiistdédn haitallisia
vaikutuksia. Tdma on yleisesti ottaen helpompaa ja taloudellisempaa kuin
alueiden toteuttamisen jdlkeen tehtdvét toimenpiteet tai tapahtuneiden
vahinkojen korjaaminen.'®

Kaavoituksella vastataan sekd ilmastonmuutoksen hillinnén ettd sithen
sopeutumisen aiheuttamiin haasteisiin. [Imastonmuutokseen on valttima-
tontd vastata molemmilla tavoin, eika toisella voida korvata toista. Sopeu-
tuminen ja héiridtilanteisiin varautuminen on vilttiméatontd, mutta tima
ei vihenna hillitsemiseen tdhtédévien toimenpiteiden valttimattomyyttd ja
kiireellisyytta.'® Yhteiskunnallisten jarjestelmien resilienssi edellyttda néita
molempia, mutta luonnonjéarjestelmien resilienssin kannalta nimenomaan
ihmisen toiminnan vaikutusten hillintd on avainasemassa.'®

183 Parjanne — Silander — Tiitu — Viinikka 2018, s. 34-35.
18 Ks. esim. Valtioneuvoston paitds 2017, s. 7.
185 Ks. Hakala 2016, s. 6.

18 Luonnonjérjestelmilld on omat muutoksiin sopeutumista edistavit resilienssimekanis-
minsa, ja ihminen voi pyrkid auttamaan esimerkiksi eli6lajeja sopeutumaan muutoksiin.
Thmisen toiminnan vaikutusten hillintd on kuitenkin se tekijé, joka voi ehkiistd aiemmin
mainittuja keikahduspisteitd. Ne ovat resilienssin nékdkulmasta se kynnys, joka ylitet-
tdessd jarjestelmd muuttuu joksikin toiseksi. Walker ja Salt (2006, s. 54) kirjoittavat:
”[t]hresholds are levels in controlling variables where feedbacks to the rest of the system
change — crossing points that have the potential to alter the future of many of the systems
that we depend upon. They are all around us, however we often aren’t aware of them until
after they’ve been crossed and we observe that the system is behaving in a significantly
different manner.”
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Ilmastonmuutoksen hillintédén voidaan yhtailta vaikuttaa maankéytolla,
jatoisaalta ilmastonmuutoksen hillintd myos tarvitsee maa-alueita. Naistd
ilmastonmuutokseen vaikuttaminen tapahtuu olennaisilta osin yhdyskun-
tarakenteeseen vaikuttamalla.'®” Yhdyskuntarakenteella on merkittavia
ilmastovaikutuksia seké sen tuotantovaiheessa etti erityisesti sen kdyton
aikana.'®® Toteuttamisvaiheessa hajautunut ja véljd rakenne aiheuttaa
enemman esimerkiksi litkkenne-, energia- ja vesihuoltoverkostojen tarvetta,
joiden tuottamisesta (ja myohemmin kdyton aikana kunnossapidosta) aiheu-
tuu enemman péast6ja.'®® Toisaalta ilmastonmuutos jo itsessdédn aiheuttaa
lisdkustannuksia infrastruktuurin kunnossapidolle, esimerkiksi maanteiden
osalta.'”® Suurempi médré infrastruktuuria merkitsee samalla automaatti-
sesti my0ds suurempaa alttiutta héiridille, joita aiheutuu esimerkiksi sdén
adri-ilmidistd. Samalla kun hiirididen todenndkdisyys kasvaa, kasvattaa
hajautunut rakenne helposti myos vahinkojen korjaamisen kustannuksia.
Vahinkojen ennaltachkdisyn kustannukset nousevat samalla myos, niin
vesi- ja energiahuollon kuin esimerkiksi liitkenneturvallisuuttakin edis-
tdvien toimenpiteiden osalta. Yhdyskuntarakenteella on siis vélillisten
vaikutusten ohella myds vélittomiéd vaikutuksia turvallisuuteen ja siihen
liittyviin investointeihin.

Kéyton aikana tiivis yhdyskuntarakenne, jossa erilaiset toiminnot sijait-
sevat tarkoituksenmukaisesti, vihentaa liikennetarvetta. Yhdyskuntasuun-
nittelulla voidaan vaikuttaa paédstoihin myds muun ohella aluetehokkuudella
ja luomalla edellytyksid vidhdpéastoisille energiaratkaisuille, joilla on suuri
merkitys hiilidioksidipddstdjen kannalta. Liikenteestd aiheutuvat pééstot
voivat kuitenkin jopa tehda tyhjéksi alueiden siséisillé ratkaisuilla saavute-
tutkin edut, silld kiayton aikana liitkenteen osuus paastoistd saattaa tietyilld

187 Yhdyskuntarakenteella tarkoitetaan asuin-, tyopaikka-, palvelu- ja virkistysalueiden
muodostamaa toiminnallista kokonaisuutta ja niitd yhdistdvid likkenneverkkoja sekd niiden
tarvitsemia vesi-, tietoliikenne- ja energiahuoltoverkkoja; Koski 2008, s. 7.

188 Wahlgrenin (2017, s. 166) mukaan “yhdyskuntasuunnitteluun liittyvilld valinnoilla
on merkittdvd vaikutus yhdyskuntarakenteen ekologisuuteen. Yhdyskuntarakenteen eri
vaiheista ja liikenteestd aiheutuvia vaikutuksia voidaan viahentdd suhteellisesti enemmén
yksityiskohtaisemmilla kuin yleisemmilld suunnittelutasoilla. Nditd koskevat sijainti- ynni
muut valinnat tehddin kuitenkin yleisemmilld suunnittelutasoilla. Suunnitteluvalinnoilla
voidaan viahentda asukasta kohden laskettuja kasvihuonekaasupaistdja asuntoaluetasolla 55
prosenttia, kuntatasolla 45 prosenttia ja seututasolla viisi prosenttia (seudullisilla vyohykkeilla
45 %). Liikenteen osalta kasvihuonekaasupédstdjen suhteellinen vihentamispotentiaali on
suurempi, asuntoaluetasolla jopa 90 prosenttia. Vastaavat vihennykset voidaan saavuttaa
myos energian ja raaka-aineiden kulutuksen sekd muiden paést6jen ja kustannusten osalta.”
189 Wahlgren 2006, s. 6-7. Kestidvyyden ndkokulmasta asuntoalueiden tuotantovaiheella on
suurin merkitys raaka-aineiden kulutuksen ja aiheutuvien kustannusten osalta. Energianku-
lutuksen ja kasvihuonekaasupiéstojen sekd muiden péadstojen osalta taas suurin merkitys
on kéyttdvaiheella. Wahlgren 2017, s. 171.

190 Ks. esim. Toivonen 2015, esim. s. 68—70.
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alueilla olla hyvin suuri.'! Alueiden edullinen sijainti yhdyskuntarakenteessa
vahentédd litkennetarvetta ja riippuvuutta henkildauton kaytostd ja edistda
vaikutuksiltaan edullisia kévelyd, pyordilyéd ja joukkoliikenteen kéyttoa.
Toimintojen véliset etdisyydet minimoimalla ja toimintoja sekoittamalla
voidaan pienentéd litkennetarvetta.'*> Tédssd suhteessa niin ilmastonmuutoksen
hillintdén liittyvét kuin resurssitehokkuuteen ja yhdyskuntatalouteen liittyvit
nékokohdat ohjaavat paljolti samansuuntaisiin ratkaisuihin. Téssé suhteessa
yhdyskuntarakenteen ohjaamisessa Suomessa on ollut merkittavi haasteita
sekd aiemmin ettd my0s tdlla vuosituhannella MRL:n voimassaoloaikana.'*?

Ilmastonmuutoksen vaikutukset kohdistuvat eri tavoin eri vdestoryh-
miin, ja my0s maankdyton suunnittelussa on huomioitava tdma seikka,
jota voidaan kutsua esimerkiksi ilmasto-oikeudenmukaisuudeksi. Sel-
vimmin ilmastonmuutoksen vaikutukset tietenkin kohdistuvat epétasai-
sesti globaalilla tasolla.'” Tdméa on globaalisti yksi merkittdvimmista
oikeudenmukaisuuskysymyksistd, kun ihmisen toiminnan aiheuttamien
muutosten haitallisista vaikutuksista kérsivit tosiasiallisesti eniten ne, joiden

1 Wahlgren 2006, s. 6-7, sama 2017, 171-174, jonka mukaan (s. 172) ”sekd alueiden
sijainnilla ettd niiden siséisilld ratkaisuilla on suuri merkitys aiheutuviin vaikutuksiin. Mer-
kittdvimmat erot aiheutuvat alueen sijainnista, aluetehokkuudesta, verkostojen laajuudesta,
asumisviljyydesti, rakennusten energiankulutuksesta, limmitystavoista ja energiantuotan-
totavoista. Taajamien ja haja-asutusalueiden vililld on suuria eroja. Kaikki tutkimuksessa
arvioidut vaikutukset ovat haja-asutusalueilla suuremmat kuin taajamissa.”

192 Wahlgren 2017, s. 173, laajemmin kestdvin yhdyskuntarakenteen osatekijoistd s. 173—175.

19 Ks. esim. Heinild 2017, s. 26-32 ja siind viitattu, Wahlgren 2007, s. 1. Wahlgrenin
(2006, s. 8) mukaan ”Suomen kaltaisessa, véljan rakennusperinteen ja pitkien etdisyyksien
maassa, jossa lisdksi muuttoliike on edelleen voimakasta, alue- ja yhdyskuntarakenteella on
olennainen merkitys ilmastonmuutoksen hallinnassa. Suomessa on vallalla kaksi erillistd,
mutta yhtdaikaista kehityskulkua: aluerakenne keskittyy elinkeinotoimintojen kehityksen ja
muiden yhteiskunnallisten muutostekijoiden seurauksena, mutta samaan aikaan kasvavien
seutujen yhdyskuntarakenne hajautuu.” YK:n ilmastosopimukseen liittyvéssi viimeisimmés-
sd maaraportissa suomalaista yhdyskuntarakennetta ja sen kehitystd kuvataan seuraavasti:
”[c]ompared with the other Nordic and European countries, the population density of these
built-up areas is still quite low. It is less than half the population density of comparable areas
in Sweden or Norway. Often there is no distinct boundary between urban and rural areas,
as in many cases there are some tight restrictions on construction close to urban areas. This
has led to a dispersed and fragmented urban structure. Urban areas have typically expanded
inexorably outwards, leading to the creation of unstructured, low-density built-up areas. These
low-density districts of built-up areas outside the urban plan cover some 35 per cent of the
land surface of the country’s urban areas — even in the main growth centres. Low-density
development causes problems in terms of arranging services, maintaining infrastructure and
planning urban form. (...) The average amount of kilometres travelled daily has increased
due to the sprawl of residential areas, but also because of increased commuting distances and
service-related mobility. Particularly retail trade has concentrated into bigger units, which
are partly located on the fringe of urban areas. The improvement of transport infrastructure
has enabled people to travel longer trips to work than before. Commuting areas of cities
have expanded significantly.” Ympéristoministerio ja Tilastokeskus 2017, s. 46, 48.

19 Ks. esim. Hakala 2016, s. 6.
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toiminta ei ole ollut ndiden muutosten ajuri.'” Erityisesti tdma tietenkin
koskee sukupolvien vilistd oikeudenmukaisuutta.'?

Kuitenkin myo6s paikallisesti ilmastonmuutoksen seuraukset kohdistu-
vat voimakkaammin joihinkin vdestdryhmiin kuin toisiin, kuten aiemmin
kasitellyn hirmumyrsky Katrinan tapauksesta kéy ilmi. Esimerkiksi sdin
ddri-ilmididen vaikutukset muodostavat suurimman turvallisuusuhkan
haavoittuvimmille véestoryhmille, kuten lapsille, vanhuksille, sairaille
ja véhiosaisille.'”” Ndin on myds Suomessa, ja muun ohella kuumuuden
riskit néille ryhmille ovat muuta viestod suurempia.'”® Yleisen lampotilojen
nousun ja poikkeuksellisen ldmpimien jaksojen liséksi kaupunkirakentee-
seen voi muodostua esimerkiksi liian vdhiisten viheralueiden seurauksena
alueita, joilla lampotilat muodostuvat muuta ympéristéd korkeammiksi
(lamposaarekkeita taikka -kdytdvid), ja niiden vaikutukset nimenomaan
haavoittuviin ryhmiin ovat muita haitallisempia.'® Suunnittelulla téillaisten
paikallisten ldmpdsaarekkeiden syntymiseen ja haitallisuuteen voidaan
vaikuttaa, esimerkiksi kasvillisuudella.?®

Toisaalta ilmastonmuutoksen hillintddn tdhtdavat toimenpiteet, kuten
uusiutuvan energian tuotanto, tarvitsevat maa-alueita.?’! Samoin niin sanotut
hiilinielut ja hiilidioksidin sitominen maaperdén tarvitsevat rakentamiselta
vapaaksi jétettdvid alueita. N4ité alueita voidaan kuitenkin samanaikaisesti
hyodyntdd muihin tarkoituksiin, kuten esimerkiksi (tietyin edellytyksin)
maatalouteen, metsitalouteen ja biodiversiteetin sdilyttdmiseen.

195 Ks. esim. Dalby 2009, s. 129-132.
19 Ks. Dalby 2013, s. 36-37.

197 Urban Land Institute 2018, s. 7, jossa kdytetddn ilmaisua “climate justice”. Vastaavalla

tavalla myds muut ympéristo- ja turvallisuusriskit kohdistuvat eri tavoin ja mahdollisesti
epdoikeudenmukaisesti eri viestoryhmiin.

198 Helteistd aiheutuva terveysriski kohdistuu varsinkin vanhuksiin ja pitkdaikaissairaisiin,

mutta my0s lapsiin; Kollanus — Lanki 2014, s. 983—984; Rédsanen — Heikkinen — Piila— Juhola
2019, s. 3-5. Kaikkein herkimmén viestonosan suojelemisen lisiksi tarvitaan kuitenkin
laajempia yhteiskunnallisia torjunta- ja sopeutumistoimia; Kollanus — Lanki 2014, 989.

19 Hellelampdatilat lisddvit lyhytaikaisia terveysriskejd merkittavésti niin viileiden kuin

lampimienkin ilmasto-olosuhteiden maissa, ja sosiaaliset ja ulkoiset tekijat voivat lisété
riskialttiutta. Vaikka Suomessa kesén lampimid ilmoja ei ole perinteisesti tunnistettu olen-
naiseksi terveysriskitekijdksi, on helleaaltojen merkittdvit kansanterveydelliset vaikutukset
tunnistettu nyttemmin myods Suomen olosuhteissa. Kuolleisuus lisdéntyy jo yksittdisten
lampimien pdivien aikana, mutta pitkittyneet hellejaksot lisddvit kuumuudesta aiheutuvaa
terveysriskid, kun elinympéristd ei padse viilentymaéén ja elimistoon kohdistuu pitkdaikainen
lampdstressi. [lmastonmuutoksen mydta kuumat jaksot yleistyvét ja voimistuvat. Kolla-
nus — Lanki 2014, s. 983-984, 988. Lampdsaarekkeita ja niihin liittyvadd haavoittuvuutta
koskevaa tutkimusta on tehty kasvavassa médrin niin kansainvélisesti kuin Suomessakin;
ks. Rasdanen — Heikkinen — Piila — Juhola 2019, s. 1-2.

200 Ks. esim. Firehock 2013, s. 7.

21 Ks. esim. European Report on Development 2012, s. 27.
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Esimerkiksi uusiutuvaan energiaan liittyvit maankéyttotarpeetkin ovat
edelld kuvatulla tavoin vain yksi elementti maankéyttoon liittyvien
intressien punninnassa. Jos ja kun ilmastonmuutokseen vastaaminen
ymmairretddn pidemmén aikavélin turvallisuuskysymykseksi, sithen
liittyvét intressit voivat olla yksittdisessd tapauksessa jannitteisessé
suhteessa my0ds muihin turvallisuuteen liittyviin ndkokohtiin. Néin oli
esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 2015:138, jossa uusiutuvan
energian tuotantoa ohjaavan kaavan ratkaisut olivat osin vastakkain
maanpuolustuksen tarpeiden kanssa. Ratkaisussa késillé ollut yleiskaava
mahdollisti yhdeksén kokonaiskorkeudeltaan enintéén 325 metrin kor-
kuisen tuulivoimalan rakentamisen. Kaavaa laadittaessa saatu selvitys
osoitti, ettd tuulivoimaloiden toteuttaminen vaikuttaisi puolustusvoimien
aluevalvontajérjestelmén suorituskykyyn.

Yleiskaavaa saatiin kéyttda rakennusluvan mydntdmisperusteena eli se
oli tarkoitettu ohjaamaan tuulivoimaloiden rakentamista kaavan alueella.
Hyviksytyssd kaavassa oli kaavamiérdys, jonka mukaan vaikutukset
puolustusvoimien ilmavalvontaan on selvitettivd ennen tuulivoima-
puiston toteuttamista. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan tillai-
nen kaavaméiérdys ei maankéytto- ja rakennuslain 77 b §:n 1 kohdassa
edellytetyllé tavalla riittdvésti ohjannut rakentamista ja muuta alueiden
kéayttod kaava-alueella. Kaavaa laadittaessa ei ndin ollen mydskéén ollut
riittdvésti otettu huomioon maanpuolustuksen ja rajavalvonnan tarpeita
eikd turvattu riittdvésti niiden toimintamahdollisuuksia siten kuin valta-
kunnallisissa alueidenkdyttotavoitteissa maankdytto- ja rakennuslain 24
§:n 2 momentti huomioon ottaen edellytettiin. Sillé, ettd kaava-alueelle
voitaisiin mahdollisesti ilman edelld mainittuja vaikutuksia rakentaa
kaavan sallimaa enimmédismddrdd vihemmaén tai sallittua pienempid
tuulivoimaloita, ei korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ollut oikeu-
dellista merkitystd arvioitaessa kaavaratkaisun lainmukaisuutta.

Ratkaisu ilmentdd myd0s riittdvien selvitysten merkitysté erilaisten
intressien huomioon ottamisessa. Samoin se tuo esiin sen, ettd erilaiset
punnittavana olevien intressien vaatimukset on riittdvalla tavalla rat-
kaistava rakentamisen toteuttamista ohjaavassa kaavassa, eikd niiden
yhteensovittamista voida jittdd yksinomaan mydhempien, esimerkiksi
lupamenettelyjen varaan. Mikéli kyse olisi ollut yleispiirteisestd maan-
kayton suunnittelusta, jonka jélkeen toteuttamisen yksityiskohdat rat-
kaistaisiin rakentamista ohjaavalla detaljikaavalla, ratkaisutilanne olisi
ollut aivan toisenlainen.

Maankiyttd- ja rakennuslain normijérjestelméssi ilmastonmuutokseen
on siis eksplisiittisesti kiinnitetty huomiota toistaiseksi vain valtakunnal-
lisissa alueidenkiyttotavoitteissa, vaikkakin monet MRL:n tavoitteet ovat
ilmastonmuutokseen liittyviin intresseihin ndhden samansuuntaisia. On
kuitenkin oletettavaa, ettd kaavoitus- ja rakennuslainsddaddnnon kokonai-

64



MAANKAYTON SUUNNITTELU JA TURVALLISUUS

suudistuksessa ilmastonmuutokseen liittyvét ndkokohdat tulevat aiempaa
painavammin osaksi kaavoitus- ja rakentamisoikeuden jirjestelmii. Jo
pelkistiédn sekd kansainvilinen ettd EU-oikeus edellyttivit tulevaisuudessa
nykyistd tehokkaampia toimenpiteitd ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi
my0s maankayton, liikkenteen ja rakentamisen sektoreilta.?”

3.2.3 Biodiversiteetin suojelu

On kuitenkin tunnistettava se seikka, ettd ilmastonmuutokseen liittyvit
kysymykset ovat lopulta vain yksi osa globaalia ympéristdturvallisuutta, ja
muun ohella luonnonvarojen niukkuuteen ja muihin MRL 1 §:ssé viitattuun
kestdviin kehitykseen liittyvien kysymysten tulisi olla yhti lailla huomion
kohteena alueiden kdyton suunnittelussa. Kestdvén kehityksen mukainen
yhdyskuntarakenne onkin mahdollista mééritellda esimerkiksi sellaiseksi
yhdyskuntarakenteiden tuotanto- ja kayttoprosessien kokonaisuudeksi,
joka edellyttdd mahdollisimman vahén energian ja luonnonvarojen kayttoa
ja josta aiheutuu mahdollisimman véhan ihmiselle ja luonnolle haitallisia
padstojd ja jatteitd. Yhdyskuntarakenteen on oltava myds ihmisen kannalta
toimiva ja viihtyisd seké taloudellisesti mahdollinen.”® Luonnonympé-
ristdjen, luonnon monimuotoisuuden ja niiden tarjoamien ekosysteemi-
palveluiden sdilyttdminen on niin ikdén vilttdiméton edellytys kestaville
yhdyskuntarakenteelle.

Biodiversiteettikato on yksi suurimmista ekologisten systeemien toi-
mintaa uhkaavista tekijoistd. Biodiversiteetilld ja sen sidilyttimiselld
alueidenkdyttoratkaisuin puolestaan onkin yhteytensd sekéd vesi- ettd
ruokaturvallisuuteen luonnonjérjestelmien ylldpitdessd ndihin molempiin
liittyvid tarkeitd ekosysteemipalveluita. Ilmastonmuutos koettelee néita
ekosysteemipalveluita, joista osa myds liittyy ilmaston sditelyyn.?** Toi-
selta puolen alueidenkédyttoratkaisuissa ruoantuotanto ja biodiversiteetin
suojelu voidaan ndhda kilpailevina intresseind, koska molempiin liittyy
alueidenkayttotarpeita.?”® Tassdkin suhteessa kytkosten tunnistaminen
edesauttaa kestdvien ratkaisujen tekemistd paatoksenteossa.?%

My06s Suomessa biodiversiteetin heikkeneminen jatkuu. Suomen la-
jien uhanalaisuutta kuluvana vuonna kolmannen kerran kansainvélisesti

202 Ekroos — Katajamiki — Kinnunen — Lehtovuori — Staffans 2018, s. 16.
203 Mt., s. 30.

204 [PBES 2018, s. 11, 15, 18.

205 K. esim. European Report on Development 2012, s. 27.

206 Ruoka-, vesi- ja energiaturvallisuuden kannalta maankdyton suunnittelulla on tietenkin
merkitystd tuotantoalueiden osoittamisen ohella myds muun tarpeellisen infrastruktuurin
kuten jakeluverkostojen nidkokulmasta, sekd osoittamalla jakeluverkostoja ettd toisaalta
muodostamalla jakeluverkostojen kannalta tarkoituksenmukaista yhdyskuntarakennetta.
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vertailukelpoisella kriteeristolld tarkastelleen Punaisen kirjan®”’ mukaan
arvioiduista lajeista joka yhdeksds on uhanalainen mikéd on enemmén kuin
aiemmin, eiké lajiston uhanalaistumiskehitysté ole onnistuttu pysayttimaan.
Uhanalaistumisen syité tarkasteltaessa merkittivimmaét syyt ovat uhanalai-
suusarvion mukaan metsien talouskaytosté johtuvat metsdelinympéristojen
muutokset ja avoimien alueiden sulkeutuminen. Muita syitd ovat raken-
taminen, ojitus ja turpeenotto ja kaivannaistoiminta. Ilmastonmuutos oli
osasyyni jo nyt lajien uhanalaistumiselle, mutta vield merkittdvammaksi
tekijéksi se arvioitiin tulevaisuudessa. Yksittdisistd elinympéristoistd mer-
kittdvin on metsi, joissa eldé ldhes kolmannes uhanalaisista lajeista. Tama
on ymmadrrettiavad, silli Suomen maapinta-alasta on metsédtalousmaata noin
86 prosenttia. Uhanalaiset lajit painottuivat Eteld-Suomeen.?%

Biodiversiteetin sdilyttdiminen on aiemmin kuvatulla tavalla kytkok-
sissd ilmastonmuutokseen esimerkiksi siten, ettd ilmastonmuutoksella
on muiden biodiversiteettid uhkaavien tekijoiden, kuten elinymparisto-
jen pirstoutumisen, kanssa haitallisia yhteisvaikutuksia. Biodiversiteetti
puolestaan tuottaa esimerkiksi sellaisia elintdrkeitd ekosysteemipalveluja
kuten kasvien polytys, makean veden miérén ja laadun yllapito, maaperdn
muodostuminen ja tulvien séitely.?” Biodiversiteetin suojelu edellyttda
valttdmattd suojelualueiden ohella sen huomioon ottamista muun ohella
ekologisia yhteyksid sdilyttimailld kaikissa alueidenkdyttoratkaisuissa.
Luonnonsuojelualueiden eristiytyminen muista luontoarvoja siséltivistd
alueista on elinympéristdjen pirstoutumiseen liittyva ilmio. Biodiversiteet-
tid ei ylipdatddn ole mahdollista sdilyttdd vain pistemadisid suojelualueita
perustamalla, vaan toimenpiteité tarvitaan my0s yha lisdéntyvilld ihmisen
eri tavoin muokkaamilla alueilla.?'

Kaavoituksella onkin juuri téstd ndkdkulmasta merkittdvé rooli myos
sellaisten biodiversiteetin kannalta merkittdvien alueiden sdilyttdmisessa
jotka eivit ole luonnonsuojelulain (1096/1996, LSL) mukaisen suojelun
piirissd tai merkitykseltddn valtakunnallisia.?!! Valtakunnalliset alueiden-
kayttotavoitteet edellyttavit, ettd luonnon monimuotoisuuden kannalta

27 Punainen kirja: Hyvérinen — Juslén — Kemppainen — Uddstrom — Liukko (toim.) 2019.
28 Mt s. 31-35, 38, 40-41, 107-108.
29 [PBES 2018, s. 10, 15.

210 Ks. esim. Kuusiniemi 2001, s. 292, joka kirjoittaa: “[bJiologisen monimuotoisuuden
tehokas suojelu edellyttdd monimuotoisuusintressin huomioon ottamista ldpéisyperiaatteen
hengessd kaikessa ymparistonkéyttod koskevassa padtdksenteossa. Vain kohdesuojelun
instrumentit eivét ole riittdvid. Nykyinen ympdristdlainsdddantd sisdltdd useimmiten
sddnnoksid, joiden nojalla luontoarvoja on mahdollista ottaa huomioon paitdksenteossa.
Sadnnokset ovat kuitenkin usein joustavia, punnintoja mahdollistavia, eivitkd ne sisélld
selvésti madriteltyji ja tehokkaasti operationalisoituja ympéristdtavoitteita.”

211 ks. VNS 2/2000, s. 25-26; Kuusiniemi 2001, s. 196.
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arvokkaiden alueiden ja ekologisten yhteyksien sdilymistd edistetdén.?!?
Tamaén intressin huomioon ottamisen painoarvoa korostaa se, ettd kaavoja
useimmiten laaditaan nimenomaan erilaisten aktiivisia maankayttotarpeita
silmdlla pitden. Kun uusia alueita otetaan yhdyskuntarakentamisen piiriin,
vaikuttaa kaavoitus useimmiten ldhtokohtaisesti heikentévisti luonnon
monimuotoisuuteen.?!

Ottaen huomioon ihmisen muokkaamien alueiden yhé kasvavan méaa-
rédn ja sen, ettd biodiversiteetti oletusarvoisesti vihenee uusien alueiden
kayttoonotolla, on otettaessa alueita yhdyskuntarakentamisen piiriin néin
ollen huolehdittava siité, ettd alueen merkitykselliset luontoarvot ja eko-
systeemipalveluiden kannalta tirkedt alueet séilytetdén. On kyse kokonai-
suudesta, josta voidaan kayttad kisitetta vihred infrastruktuuri.®'* Téssakin
on kyse jarjestelmistd ja kytkoksistd, pikemmin kuin vain rakentamiselta
vapaaksi jddvistd viheralueista. Benedict ja McMahon kuvaavat vihreda
infrastruktuuria siten, ettd se on

“interconnected network of natural areas and other open spaces that
conserves natural ecosystem values and functions, sustains clean air
and water, and provides a wide array of benefits to people and wildlife.
Used in this context, green infrastructure is the ecological framework
for environmental, social, and economic health — in short, our natural
life-support system.”*!s

Tallaisten verkostojen ja jarjestelmien sédilyttiminen kaupunkirakenteessa
voi olla haastavaa. Esimerkiksi kosteikkojen sdilyttdiminen edellyttds, etta
niiden vesitasapainosta huolehditaan riittdvélld tavalla. Perinteiset tavat
johtaa hulevesid pois ovat saattaneet samalla aiheuttaa sen, ettd timénkal-
taiset alueet menetetddn, vaikka ne olisi jétetty rakentamiselta vapaaksi.
Tassédkin suhteessa on saavutettavissa synergiaetuja, koska tillaisia alueita
voidaan kédyttdd hulevesien viivytykseen ja luontaiseen kisittelyyn. Vihredn
infrastruktuurin ndkdkulmaa hyddyntéen on mahdollista edesauttaa luon-
nonjérjestelmien resilienssid maankayton muutosten yhteydessi. Samalla
luodaan esimerkiksi myds virkistysmahdollisuuksia.?'¢

Esimerkiksi yleiskaavaa laadittaessa on MRL 39 §:n mukaan otettava
huomioon muun ohella mahdollisuudet turvalliseen, terveelliseen ja eri
videstoryhmien kannalta tasapainoiseen elinymparistoon, ymparistohaittojen

212 Valtioneuvoston péitos 2017, s. 8.

213 Ks. Kuusiniemi 2001, s. 188-189.

214 Ks. esim. Benedict — McMahon 2006, s. 3.
215 Mt., s. 1.

216 Ks. esim. Firehock 2013, s. 8.
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vihentdminen, rakennetun ympériston, maiseman ja luonnonarvojen vaa-
liminen seka virkistykseen soveltuvien alueiden riittdvyys. Asemakaavaa
laadittaessa on puolestaan luotava edellytykset terveelliselle, turvalliselle
ja viihtyisdlle elinymparistolle, palvelujen alueelliselle saatavuudelle ja
litkkenteen jarjestamiselle, rakennettua ympéristod ja luonnonympéristoa
tulee vaalia eiké niihin liittyvid erityisid arvoja saa havittda, ja kaavoitet-
tavalla alueella tai sen ldhiympéristossd on oltava riittivisti puistoja tai
muita lahivirkistykseen soveltuvia alueita (MRL 54.2 §). Kaavoituksessa
siis on otettava huomioon biodiversiteetin ja vihredn infrastruktuurin vaa-
timukset. Kuitenkin, kuten aiemmin on esitetty, kaavan sisdltovaatimukset
mahdollistavat monenlaisia ratkaisuja, ja kaavat useimmiten laaditaan jonkin
aktiivisen maankayttopyrkimyksen edistimiseksi. Téssékin biodiversiteetti
joutuu kilpailemaan muiden maankéyttopyrkimysten kanssa, ja siind missé
valtakunnallisesti merkittdvin luontokohteen sdilyttiminen voi edellyttda
muiden maankdyttomuotojen vdistymisté, voivat titd vihdisemmat luon-
toarvot joutua védistymadn muiden maankéyttotavoitteiden tieltd.?!”
Metsit ovat edelld sanotun perusteella erityisen keskeisessd asemassa
tarkasteltaessa biodiversiteettid kansallisesti, johtuen metsien suuresta
osuudesta maapinta-alastamme. Metsédlain sddntelyd on késitelty edel-
14 todeten, ettd se jattdd biodiversiteetin suojelun ndkokulmasta varsin
paljon toivomisen varaa. Huolimatta MRL:n jarjestelmén merkityksesta
ympdaristonkdyton ohjauskeinona myoskddn MRL:n sédédntely ei tdssa
suhteessa tarjoa vilttdmattd erityisen tehokkaita mahdollisuuksia met-
sien biodiversiteetin sdilyttdimiseen. Tama liittyy yhtdéltd padtoksenteon
oikeudellisten puitteiden joustavuuteen, joka jéttaa ratkaisut paljolti edelld
kuvatulla tavoin kaavoituksesta vastaavan tahon harkinnan varaan.?'® Toi-
selta puolen metsien kéyton ohjaamista kaavoituksella saattavat rajoittaa
yksityisten oikeudet ja omaisuudensuojaperusoikeus niiden taustalla.
Yleiskaavoitus ei muun ohella saa aiheuttaa maanomistajalle tai muulle
oikeudenhaltijalle kohtuutonta haittaa.>'® Yleiskaavoituksessa ei voida
myOskéddn endd aiemmin mainitun MRL:n muutoksen 465/2018 jélkeen
kayttad MRL 128 §:n mukaista maisematy6lupamenettelyd metsien kidyton
ohjaukseen yleiskaava-alueilla. Toisaalta metsdtalouden harjoittamiseen

217 K. Kuusiniemi 2001, s. 188.
218 Ks. esim. P6lonen — Malin 2011, s. 178.

219 Ks. saannoksen soveltamisesta mt., s. 149-152. Sama kohtuullisuusvaatimus koskee
my06s maakuntakaavoitusta, ks. MRL 28.3 §. Asemakaavoituksessa tilanne on kohtuulli-
suusvaatimuksen osalta hieman toisenlainen, MRL 54.3 §:n mukaan asemakaavalla ei saa
asettaa maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle sellaista kohtuutonta rajoitusta tai
aiheuttaa sellaista kohtuutonta haittaa, joka kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia
syrjayttimattd voidaan vélttdd. Ndin ollen maanomistajan oikeudet asemakaava-alueella
voivat vdistyd, mikali kaavalle asetettavat vaatimukset tatd edellyttavét.
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vaikuttavia merkintdja ja midrdyksid voidaan yleiskaavassa antaa MRL:n
yleiskaavan sisdltovaatimuksiin perustuen, ja metsétaloutta rajoittavien
kaavamerkintdjen ja -méiédrdysten antamiseen voi yksittdistapauksessa olla
myds oikeudellinen velvollisuus siséltovaatimusséddntelyn edellyttiessa
muun muassa maiseman ja luontoarvojen vaalimista sekd virkistykseen
soveltuvien alueiden riittivyyden turvaamista. Tarve yleiskaavoituksen
kayttdmiseen eri kdyttdmuotoja yhteen sovittavana vilineend korostuu
erityisesti taajamien ldhialueilla, ranta-alueilla ja luonnonsuojelun tai
maisema-arvojen kannalta arvokkaissa kohteissa seki sellaisilla alueilla,
jotka ovat puustoisten suojavyohykkeiden tarpeessa.??

Asemakaava-alueilla maisematydlupamenettely on edelleen kiytdssa
koko asemakaava-alueella (lukuun ottamatta ranta-asemakaava-alueita??!),
mutta metsien kdyton ohjauksessa laajemmin asemakaavan merkitys on
melko marginaalinen, johtuen asemakaavoituksen luonteesta nimenomaan
tehokkaasti rakennettavien alueiden suunnitteluvilineend. Kaupunkialuei-
den metsdalueiden kdyton ohjauksessa asemakaava on kayttokelpoinen
véline.

3.2.4 Muita turvallisuusndkokohtia kaavoituksessa

Tarkasteltaessa laajemmin inhimillisen turvallisuuden koko kenttéé voidaan
havaita, kuinka laajasti erilaisiin turvallisuuden ja resilienssiin edellytyk-
siin maankdyton suunnittelulla voidaan vaikuttaa. Ndma mahdollisuudet
lahtevét inhimillisen turvallisuuden perustavimmista osatekijoistéd, kuten
henkilokohtaisesta fyysisestd turvallisuudesta. Erityisesti kaupunkien
suunnittelussa on jo pitkéédn tunnistettu erilaisia keinoja lisdtd turvallisuut-
ta ja turvallisuuden tunnetta.??? Kysymys on paljolti ollut rikollisuuden
ehkdisemisestd, “katuturvallisuudesta”.?”® Sitd voidaan pyrkid lisddméadn
esimerkiksi luomalla maankéyton suunnittelulla kaupunkitilan kéyttoa
lisddvia aktiviteettikdytdvid, jotka lisddvat ihmisten litkkumista, sekoitta-
malla erilaisia toimintoja (kuten sijoittamalla litkehuoneistoja asuintalojen
pohjakerroksiin), luomalla kohtaamistiloja ja edistimalld asukkaiden sitou-

220 P5lonen — Malin 2011, s. 178.

221 Ranta-asemakaava-alueella maisematy6lupavelvoite edellyttdd nykyisin erityista,
kaavassa annettua médrdysta eli niin kutsuttua toimenpiderajoitusta, ks. MRL 128.1 §:n 2
kohta.

222 Ks. esim. Koskela 2009, esim. s. 180-189. Turvallisuus ja koettu turvallisuus ovat eri
asioita. [hmiset voivat pelitd rikoksia ja kokea niin turvattomuutta, vaikka riski joutua
rikoksen kohteeksi olisi pieni. Hyvén ympériston voidaan sanoa olevan paitsi tosiasiallisesti
turvallinen my®s sellainen, joka koetaan turvalliseksi. Rikoksentorjunnan neuvottelukunta
ja yhdyskuntasuunnittelu- ja rakennustutkimuksen neuvottelukunta 1995, s. 7.

223 Ks. Koskela 2009, esim. s. 103.
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tumista asuinymparistoonsi.”>* Monenlaisilla muillakin rakennetun ympé-
riston ratkaisuilla, esimerkiksi kulkureittien suunnittelulla ja valaistuksella,
voidaan vaikuttaa fyysiseen turvallisuuteen ja turvallisuudentunteeseen.??

My®és litkenneturvallisuus liittyy osin fyysiseen turvallisuuteen, mutta
myo0s yhdyskuntarakenteeseen.? Yleiskaavassa on MRL 39.2 §:n mukaan
otettava huomioon muun ohella mahdollisuudet liikenteen, erityisesti
joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen tarkoituksenmukaiseen jarjestami-
seen ympdriston, luonnonvarojen ja talouden kannalta kestévilld tavalla.
Asemakaavan sisdltovaatimuksissa edellytetddn asemakaava laadittavaksi
siten, ettd luodaan edellytykset liikenteen jarjestimiselle (MRL 54.2 §).
Maankédyton suunnittelulla on edelld kuvatulla tavoin mahdollista olen-
naisesti vihentda liikennetarvetta (yhdyskuntarakenteen ohjaamisella,
toimintojen sijoittelulla ja esimerkiksi joukkoliikenteen toimintaedellytyksié
parantamalla), mikd on merkittdva liikenneturvallisuutta parantava tekija
sen lisdksi, ettd liikkenneverkon suunnittelulla ja erilaisilla pistemaéisilla
ratkaisuilla ratkaistaan liikenneturvallisuuteen liittyvid kysymyksid.??’

224 Koskela 2009, s. 180184, Rikoksentorjunnan neuvottelukunta ja yhdyskuntasuunnittelu-
ja rakennustutkimuksen neuvottelukunta 1995, s. 26-28. Sitoutuminen asuinymparistdon
merkitsee sitd, ettd asukas tuntee alueen omakseen muiden sielld asuvien kanssa, tuntee
siitd ylpeyttd, on huolissaan sen ongelmista ja halukas vaikuttamaan niihin. Téllaisen ferri-
toriaalisen siteen syntymisti on mahdollista edistdd esimerkiksi jakamalla tilaa pienempiin
yksikoihin. Rikoksentorjunta tapahtuu ndin nimenomaan epévirallisin keinoin ja sosiaalista
kontrollia tukemalla, ei viranomaiskontrollilla. Koskela 2009, s. 182—183 ja siind viitattu,
Rikoksentorjunnan neuvottelukunta ja yhdyskuntasuunnittelu- ja rakennustutkimuksen
neuvottelukunta 1995, s. 26.

Sosiaaliseen kontrolliin on viitattu ainakin KHO:n vuosikirjaratkaisussa KHO 2014:143,
jossa oli kyse tontin kdyttdmisestd asemakaavassa osoitetusta poikkeavaan tarkoitukseen.
Asemakaavassa erillispientalojen korttelialueeksi (AO/s) osoitetulla korttelialueella si-
jaitsevaa tonttia kédytettiin yhtidon toimesta majoitustoimintaan. KHO:n mukaan olennaista
tillaisen kdyton vaikutusten kannalta oli se, ettd kysymys oli omakotialueelle epétyypil-
lisistd lyhytkestoisista majoitusjaksoista, osin loma-asuntokdytostd. Tontille majoittuvat
henkilt olivat alueella vieraina toisin kuin alueella pysyvisti asuvat omakotiasukkaat, ja
tdma merkitsi naapuruston kannalta muun muassa pysyvién asutukseen ndhden heikompaa
sosiaalista kontrollia. KHO:n mukaan kaavoituksessa kéytetdén asumiselle ja matkailupal-
veluille eri merkintdja niiden erilaisten vaikutusten vuoksi. Kiinteistolld harjoitettu toiminta

ei ratkaisun mukaan vastannut kaavan padkayttotarkoituksen mukaista omakotiasumista.

225 Rikoksentorjunnan neuvottelukunta ja yhdyskuntasuunnittelu- ja rakennustutkimuksen

neuvottelukunta 1995, s. 17. Asemakaavoilla ja esimerkiksi MRL 90.4 §:n mukaisilla
yleisten alueiden suunnitelmilla on mahdollista vaikuttaa erilaisiin turvallisuutta edistaviin
ratkaisuihin varsin yksityiskohtaisestikin. MRL 90 §:n tarkoittamia yleisié alueita ovat mm.
torit, puistot, leikkikentit, ldhivirkistysalueet ja uimarannat. MRL 90.2—3 §:ssd korostetaan
suunnittelun, toteutuksen ja ylldpidon laatua koskevia ndkdkohtia. Ekroos — Majamaa 2018,
s. 475.

226 Ks. Ympéristoministerio 2006, s. 8.

27 Mt., s. 38-39, jossa yhdyskuntarakenteen, liikennesuunnittelun ja liikenneturvallisuuden
yhteyttd on kuvattu seuraavasti: ’[p]erinteisessd litkennesuunnittelussa litkenteen kasva-
vaan kysyntédn on vastattu parantamalla liikenneviylien kapasiteettia. Uusien véylien
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Maankéyton suunnittelulla vaikutetaan siten litkkenneturvallisuuden kannalta
keskeisiin tekijoihin: toisaalta eri kulkumuotojen litkennesuoritteeseen eli
onnettomuuksille altistumiseen seké toisaalta litkkumisen ympéristdihin
eli onnettomuuksien todennédkdisyyteen ja vakavuuteen.??® Maanteiden
ja ratojen suunnittelun tulee ldhtdkohtaisesti perustua kaavaan.??’ Kau-
punkiympdriston liikenneturvallisuuteen vaikuttavia yksityiskohtaisia
ratkaisuja tehddin asemakaavoihin perustuvassa, MRL 85 §:n mukaisessa
katusuunnittelussa.”*® Samalla liikennetarpeen vahentdminen on keskeisessa
asemassa ilmastonmuutoksen hillinnéssé.*!

Edelléd on korostettu kaavoituksen roolia nimenomaan uhkien ennalta-
ehkaisyssi ja niiden haitallisten vaikutusten vahentdmisessd. Maankdyton
suunnittelulla on kuitenkin merkityksensi myds varsinaisen varautumisen
kannalta ja hédiritilannetoiminnan edellytysten luojana. Kaavoituksen
tehtdvinid on myos varautumisen edellyttimien alueiden osoittaminen
sijainniltaan tarkoituksenmukaisiin paikkoihin ja esimerkiksi pelastustoi-
minnan edellytyksistd on huolehdittava osana turvallista elinymparistod. >

rakentaminen ei kuitenkaan ole ratkaissut ruuhkia, koska entistd paremmat ja nopeammat
yhteydet lisddvat liikenteen kysyntdd; jo lyhyelld aikavililld opitaan kdyttdméén uutta
reittid ja sen varrella olevia palveluja, pitkdlld aikavélilld nopeutunut yhteys kannustaa
myo0s rakentamaan kauemmas. (...) Koska toimintojen vdlimatkat ovat kasvaneet, ovat
jokapdividiset matkat pidentyneet ja henkiloliikenne lisddntynyt. Eri toimintojen, kuten
kaupan, koulujen ja muiden palvelujen keskittyminen seka sijoittuminen irralleen muusta
yhdyskuntarakenteesta kasvattaa etdisyyksid ja siten edistid liikenteen kasvua ja riippuvuutta
henkildautoista. (...) On laskettu, ettd vaikuttamalla yhdyskuntarakenteeseen, kdytettavissa
oleviin kulku- ja kuljetusmuotoihin seka liikkumistottumuksiin on mahdollista vdhentda
ajoneuvoliikennettd henkil6a kohti parhaimmillaan 20-30 prosenttia.” [Imastonmuutoksen
hillinnén ndkokulmasta litkkkumistarpeen véihentdminen on paras keino vahentié liikenteen
kasvihuonekaasupadstdjd, kun esimerkiksi autokannan transitio sahkokayttoiseksi aiheuttaa
itsessddn kasvihuonekaasupiéstdjd ja kuluttaa huomattavan méaéran luonnonvaroja.

28 Mt., s. 21, jossa todetaan myos, ettd ”[k]aavoitusvaiheessa liikenneturvallisuudesta
huolehtiminen on edullisempaa kuin virheiden korjaaminen myéhemmin. Jo rakennetun
litkkenneympadriston korjaaminen vaatii suuria investointeja, eikd kaikkia ongelmia ole edes
mahdollista poistaa jalkeenpéin.”

22 Ks. RataL 10 § ja MaantieL 17 §.

20 MRL 85 §:n mukaan katu rakennetaan kunnan hyviksymén suunnitelman mukaisesti.
Katu on suunniteltava ja rakennettava siten, ettd se sopeutuu asemakaavan mukaiseen
ympéristoonsa ja tdyttdd toimivuuden, turvallisuuden ja viihtyisyyden vaatimukset.

31 Ks. Wahlgren 2018, esim. s. 171-172.

232 Edellytykset pelastustoiminnalle luodaan suurelta osin kaavoituksessa, vaikkakin ra-

kennusturvallisuus kuuluu keskeiseni osana MRL:n rakentamisen ohjauksen kysymyksiin.
MRL 117 b §:n 1 momentin mukaan rakennushankkeeseen ryhtyvén on huolehdittava,
ettd rakennus suunnitellaan ja rakennetaan sen kiyttdtarkoituksen edellyttdmalld tavalla
paloturvalliseksi. Palon syttymisen vaaraa on rajoitettava. Rakennuksen kantavien raken-
teiden on oltava sellaiset, ettd ne palon sattuessa kestdvit vihimmaéisajan ottaen huomioon
rakennuksen sortuminen, poistumisen turvaaminen, pelastustoiminta ja palon hallintaan
saaminen. Palon ja savun kehittymistd ja levidmistd rakennuksessa seké palon levidmista
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Néin myo0s turvallisuuden ja varautumisen perinteistd ydintd koskevat
kysymykset ovat osa maankayttod koskevaa padtoksentekoa.?? Uusi MRL
4 a § osaltaan ilmentéé ja korostaa perinteisen turvallisuuden kysymysten
merkitystd maankdyton suunnittelussa.

Helsingin yleiskaavaa koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2018:151
oli kyse my0s kansallisen turvallisuuden intresseistd ja valtakunnallis-
ten alueidenkayttotavoitteiden tulkinnasta erityisesti puolustusvoimien
toimintojen osalta.** Yleiskaavassa oli osoitettu puolustusvoimien
kéytossa olevia saaria merellisen virkistyksen ja matkailun alueeksi ja
virkistys- ja viheralueiksi. Saaret sijaitsivat Santahaminan l&heisyydess,
maakuntakaavassa osoitetun Puolustusvoimien melualueen (LAeq 7-22
yli 55 dB) rajauksen sisdpuolella. Osa saarista sijoittui lisdksi Santa-
haminan suoja-alueen rajauksen sisdpuolelle. Néistd saarista kaksi oli
vaihemaakuntakaavassa osoitettu merkinnélld EP/u puolustusvoimien
alueeksi, jonka toissijainen kayttotarkoitus on virkistys-, matkailu- ja/
tai koulutustoiminta. Merkintdéd koskevan suunnitteluméérayksen mu-
kaan “alueet varataan puolustusvoimien kayttoon. Mikili alue vapau-
tuu puolustusvoimien kdytdsté, se varataan virkistys-, matkailu- ja/tai
koulutustoimintaan. Yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa on otettava

1ahist611a oleviin rakennuksiin on pystyttdva rajoittamaan. Rakennuksen rakentamisessa on
kaytettdavé paloturvallisuuden kannalta soveltuvia rakennustuotteita ja teknisié laitteistoja.
Lainkohdan 2 momentin mukaan rakennuksen on oltava sellainen, ettd siind olevat voivat
palon sattuessa pelastautua tai heiddt voidaan pelastaa. Pelastushenkildston turvallisuus
on rakentamisessa otettava huomioon. Lupaviranomainen voi edellyttdd laadittavaksi
turvallisuusselvityksen poistumisturvallisuuden kannalta erittdin vaativasta kohteesta.

23 Valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden terveellistd ja turvallista elinymparistod
koskevien tavoitteiden perustelujen mukaan alueidenkdytdssd on tarpeen varmistaa val-
takunnan kokonaisturvallisuuden edellytykset, kuten maanpuolustuksen, rajavalvonnan,
pelastustoimen ja huoltovarmuuden tarpeet. Perusteluiden mukaan puolustusvoimien
toiminnoille on luonteenomaista se, ettd niiden vaikutukset ulottuvat kéytdssd olevien
alueiden ulkopuolelle. Toimintaedellytysten turvaamiseksi alueidenkdytdssé onkin paatok-
sen mukaan tarpeen kiinnittdd erityistd huomiota niihin alueidenkéyton rajoitteisiin, joita
puolustusvoimien ja rajavalvonnan toiminnasta ja kehittdmisestd aiheutuu. Valtioneuvoston
paitos 2017, s. 7.

2% Vuosikirjaratkaisun tiivistelméssé ei kuitenkaan ole késitelty asiaa téltd osin. Kaavan
laatimista ohjasi aiempi pddtos valtakunnallisista alueidenkéyttotavoitteista 14.12.2017
hyvéksyttyjen tavoitteiden sijaan. Tuolloisten valtakunnallisten alueidenkiyttdtavoittei-
den kohdan 4.2 erityistavoitteiden mukaan alueidenkdytén suunnittelussa on otettava
huomioon maanpuolustuksen ja rajavalvonnan tarpeet ja turvattava riittdvét alueelliset
edellytykset varuskunnille, ampuma- ja harjoitusalueille, varikkotoiminnalle sekd muille
maanpuolustuksen ja rajavalvonnan toimintamahdollisuuksille. Samalla on huomioitava
muun yhdyskuntarakenteen, elinympériston laadun ja ympéristdarvojen asettamat vaati-
mukset. Tuolloiset tavoitteet oli jaettu yleis- ja erityistavoitteisiin. Yleistavoitteet olivat
vain yleispiirteistd kaavoitusta koskevia periaatteellisia linjauksia, erityistavoitteiden osalta
kunkin tavoitteen sanamuoto madritteli viime kiddessé sen, mille suunnittelun tasoille kukin
tavoite ulotti vaikutuksensa. Sanamuotonsa mukaan puheena oleva erityistavoite oli kaikkia
kaavatasoja koskeva vaatimus.
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huomioon kulttuuriympéristo- ja luontoarvojen siilyminen”. Muiden ky-
seessd olevien saarten osalta maakuntakaavassa ei ollut puolustusvoimien
toimintaa koskevia kaavamerkintdja tai -méardyksid. Puolustusvoimien
logistiikkalaitoksen esikunnan valituksen mukaan maakuntakaavassa
puolustusvoimien alueiksi osoitetut saaret olisi myos yleiskaavassa
tullut osoittaa mainittuun tarkoitukseen. Valituksen mukaan ndiden ja
muidenkin saarten osalta yleiskaavan mukainen ratkaisu merkiti puolus-
tusvoimien hallinnassa olevat saaret merellisen virkistyksen ja matkailun
alueeksi, virkistys- ja viheralueeksi sekd asuntovaltaiseksi alueeksi oli
ristiriidassa myds valtakunnallisten alueidenkédyttdtavoitteiden kanssa.
Hallinto-oikeus kumosi kaavapaitoksen niiden kahden saaren osalta, jotka
oli maakuntakaavassa osoitettu ensisijaisesti puolustusvoimien alueeksi
ja hylannyt valituksen muilta osin. Olennaisena perusteena ratkaisulle
oli se, ettei maakuntakaava ollut ollut riittdvasti ohjeena yleiskaavaa
laadittaessa, kun yleiskaavassa ei ollut esimerkiksi ajoittamista koskevia
madrdyksid. Niiden saarten osalta, joista maakuntakaavassa ei ollut puo-
lustusvoimien kayttod koskevia merkintdjd ja maardyksia, hallinto-oikeus
totesi, ettd saarten kiyttdminen rakentamiseen ei ole mahdollista ilman
maankéytto- ja rakennuslain 72 §:n 1 momentissa tarkoitettua kaavaa, ja
vasta tdssd vaiheessa selvidd, mihin yksittdistd yleiskaavassa merellisen
virkistyksen ja matkailun merkinnilld osoitettua saarta voidaan kéyttaa.
Naéin ollen ja kun yleiskaavalla ei ole ratkaistu eikd voitukaan ratkaista,
voiko néille puolustusvoimien kéytossi oleville saarille viime kddessd
sijoittua toimintoja, jotka voisivat olla ristiriidassa maanpuolustusta ja
rajavalvontaa koskevien erityistavoitteiden kanssa, yleiskaavaratkaisua
ei ndiden saarten osalta ollut syytd kumota silld perusteella, ettd kaavaa
laadittaessa ei ole riittdvdsti otettu huomioon maanpuolustuksen ja
rajavalvonnan tarpeita eikd turvattu niiden toimintamahdollisuuksia,
siten kuin valtakunnallisissa alueidenkdyttotavoitteissa maankaytto- ja
rakennuslain 24 §:n 2 momentti huomioon ottaen edellytetdén.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli Puolustusvoimien logistiikkalai-
toksen esikunnan valituksesta ratkaistavana, oliko yleiskaavaratkaisussa
otettu muiden saarten osalta riittdvélld tavalla huomioon maanpuolus-
tuksen ja rajavalvonnan tarpeiden turvaamista koskevat valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet. KHO totesi perusteluissaan, ettd valtakunnalliset
alueidenkiyttotavoitteet ohjaavat ensisijaisesti maakuntakaavoitusta.
Koska kysymyksessé oleville saarille ei ollut osoitettu voimassa ole-
vissa maakuntakaavoissa kdyttotarkoitusta, maakuntakaavat eivit tissa
tapauksessa KHO:n mukaan ohjanneet saarten yksityiskohtaisempaa
suunnittelua. Maankaytto- ja rakennuslain 24 §:n 2 momentin mukaan
my06s muussa alueiden kdyton suunnittelussa kuitenkin on KHO:n mukaan
huolehdittava valtakunnallisten alueidenkéyttdtavoitteiden huomioon
ottamisesta siten, ettd edistetddn niiden toteuttamista.

Edelleen korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kysymyksessd olevat
saaret sijaitsevat Santahaminan l&heisyydessi ja saaret ovat liséksi puo-
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lustusvoimien kéytossé, mistd johtuen saarille osoitettavaa maankayttoé
suunniteltaessa on otettava huomioon maanpuolustuksen ja rajavalvonnan
toimintaedellytysten turvaaminen. Arvioitaessa yleiskaavaratkaisusta
saarien kéytolle ja maanpuolustuksen toimintaedellytyksille aiheutuvia
vaikutuksia on kuitenkin otettava huomioon, etté yleiskaavassa merellisen
virkistyksen ja matkailun alueeksi ja virkistys- ja viheralueeksi osoitet-
tujen saarten kdyttdminen virkistys- tai matkailukdyttod palvelevaan ra-
kentamiseen edellyttdd maankaytto- ja rakennuslain 72 §:n 1 momentissa
tarkoitettua kaavaa. Yleiskaavaratkaisulla ei siten ollut KHO:n mukaan
ratkaistu saarten kayttod tavalla, joka vilittomaisti vaikuttaisi saarten
kayttdon tai puolustusvoimien ja rajavalvonnan toimintaedellytyksiin.
Maanpuolustusta ja rajavalvontaa koskevat erityistavoitteet on otettava
huomioon myos mahdollisessa saarien yksityiskohtaisemmassa suunnit-
telussa. Nailla ja hallinto-oikeuden pdatoksessd mainituilla perusteilla
korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen.

Korkein hallinto-oikeus siis katsoi, ettd kaavaratkaisussa on valtakunnal-
listen alueidenkayttotavoitteiden edellyttamaélld tavalla turvattu puolustus-
voimien toimintaedellytykset, kun kaava ei vélittdmaésti vaikuttanut néihin
edellytyksiin siitd huolimatta, ettd saaret oli kaavassa osoitettu muuhun
kuin puolustusvoimien kayttdtarkoituksiin. Perusteena oli keskeisesti
kaavan yleispiirteisyys, eli sen perusteella ei ollut mahdollista toteuttaa
sellaista maankaytto4, joka olisi puolustusvoimien toimintaedellytyksia
vaarantanut. Punninnassa toisella puolen ovat epdilemittd vaikuttaneet
muut, yleiskaavaratkaisussa yksildidyt saariin kohdistuvat maankayttdint-
ressit. Suunnittelujarjestelmin tasojen nakokulmasta on kuitenkin mielen-
kiintoista, ettd mikali puheena olevien saarten maankayttod lahdettdisiin
suunnittelemaan rakentamista ohjaavalla kaavalla ja puolustusvoimien
toiminta alueella siilyisi ennallaan, olisivat yleiskaavan kaavamerkinnat
ja valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet tdltd osin ldhtokohtaisesti
ristiriitaiset. Talloin kaavahierarkian ylemmat tasot (valtakunnalliset
alueidenkéyttotavoitteet ja yleiskaava), jotka molemmat edellytetddan
otettavaksi huomioon, ohjaavat kaavaratkaisua eri suuntiin. Ajoittamista
koskevat méardykset olisivat taltdkin osin parantaneet tilannetta.?

Perinteisen turvallisuuskasityksen laajeneminen laajentaa samalla myos
maankéytdn suunnittelun roolia turvallisuuden ja resilienssin luomisessa.
Inhmilliseen turvallisuuteen ja resilienssiin liittyvit kysymykset ldpdisevit
siis koko yhteiskunnan ja kytkeytyvat toisiinsa. Esimerkiksi yhteiskunnal-
linen oikeudenmukaisuus ja yhdenvertaisuus ovat tekijoitd, jotka edistévit
sekd yksilotason ettd yhteisollistd resilienssii ja johon voidaan vaikuttaa
my0s maankdyton suunnittelun keinoin. Téllaisia keinoja ovat esimerkiksi

235 Yleiskaava ei sindnsd maankdytto- ja rakennuslain mukaan lahtokohtaisesti ohjaa sitd
yksityiskohtaisemman yleiskaavan laatimista taikka yleiskaavan muuttamista, joten téltd
osin kaavahierarkkista ongelmaa ei periaatteessa syntyisi.
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monipuolisten asuin- ja tydmahdollisuuksien ja sosiaalisen koheesion edis-
tdminen, erilaisten haavoittuvien vdestdryhmien tarpeiden huomioiminen ja
erilaisten yhteisollisten voimavarojen hyddyntdminen ja sédilyttiminen.**
On selvidd, ettei maankdyton suunnittelu yksin toteuta nditd tavoitteita,
mutta se on osa siiné keinovalikoimassa, jolla néihin tavoitteisiin pyritdén.
Globaalien muutosten lisdtessd muun ohella siirtolaisuutta ja pakolaisuutta
nédiden kysymysten merkitys entisestdin korostuu sen liséksi, etté resilienssid
koettelevien héiridtilanteiden médaré on omiaan lisddntyméén.

Yhtend MRL:n ja turvallisuuskysymysten kytkdksend on vield mai-
nittava se, ettd myos MRL:n mukaisilla kaavoitusmenettelyilld on yh-
teytensd turvallisuuteen ja resilienssiin. Kuten aiemmin mainittiin, myos
osallisuuden tunne ja kokemus vaikutusmahdollisuuksista esimerkiksi
omaa elinympéristod koskevassa paitoksenteossa ovat yksi resilienssin
elementti. Osallistuminen ja osallistumismahdollisuudet kaavoitusmenet-
telyihin tukevat kokemusta osallisuudesta ja vaikutusmahdollisuuksista.>’
Seka vaikutusmahdollisuuksia ettd kokemusta vaikutusmahdollisuuksien
olemassaolosta tukevat myos muutoksenhakumahdollisuudet esimerkiksi
kaavojen hyviksymispédétoksiin.

Toisaalta kansalaisosallistumisella ja kansalaisten muutoksenhakumah-
dollisuuksilla on merkityksensé turvallisuuden kannalta myos sikéli, ettd
ndiden vaikutusmahdollisuuksien kautta erilaiset intressit myds tulevat
osaksi paidtoksentekoa ja padtosten lainmukaisuuden arviointia. Kuten
aiemmin todettiin, kaavojen laatimisen ensisijaisena syyné ovat useimmiten
taloudelliset syyt, ja jotkin muut kaavojen laadinnassa huomioon otettavat
intressit saattavat ndyttdytyd suunnittelun tavoitteita rajoittavina tekijoina
eikd erilaisten intressien vihimmaissuojaa ole yksiselitteisesti madritelty.

23 Urban Land Institute 2018, esim. s. 14—19. Sosiaaliseen koheesioon ja yhdenvertaisuu-
teen voidaan pyrkid esimerkiksi sijoittamalla kaavoitettavalle alueelle mahdollisimman
monipuolisia asumismahdollisuuksia ja pyrkimélld asuinalueen véeston heterogeenisuuteen
erilaisten muuttujien suhteen. Samalla edistetddn arkieldméan toimintojen monipuolisuutta;
videston ollessa eri ikdistd, erilaisessa eldmaintilanteessa, kiyttidesséd aikaansa eri tavoin ja
harrastaessa eri asioita alue eldd monipuolisesti ja esimerkiksi erilaisista palveluista on
monipuolisesti kysyntdd. Rikoksentorjunnan neuvottelukunta ja yhdyskuntasuunnittelu- ja
rakennustutkimuksen neuvottelukunta 1995, s. 41.

Y114 mainittuja yhteiso6llisid, resilienssid tuottavia voimavaroja voivat olla esimerkiksi

kulttuuriin ja historiaan liittyvét tekijat, ymparistoon ja luontoon liittyvit tekijat sekd
sosiaaliset ja taloudelliset tekijat. Urban Land Institute 2018, s. 18.
37 Vuorovaikutusta kaavoituksessa koskevan perussdédnnoksen, MRL 62.1 §:n mukaan
kaavoitusmenettely tulee jarjestdd ja suunnittelun 1dhtokohdista, tavoitteista ja mahdollisista
vaihtoehdoista kaavaa valmisteltaessa tiedottaa niin, ettd alueen maanomistajilla ja niillé,
joiden asumiseen, tyontekoon tai muihin oloihin kaava saattaa huomattavasti vaikuttaa,
sekd viranomaisilla ja yhteis6ill, joiden toimialaa suunnittelussa késitelldan (osallinen), on
mahdollisuus osallistua kaavan valmisteluun, arvioida kaavoituksen vaikutuksia ja lausua
kirjallisesti tai suullisesti mielipiteensé asiasta.
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Erityisesti tdllaisessa asetelmassa — vaikka tietysti muutoinkin — myos
erilaisten yksityisten osallistahojen kuten kuntalaisten késitykset kaavoi-
tuksessa huomioitavista intresseistd ovat hyvin merkityksellisid, ja liittyvét
kaavapaitoksenteon legitimaatioon ja demokraattiseen kontrolliin.?*® Kun
turvallisuus on moniulotteinen kysymys, edellyttdd sen hahmottaminen
tarkastelua eri ndkokulmista, ja tdssd esimerkiksi kuntalaisten tuottama
tieto on merkityksellista.

MRL:n menettelyllinen ja aineellinen sééntely maankdyton suunnit-
telua koskien voidaankin néhdi toisiaan tdydentdvinéd. Osallistuminen
ja vaikutusten arviointi tuottavat monipuolista tietoa eri ndkokulmista
ja luovat ideaalitilanteessa edellytyksié eri ndkokulmat huomioiville ja
demokraattisille kaavoitusratkaisuille.”** Nain my0s osallistumismenettelyt
turvaavat osaltaan erilaisten, niin yksilotason kuin yhteiskunnan tasonkin
turvallisuuskysymysten huomioon ottamista maankaytdn suunnittelussa.

3.3 Maankéayton suunnittelu ja
viranomaisten turvallisuusstrategiat

Maankéyton suunnittelun ja turvallisuuden suhdetta on syyté vield tar-
kastella viranomaisten turvallisuusstrategioiden ndkokulmasta. Talla
tavoin voidaan tehdd muun ohella havaintoja siitd, onko kaavoituksen
mahdollisuuksia turvallisuuskysymyksiin vastaamisessa késitelty turval-
lisuusstrategioissa, ja toisaalta turvallisuusstrategioiden valossa voidaan
edelld sanotun perusteella pohtia, olisiko tdllaiselle mahdollisesti joissakin
suhteissa perusteita.

Sisdisen turvallisuuden strategiassa taikka yhteiskunnan turvallisuusstra-
tegiassa ei nimenomaisesti viitata kaavoitukseen missddn yhteydessa.
Viliton liityntd maankédytdon suunnitteluun kuitenkin 16ytyy sisdisen
turvallisuuden strategian toimenpidekokonaisuudesta 3 (arjen turval-
lisuus), jossa erdidksi tavoitteiden saavuttamisen keinoksi on mainittu
se, ettd ”[v]ahvistetaan kaupunkien kykyéd ehkéistd kaupunkien sisdistd
segregaatiokehitystd monimuotoisesti. Luodaan toimintamallit hyvien
vaestosuhteiden rakentumiselle paikallisyhteisoissd. Hyvid viestosuhteita
edistdmalla lisdtdén ihmisten hyvinvointia ja turvallisuuden tunnetta seka

28 Kuten aiemmin niin ikddn todettiin, myds luottamus viranomaisiin on vaikutusmahdol-
lisuuksien ohella osa turvallisuuden kokemusta. Paatoksentekoon liittyvét kontrollimah-
dollisuudet kytkeytyvit osaltaan myds luottamukseen viranomaisiin, kun viranomaisten
toiminnan oikeellisuus on saatettavissa tuomioistuimen arvioitavaksi.

29 Polonen —Malin 2011, s. 129. Ks. laajemmin yleisistd eduista ja osallistumisesta Heinild
2017, s. 64-72, 165-166.
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ennalta ehkdistadn viestoryhmien vélisid jannitteitd ja rikoksia.”?* Tdma
kirjaus liittyy sangen vélittomasti edelld mainittuihin yhteiskunnallisen
koheesion ja osallisuuden edistdmismahdollisuuksiin maankéyttod kos-
kevassa paatdksenteossa.

Myoskéédn yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa ei ole eksplisiittisesti
kasitelty alueidenkdyton suunnittelua keinona siiné asetettujen tavoittei-
den saavuttamiseen. Hallinnonalojen strategisissa tehtdvissd on yhtend
kokonaisuutena ympériston muutosten havainnointi ja seuranta sekd muu-
toksiin sopeutuminen ja niistd aiheutuvien uhkien torjunta, jonka tehtdvén
kuvauksen mukaan “ylldpidetdén valmiutta havaita, seurata ja ennakoida
ympériston muutoksia sekd yhteiskunnan valmiutta sopeutua niihin ja
torjua niistd aiheutuvia uhkia”. Toimintamalli kuitenkin siséltdé 1dhinnd
ympériston tilan seurantaa ja tiedon tuottamista, eiké se sisdlld mainintaa
varsinaisista muutoksiin sopeutumisen taikka niistd aiheutuvien uhkien
torjunnan keinoista.?*' Kaavoitus on edelld kuvatulla tavalla keskeinen
keino ympériston muutoksiin sopeutumisessa ja niistd aiheutuvien uhkien
torjumisessa. Mydskddn esimerkiksi tulvariskien hallinnan, ympéristdva-
hinkojen torjunnan ja ennaltaehkéisyn ja kemikaaliuhkiin varautumisen
toimintakokonaisuuksissa taikka muuallakaan ei ole erikseen mainittu
alueidenkdyton suunnittelua uhkien ennaltachkédisyssé taikka niihin va-
rautumisessa, vaikka maankdyton suunnittelulla on aiemmin kuvatulla
tavalla keskeinen rooli. Tarkastelut ovatkin téltd osin suppeita, yleispiir-
teisid ja jossain maérin sektoroituneita, eikd ennaltaehkdisyn nakokulma
tule erityisen konkreettisesti esiin.?*? Varautumisndkokulma kiinnittyy
ensisijaisesti sithen, mik& on toimintamalli silloin, kun jokin konkreettinen
hairiétilanne ilmenee.

Eksplisiittiset yhteydet viranomaisten turvallisuusstrategioiden ja maan-
kdyton suunnittelun vélilla siis ndyttédvit melko lailla puuttuvan. Syyt tihdn
liittynevit paljolti sithen, etti erityisesti yhteiskunnan turvallisuusstrategiaa
koskevan valtioneuvoston péaatoksen nikokulma on olennaisesti varautu-

240 Sisdministerié 2017, s. 41, jossa vastuutahoiksi on myds mééritelty muiden ohella ym-
paristoministerid ja kunnat. Toisaalta maakuntien ja kuntien turvallisuustyotd koskevassa
toimenpidekokonaisuudessa nédkdkulma vaikuttaa jélleen olennaisesti suppeammalta; ks.
mt., s. 46-47. Turvallisuusosaamista ja kriisinkestokyky# koskevassa toimenpidekoko-
naisuudessa on myos mainittu yhdeksi tavoitteiden saavuttamisen keinoksi lisété lasten ja
nuorten mahdollisuuksia osallistua arjen turvallisuuteen liittyvaédn paatoksentekoon. Jos ja
kun kaavoitus ymmarretddn keinoksi luoda turvallista elin- ja toimintaympéristd, voidaan
tdman lausuman katsoa liittyvan my6s alueidenkdytdn suunnittelumenettelyihin.

241 Valtioneuvoston periaatepddtos 2017, s. 70.

242 Esimerkiksi tulvariskien osalta on yksinomaan todettu, ettd tulvariskejd hallitaan ja

patoturvallisuutta valvotaan; mt., s. 21.
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misen nakokulma.’* Maankédyton suunnittelun suhde turvallisuuteen on
puolestaan edelld kuvatulla tavoin ensisijaisesti ennaltachkédiseva. Néin
varautumiseen ja héiridtilanteisiin painottuvissa strategioissa ainakaan
padhuomio ei kiinnity ennaltachkdisyn ja muutoksiin sopeutumisen ky-
symyksiin siten kuin maankdyton suunnittelussa. Sisdisen turvallisuuden
strategiassa ennalta ehkdisyn ndkdkulma tulee hieman selvemmin esiin
erityisesti syrjdytymisen ehkdisyssd.?* Edelld on pyritty perustelemaan
sitd, ettd erityisesti merkitystddn kasvattavien ympéristdturvallisuuteen
liittyvien kysymysten vuoksi ennaltaehkdisyn tulisi saada turvallisuusky-
symysten tarkastelussa aiempaa tukevamman sijan.

Varautumisen ja ennaltaehkéisyn vélinen rajanveto on toisaalta tietylld
tapaa héilyva ja ehka osin sopimuksenvarainenkin, silld varautumisenkin yh-
deksi padmadréksi on todettu onnettomuuksien ja héiriotilanteiden ehkaisy.?*
Naiin esimerkiksi edelld kuvatuilla maankédyton suunnitteluun liittyvilla
ympdéristoturvallisuuden edistimisen keinoilla ja turvallisuusstrategioissa
tunnistetuilla turvallisuuskysymyksilld voidaan ndhdé kiinteitd yhteyksia,
ja maankdyton suunnittelu on keskeinen keino esimerkiksi yhteiskunnan
turvallisuusstrategiassa kisiteltyjen tulvariskien hallinnan ja ymparisto-
vahinkojen ennaltachkéisyn toteuttamisessa.

Turvallisuusstrategiat myos keskittyvét paljolti turvallisuusviranomaisten
jamuiden turvallisuustoimijoiden resursseihin ja toimenpiteisiin. Ehké osin
tdhankin nakokulmaan liittyva turvallisuusstrategioiden yleispiirteisyys
voidaan niin ik&4n ndhd4 syyksi siihen, ettei esimerkiksi maankéyton
suunnittelun rooli kokonaisturvallisuuden luomisessa nouse eksplisiittisesti
esiin. Tdmén rinnalla myos tarkastelujen tietynlainen sektoroituneisuus
saattaa vaikuttaa siihen, ettei nima sektorit laajalti 1pédisevdd maankéayton
suunnittelua yksittéisten turvallisuuskysymysten tarkastelussa tunnisteta
vilineend. Kuitenkin maankéyton suunnittelun merkitys turvallisuusstra-
tegioiden toimenpiteiden toteuttamisessa ja toteuttamisen suunnittelussa
on merkittidvakin.

243 Varautuminen siis tarkoittaa yhteiskunnan turvallisuusstrategian mukaan toimintaa, jolla
varmistetaan tehtdvien mahdollisimman hiiri6ton hoitaminen ja mahdollisesti tarvittavat
tavanomaisesta poikkeavat toimenpiteet normaaliolojen héiridtilanteissa ja poikkeusolois-
sa. Varautumistoimenpiteitd ovat muun muassa valmiussuunnittelu, jatkuvuudenhallinta,
etukdteisvalmistelut, koulutus ja valmiusharjoitukset. Varautuminen perustuu valmiuslain
(1552/2011), pelastuslain (379/2011) ja muun erityislainsdddannon varautumisvelvollisuu-
teen. Valtioneuvoston periaatepditds 2017, s. 9.

24 Ks. esim. Sisdministerié 2017, s. 12.

2% Yhteiskunnan turvallisuusstrategian mukaan varautumisen padméérand on huolehtia
onnettomuuksien ja hdiridtilanteiden ehkdisystd, valmistautumisesta toimintaan niiden
uhatessa tai sattuessa ja suunnitella toipuminen. Valtioneuvoston periaatepddtos 2017, s. 9.
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Turvallisuusstrategioiden nékokulmasta turvallisuudessa on paljolti
kyse tilapdisiin hdiridtilanteisiin varautumisesta ja niiden aikana toimimi-
sesta. Hairiotilanteiden jilkeen ldhtokohtaisesti palataan oletusarvoisesti
normaalitilaan. Ympaéristod koskevassa turvallisuusdiskurssissa ajattelu
kuitenkin ldhtee aiemmin kuvatulla tavoin siitd, ettd ympéristdongelmissa
on kyse jossain méirin viistamittomistd, uhkia aiheuttavista pysyvisti
muutoksista, joihin ja joiden mahdollisesti vaikeasti ennakoitaviin vai-
kutuksiin on varauduttava ja sopeuduttava, siltd osin kuin niiden ennalta
ehkéisemiseen ei pystytd. Ennalta ehkéisy ja sopeutuminen nousevat laa-
ja-alaisessa turvallisuuden tarkastelussa keskeiseen asemaan varautumisen
jahiiridtilannetoiminnan rinnalle. Laajentunut turvallisuuskésitys laajentaa
siis my0s turvallisuuden keinovalikoimaa.

3.4 Maankiyton suunnittelujirjestelmin
viimeaikaisia kehityslinjoja

Maankadyton suunnittelulla on edelld kuvatun perusteella huomattava maa-
rd turvallisuuskytkoksid, ja toisaalta myOs maankdyttd- ja rakennuslain
sddntelyjérjestelméssd turvallisuuteen liittyvét seikat néyttdisivét peri-
aatteellisella tasolla olevan varsin hyvin huomioituja. Kuitenkin se, ettd
ndma seikat tulevat yksittdisissad kaavoissa huomioiduksi, ei siis ole aina
selvdd. Ndiden intressien huomioiminen pyritdén varmistamaan erilaisilla
oikeudellisilla keinoilla, joita on kisitelty edelld. Tastd ndkokulmasta on
syytd tarkastella vield erikseen sitd, miten MRL:n sdéntelyjarjestelma on
viime vuosina kehittynyt tdssa suhteessa.

Turvallisuusintressit ovat yleisind etuina paljolti valtakunnallisia, ja
ohjausjérjestelmén rakenteista johtuen ne oikeudellisesti vilittyvit alem-
manasteiseen kaavoitukseen ja muuhun viranomaisten padtoksentekoon
paljolti valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden kautta. Valtakunnal-
listen alueidenkéyttotavoitteiden toteuttamisessa maakuntakaavoituksella
on keskeinen rooli.**

Valtakunnallisiin alueidenkdyttotavoitteisiin ja niiden vaikuttavuuteen
mahdollisesti vaikuttaneita muutoksia on tehty MRL:n jérjestelméssa
viimeisten vuosien aikana useita. Yhtend merkityksellisend muutoksena
on ollut maakuntakaavojen vahvistamismenettelyn poistuminen 1.2.2016
alkaen.?*” Tamad on merkinnyt sité, ettd maakuntakaavojen hyviksymiseen
ja voimaantuloon ei endé sisélly systemaattista ja kattavaa kontrollia sen

24 Valtioneuvoston pdatos 2017, s. 10.
247 1,28/2016, ks. HE 114/2015 vp.
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suhteen, ovatko laaditut kaavat muun ohella valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden mukaisia. Esimerkiksi oikeuskdytdnnon perusteella tdta
systemaattista kontrollia on voitu pitdd valtakunnallisten alueidenkéyt-
totavoitteiden toteutumisen kannalta merkittavana.>*® Muutoksen jilkeen
hyviksytyn maakuntakaavan valtakunnallisten alueidenkiyttotavoittei-
den mukaisuus tulee tarkasteltavaksi vain muutoksenhaun kautta. Timé
edellyttda sitd, ettd jokin valitukseen oikeutettu taho hakee muutosta
maakuntakaavapéétokseen silld perusteella, ettd kaavapéitoksessé ei ole
lain edellyttdmalld tavoin otettu huomioon valtakunnallisia alueidenkayt-
totavoitteita. Tdllainen kontrolli on siten vdistimittd enemmain taikka
vihemmadn satunnaista. Valtakunnallisten alueidenkdytttavoitteiden osalta
viranomaisvalvontaa hankaloitti jo puheena olevan muutoksen jédlkeen
muun ohella se, ettd nimenomaan maakuntakaavoituksessa laillisuutta
valvova taho oli mainitusta MRL:n muutoksesta ldhtien jossain méérin
epaselva.?

Sittemmin valtion valvontaviranomaisen valvontatehtdvéé on 1.5.2017
voimaan tulleella MRL:n muutoksella 230/2017 supistettu merkittévisti,
joskin se edelleen kattaa vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittavét
maakunnalliset asiat.”” Nyttemmin kaatuneen maakuntauudistuksen yh-
teydessa valtion viranomaisen yleinen valvontatehtdvé oli tarkoitus peréti
lopettaa kokonaan. Tdma todettiin jo uusimmassa valtakunnallisia aluei-
denkdyttotavoitteita koskevassa padtoksessd.”! Tuoreessa Antti Rinteen
hallitusohjelmassa on kuitenkin nimenomaisesti todettu, ettd alueiden kayton
laillisuuden valvonta sdilyy viranomaistoimintana véhintaan nykytasolla.?*

Valtion viranomaisten suorittaman lain ja valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden mukaisuuden valvonnan lakkaaminen kokonaan
olisi ollut merkittivd kysymys tarkasteltaessa valtakunnallisesti mer-

248 Ks. Heinild — Wihd 2013, s. 51. Vahvistamismenettelyn poistamiselle on sindnsi valtio-
sdéntoisidkin perusteita, ministerion rooli muutoksenhakuviranomaisena ei ole valttdmétta
ongelmaton. Ks. HE 114/2015 vp, s. 4-5.

Ks. pohjoismaista vertailua kuntien ja maakuntien valtionvalvonnasta itsehallinnon ja
valtiosddnnon ndkokulmasta Méakinen 2017 passim.
249 Maakuntakaavojen vahvistusmenettelyn poistamisen yhteydessi lain 17 §:sta poistettiin
ymparistéministeridlle kuulunut maakuntakaavoituksen ohjaus- ja valvontatehtdvi, ja MRL
18:n nojalla se ndytti muutoksen jilkeen kuuluvan alueellisille elinkeino-, liikenne- ja
ympdristokeskuksille. Epdselvéa oli, oliko tdmé lainsddtdjin tarkoitus. Ks. myods Heinild
2017, s. 63.

230 Ks. mainitusta muutoksesta ja myds laajemmin valtion roolin muutoksesta télld vuosi-
tuhannella Mékinen 2018, s. 25-26, jossa huomautetaan, ettd muun ohella valtion sekto-
riviranomaiset ja hallintotuomioistuimet vastustivat muutosta laajasti.

21 Valtioneuvoston pdatos 2017, s. 5.
232 Valtioneuvosto 3.6.2019, s. 47.
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kityksellisten ja laissa médriteltyjen intressien vélittymistd yksittdisiin
maankéyttod koskeviin paétoksiin. Ratkaisua perusteltiin 1dhinna sillé,
etté eri sektoriviranomaisilla kuitenkin olisi sdilynyt muutoksenhakumah-
dollisuus omalla toimialallaan.?>* Voidaan kuitenkin sanoa, ettd ndiden
sektoriviranomaisten — enemmaén taikka vihemmaén suorittama — oman
sektorinsa yleisen edun valvonta ei kattaisi kaikkia maankayton suun-
nitteluun liittyvid merkittévid kysymyksid. Maankédyton suunnitteluun
liittyy (esimerkiksi ilmastonmuutosta, yhdyskuntarakenteen eheyttd ja
taloudellisuutta taikka luonnonsuojelulainsdddédnnén soveltamisalaan
kuulumattomia biodiversiteettié koskevia) kysymyksid, jotka eivit kuu-
lu minkddn sektoriviranomaisen toimialaan ainakaan silld tavoin, ettid
tdllainen viranomainen todennékdisesti kayttéisi tai edes voisi kéyttdd
valitusoikeutta yksittédisessé kaava-asiassa. Maankéyttod koskevassa
paétoksenteossa myds moninaisten intressien yhteensovittamista koskeva
asiantuntemus on edelld kuvatulla tavalla vélttiméton. Néin ollen niin
padtosten lain- kuin valtakunnallisten alueidenkéyttdtavoitteidenkin
mukaisuuden arviointi edellyttdd erilaisten laissa médriteltyjen intressien
punnintaa, samoin kuin MRL:n jdrjestelmén tuntemusta muutoinkin.?**
Valtion valvontaviranomaisen tehtéviin kuului aiemmin nimenomaisesti
valtakunnallisten alueidenkéyttdtavoitteiden huomioon ottamisen val-
vonta, nykyisen sanamuodon mukaan elinkeino-, liikenne- ja ympéristo-
keskuksen on valvottava, ettd kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa
alueiden kiytdsséd otetaan huomioon vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja
merkittavit maakunnalliset asiat (MRL 18.2 §).2%

Mainittu MRL 18.2 §, jonka nojalla keskeisesti ratkaistaan ELY-kes-
kuksen valitusoikeus yksittdisissd kaava-asioissa (samoin kuin esimerkiksi
poikkeamis- ja suunnittelutarveasioissa), on siis hyvin tulkinnanvarainen.
Ratkaistakseen kysymyksen siitd, onko ELY-keskuksella asiassa valitusoi-
keus, hallinto-oikeus joutuu tutkimaan asiaa aineellisesti ja ratkaisemaan,
onko asiassa jotakin valtakunnallista tai maakunnallisesti merkittavaa”.
Oikeuskéytidntod sadnnoksen tulkinnasta on kertynyt varsin véhén, eikd
sitd ehkéd voida luonnehtia taysin johdonmukaiseksi. Julkaistussa Turun
hallinto-oikeuden ratkaisussa 13.09.2018 T 18/0263/1 oli kyseessé pie-

233 Ks. HE 14/2018 vp, s. 136. Ndin esimerkiksi ehdotetun MRL 4 a §:n mukaisia kansal-
liseen turvallisuuteen liittyvid kysymyksid valvoisi lahtokohtaisesti Puolustusvoimat ja
Rajavartiolaitos. Tama tietenkin edellyttdd sitd, ettd tdllaiset viranomaistahot tunnistetaan
kaavoitusprosessissa osallisiksi ja he saavat tiedon téllaisen kaavoitusmenettelyn vireilld
olosta ja siind tehdyistd padtoksista.

254 Mikinen 2018, s. 34.

25 MRL 18.2 §:n alkuperdisen sanamuodon mukaan alueellisen ymparistokeskuksen,
myShemmin elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskuksen, oli erityisesti valvottava, ettd
kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueiden kéytdssd otetaan huomioon valtakun-
nalliset alueidenkédyttotavoitteet, muut alueiden kdyttod ja rakentamista koskevat tavoitteet
seké kaavoitusasioiden ja rakennustoimen hoitoa koskevat sdanndkset siten kuin MRL:ssa
sdddetdan.
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nehkdd aluetta koskeva ranta-asemakaava, jolla oli osoitettu neljé uutta
lomarakennuspaikkaa yhden maanomistajan omistamille kiinteistdille.
ELY-keskus valitti ranta-asemakaavapéatoksestéd kahdella eri perusteella.
Valituksen mukaan ranta-asemakaavassa oli mitoituksen osalta mene-
telty maakuntakaavan rantarakentamista koskevien kaavamaéardysten
ja suositusten seké yleisten kaavoitusperiaatteiden vastaisesti. Toinen
valitusperuste koski ennestéén rakentamattomalle pienelle saarelle osoi-
tettua yksittdistd rakennuspaikkaa. Saari sijaitsi meriviyldalueella, joka
on maakuntakaavan mukaan kulttuuriympériston tai maiseman kannalta
tirked alue. Siltd osin, kuin valitus kohdistui ranta-asemakaavan mitoitus-
perusteisiin, hallinto-oikeus katsoi, ettd ELY-keskuksella ei ollut asiassa
valitusoikeutta. Sen sijaan ottaen huomioon edelld mainittuun saareen
osoitetun rakennuspaikan olosuhteet sekd maankéaytto- ja rakennuslaissa
ELY-keskuksen vastuulle sdddetyt valvontatehtévit, hallinto-oikeus
katsoi, ettd ELY-keskuksella on télta osin valitusoikeus. Hallinto-oikeus
totesi, ettd ennestddn rakentamattomaan pieneen saareen osoitetun uuden
rakennuspaikan osalta maakuntakaava ei ole ranta-asemakaavaa laadit-
taessa ollut ohjeena MRL:n edellyttdmaélld tavalla ja kaavaratkaisu my0ds
vaarantaa alueen maisema-arvojen sdilymistd. Kaavan hyviksymispéaétos
katsottiin siten téltd osin lainvastaiseksi.

Helsingin hallinto-oikeuden julkaistussa ratkaisussa 15.10.2018 T
18/0597/5 oli kyse poikkeamisesta ranta-asemakaavan vesikdymaildn
rakentamiskieltoa koskevasta asiasta. Hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan
ranta-asemakaavassa asetettu kielto rakentaa vesikdymaloitd perustui
vesiensuojeluun ja siten elinkeino-, litkkenne- ja ympéristokeskuksista
annetun lain 3 §:ssé sdddettyyn ELY-keskusten ympéristonsuojelulliseen
toimialaan ja tehtdvain. Kun otettiin huomioon vaatimus maanomistajien
tasapuolisesta kohtelusta, joka edellyttéisi vesikdymalikieltoa koskevaan
poikkeamiseen suostumista muidenkin rantakiinteistdjen kohdalla, ai-
heuttaisi poikkeaminen sellaista muutospainetta ranta-asemakaavoituk-
sessa Uudellamaalla noudatettuun keskeiseen periaatteeseen, etté silld
olisi ympéristonsuojelun kannalta laajamittaisempaa ja vaikutukseltaan
maakunnallistakin merkitystd maank&ytto- ja rakennuslain 18 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitetulla tavalla. Néin ollen kysymys oli ELY-keskuksen
valvontavastuulle kuuluvasta asiasta, josta ELY-keskuksella oli valitus-
oikeus. ELY-keskuksen valitusoikeutta perusteltiin siis yhtdalta MRL
18.2 §:n sddnnokselld sekd ELY-keskuksista annetussa laissa (897/2009,
ELYL) saddetyilla ELY-keskuksen tehtédvilld. Vaatimus maanomistajien
yhdenvertaisesta kohtelusta oli argumentaatiossa varsin keskeisessd
asemassa valitusoikeuden kannalta.

Kuopion hallinto-oikeuden julkaisemattomassa ratkaisussa 7.7.2017
T 17/0143/3 oli kyse yleiskaavan muutoksesta, jolla aiemmin rakenta-
mattomaan saareen oli osoitettu matkailupalvelujen aluetta (RM), jolle
sai rakentaa yhteenséd noin 2500 kerrosnelidmetrid. Aiemmassa kaavassa
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saari oli pdédosin yleiskaavassa maa- ja metsétalousvaltaista aluetta, jolla
oli ulkoilun ohjaamistarvetta ja/tai ympéristoarvoja (MU); saareen oli
tuolloisessa yleiskaavassa osoitettu kuusi tavanomaista lomarakennus-
paikkaa. Maakuntakaavassa ei ollut aluetta koskevia aluevarauksia.
ELY-keskuksen valitus asiassa oli perustettu keskeisesti rantarakenta-
miseen liittyviin ylikunnallisiin intresseihin, maanomistajien yhden-
vertaiseen kohteluun (siihen, ettd rantarakentamisen jakautumisella on
aina yksittéistd ratkaisua laajemmalle ulottuva vaikutus) ja siihen, etti
kyse olisi maakunnallisella tasolla suunniteltavasta matkailualueesta.
Valituksessa viitattiin valitusoikeuden perusteena myds PL 20.2 §:n
mukaiseen julkisen vallan turvaamisvelvoitteeseen, samoin kuin tuol-
loin vield voimassa olleisiin rantarakentamiseen liittyviin valtakunnal-
lisiin alueidenkédyttotavoitteisiin rantarakentamista koskien.?® Paétos
katsottiin valituksessa lainvastaiseksi muun ohella silld perusteella, ettd
hankkeessa oli kyse pikemminkin yhteisrantaisesta lomarakentamises-
ta. Hallinto-oikeus jatti valituksen tutkimatta, ja perusteli ratkaisuaan
keskeisesti muutoksen esitdilld. Hallinto-oikeuden mukaan muutoksen
tavoitteena oli rajata ELY-keskuksen valvontatehtdvéa ja valitusoikeutta
MRL:n mukaisissa asioissa ja lisdtd kuntien vastuuta alueidenkéyton
suunnittelussa. Kaavan vaikutuksista hallinto-oikeus totesi, ettd kyse
oli pienehkdn alueen kaavamuutoksesta, jolla on muodostettu noin
2500 kerrosneliometrid rakennusoikeutta, muutettu kéyttotarkoitusta,
laajennettu rakentamiseen osoitettua aluetta ja lisdtty rakennusoikeuden
madrad. Kaavamuutoksen pienimuotoisuus ja alueen olosuhteet huo-
mioon ottaen kaavamuutosta ei sen laajuuden ja laadun puolesta voitu
hallinto-oikeuden mukaan pitéé rantarakentamisen tai maanomistajien
yhdenvertaisen kohtelun periaatteen kannalta vaikutuksiltaan valtakun-
nallisena taikka maakunnallisestikaan merkittdvana.

Edelld esitetyt tapaukset kiertyvit paljolti yhdenvertaisuusperiaatteen
jasiihen liittyvén PL 6 §:n perusoikeussddnnoksen ympdrille. Helsingin
hallinto-oikeuden kaavan vesikdymaéldn rakentamiskiellosta poikkea-
mista koskevassa asiassa sille annettiin selvasti merkitysti, muutoinhan
yksittdisen kaavan vesikdymaélékieltoa koskevaa poikkeamista olisi
hyvin vaikea pitdd maakunnallisestikaan merkittdvéna. Toisaalta Turun
ja Kuopion hallinto-oikeuksien ratkaisuissa tille ei annettu merkitysta,
vaikka niissd selvisti oli kyse rantarakentamisen (johon on katsottu
siséltyvén ylikunnallisia intressejd) mitoituksesta, maanomistajien yh-
denvertaisesta kohtelusta ja tétd kautta muista vastaavista tapauksista,
joihin Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisussa nimenomaisesti viitattiin.
Hankkeiden tarkastelu valitusoikeuden suhteen puhtaasti yksittdisind

2% Tuolloin voimassa olleiden kulttuuri- ja luonnonperint6d sekd virkistyskayttoa ja luon-
nonvaroja koskeneiden erityistavoitteiden mukaan alueidenkdyton suunnittelussa rantaan
tukeutuva loma-asutus oli suunniteltava siten, ettéd turvataan luontoarvoiltaan arvokkaiden
ranta-alueiden sdilyminen sekd loma-asumisen viihtyisyys.
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tapauksina on varsin ongelmallinen perusoikeusnidkdkulmasta, mukaan
lukien PL 22 §:n julkisen vallan perusoikeuksien turvaamisvelvollisuutta
koskevan sddannoksen ndkokulmasta. Rantarakentamisen osalta, joista
kaikissa ratkaisuissa oli kyse, yhdenvertaisuusperiaate on lisdksi ollut
keskeinen rantarakentamiseen liittyvien ylikunnallisten intressien tur-
vaamista edistdnyt vaatimus taatessaan osaltaan muun ohella riittivin
méérin rakentamiselta vapaaksi jatettdvad ranta-aluetta, joka puolestaan
on merkityksellinen niin luonto- ja maisema-arvojen kuin virkistyskéyt-
tointressinkin kannalta.?’

Turvallisuusndkokulmasta sddnndstd voidaan hypoteettisesti testata
esimerkiksi lyhyend ratkaisuselosteena julkaistulla KHO:n ratkaisulla
KHO 2.3.2007 T 482, joka koski tulvavaaraa. Asiassa meren rannalla
sijaitseva asemakaava-alue oli matala ja tasainen ja korkeustasoltaan noin
+0.6 — +1.5 metrid meren pinnasta. Kaavaselostuksen mukaan ennen
tonttien rakentamista aluetta tultaisiin tdyttdmé&én niin, ettd meren pinnan
vaihtelut eivét hdiritse alueen kéyttod kaavan mukaiseen tarkoitukseen.
Kaavaméddrdyksissd ei kuitenkaan ollut méérdtty rantapenkereen tai
maanpinnan tasosta kaava-alueella, eikd annettu maarayksié alimmasta
rakentamiskorkeudesta. Mydskéaén kaupungin rakennusjérjestyksessa
ei ollut annettu méérdyksid alimmista rakentamiskorkeuksista tulva-
vaara-alueilla. Kun korkeimman hallinto-oikeuden mukaan otettiin
huomioon maankéytto- ja rakennuslain 116.1 § (jonka mukaan asema-
kaava-alueella rakennuspaikan sopivuus ratkaistaan asemakaavassa) ja
alueen maaperén korkeudesta ja tulvariskisté saatu selvitys, asemakaavan
muutosta laadittaessa ei ollut riittdvésti selvitetty sitd, soveltuiko alue
asuinrakentamiseen. Tdméan vuoksi ei ollut mahdollista arvioida siti,
tayttikd asemakaavan muutos rakennuspaikkojen rakennuskelpoisuuden
osalta asemakaavalle maankdyttd- ja rakennuslain 54.2 §:ssé asetetut
terveellisen, turvallisen ja viihtyisén elinympériston vaatimukset. Nédin
pditos asemakaavan hyvéksymisesté oli selvitysten riittdiméttomyyden
johdosta lainvastainen.

Asiassa valittajana ei ollut viranomaisia vaan yksityisid tahoja.
Suunnittelualue oli noin kaksi kilometrié kaupungin keskustasta etelddn
oleva niemi, jolla oli aiemmin toiminut mm. saha. Alueella oli aiempi
asemakaava, joka ei ole toteutunut miltadn osin. Hyvéksytyssé kaava-
muutoksessa alueelle oli osoitettu yksi erillispientalojen korttelialue,
kaksi rivitalojen ja muiden kytkettyjen asuinrakennusten korttelialue
sekd yksi liikerakennusten korttelialue. Hallinto-oikeus kuvasi kaa-
va-aluetta kaupunkikuvaa ja maisemaa ajatellen merkittdvéksi, mutta
yhdyskuntarakennetta ajatellen suhteellisen pieneksi eiké rakentamisen
maéra olisi ollut yhdyskuntarakenteellisesti mittavaa. Mikéli asiaa ar-
vioidaan vain ndiden seikkojen perusteella, voidaan pohtia nykyisen MRL

27 Ks. MRL 73 §; ks. yhdenvertaisuudesta myos Heinild 2017, s. 432-435.
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18.2 §:n valossa, olisiko esimerkiksi timé asia ollut valtakunnallinen
taikka merkittdvd maakunnallinen kysymys, jolla perusteella valtion
valvontaviranomaisella olisi valitusoikeus tdllaisessa asiassa; taikka
mika olisi ollut tilanne, jos rakentamista olisi ollut puolet vihemmén
tai vaikka vain kaksi rakennuspaikkaa. Yleisemmin ottaen kyse on siis
siitd, kuinka suuren ihmisjoukon turvallisuudesta tulee olla kysymys,
ettd jokin asia tulkitaan esimerkiksi merkittdvéksi maakunnalliseksi
kysymykseksi. Aiemman jaottelun perusteella voidaan pohtia, milloin
joidenkin maéériteltévissé olevien tahojen sijaan kyse on yleisemmaésti
turvallisuuskysymyksesti. Yksittdisissd tapauksissa joudutaan varsin
kiperien tulkintatilanteiden &érelle niin kauan kuin mainittu sdédnnds
on voimassa. Toistaiseksi tulkintaongelmia lienee véhentényt se, ettei
hallinnossa liene varsinaisesti kannustettu hakemaan sédénnoksen tul-
kinnalle tdsmennysté tuomioistuimista.

Myos valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet ovat muuttuneet merkitta-
vésti. Valtioneuvoston paatokselld 14.12.2017 uudistetut valtakunnalliset
alueidenkéyttitavoitteet ovat aiempia olennaisesti suppeammat ja yleisluon-
toisemmat. Vaikka niissd sininsi késitelldén paljolti samoja kysymyksié kuin
aiemmin, tavoitteiden méédré on vihentynyt huomattavasti ja muotoilut ovat
hyvin yleispiirteisiid. Kun tavoitteiden tehtdvéksi on mééritelty konkretisoi-
da lain tavoitteita ja siséltovaatimuksia, voidaan nédhdékseni perustellusti
esittdd kysymys, tayttaviatko nykymuotoiset tavoitteet timén tehtavin.®
Oikeuskdytdnnon perusteella on aiempien tavoitteiden voimassa ollessa
arvioitu, ettd mitd tdsmillisempid tavoitteet ovat, sitd merkittdvimpi on

28 Esimerkiksi voidaan ottaa luonnonvaroja koskevat tavoitteet. Aiemmissa, valtioneuvoston

13.11.2008 hyvéksymissd tavoitteissa luonnonvarojen kiyttod koskevat erityistavoitteet oli
muotoiltu seuraavasti: ’[mJaakuntakaavoituksessa on otettava huomioon kéyttokelpoiset
kiviainesvarat sekd niiden kulutus ja kulutustarve pitkidlld aikavililld sekd sovitettava
yhteen kiviaineshuolto- ja suojelutarpeet. Kiviainesten ottoon osoitettavien alueiden on
perustuttava arviointiin, jossa selvitetddn alueiden luonto- ja maisema-arvot seké toisaalta
soveltuvuus vesi- ja kiviaineshuoltoon.

Alueidenkiytossd on otettava huomioon pohja- ja pintavesien suojelutarve ja kéytto-
tarpeet. Pohjavesien pilaantumis- ja muuttamisriskejd aiheuttavat laitokset ja toiminnot on
sijoitettava riittdvén etdille niistd pohjavesialueista, jotka ovat vedenhankinnan kannalta
térkeitd ja soveltuvat vedenhankintaan.

Maakuntakaavoituksessa on otettava huomioon turvetuotantoon soveltuvat suot ja so-
vitettava yhteen tuotanto- ja suojelutarpeet. Turpeenottoalueiksi varataan jo ojitettuja tai
muuten luonnontilaltaan merkittdvasti muuttuneita soita ja kdytdsté poistettuja suopeltoja.
Turpeenoton vaikutuksia on tarkasteltava valuma-alueittain ja otettava huomioon erityi-
sesti suoluonnon monimuotoisuuden siilyttimisen ja muiden ympéristondkokohtien seka
taloudellisuuden asettamat vaatimukset.” (Valtioneuvoston paitos 2008)

Nykyisissé tavoitteissa luonnonvarojen kaytostd on edellisié tavoitteita vastaavilta osin
todettu: “[lJuodaan edellytykset bio- ja kiertotaloudelle sekd edistetddn luonnonvarojen
kestédvia hyodyntdmistd.” Valtioneuvoston paitos 2017, s. 8.
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niiden péditoksentekoa ja sen oikeudellista arviointia ohjaava vaikutus.?

Oikeudellisia vaatimuksia on varsin vaikea perustaa hyvin abstrakteihin
tavoitteisiin. Yleisen valvontatehtdavén 1.5.2017 voimaan tulleella supista-
misella, maakuntakaavojen vahvistamismenettelystd luopumisella ja talla
valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden sisdlldllisella muutoksella
voidaan nihdikseni arvioida olevan merkittdvid negatiivisia vaikutuksia
tavoitteiden vaikuttavuuteen ja siten niiden toteutumiseen kaytdnnossa.
Kun liséksi otetaan huomioon aiemmin kuvatut MRL:ssa asetettujen ta-
voitteiden toteutumiseen liittyvit kysymykset, tillaisilla kumuloituvilla
muutoksilla voidaan arvioida olevan huomattava merkitys jérjestelmén
toimivuuden kannalta.

My06s maankdyttd- ja rakennuslain sddnnoksiin on tehty muutoksia,
jotka ovat merkityksellisid muun ohella ilmastotavoitteiden nékokulmasta.
Kuitenkin, kuten edelld on tuotu esiin, esimerkiksi yhdyskuntarakenteella
vaikutetaan my0s moniin muihin turvallisuuteen liittyviin kysymyksiin,
kuten erilaisten infrastruktuurin verkostojen laajuuteen ja palveluiden
saavutettavuuteen. Tadssd suhteessa merkittdvd muutos on se, ettd maan-
kédytto- ja rakennuslain 1.5.2017 voimaan tulleella muutoksella 230/2017
kevennettiin merkittidvasti vahittdiskaupan suuryksikdiden sijainninoh-
jausta. Viahittdiskaupan suuryksikoiden, joiden kaavoitukseen on MRL:n
voimaantulosta saakka kohdistunut erityisid vaatimuksia, kokoraja kak-
sinkertaistettiin 2000 kerrosnelidmetristd 4000 kerrosneliometriin. Tdma
merkitsi ymparistoministerion teettimin selvityksen mukaan sitd, etti
olemassa olleista suuryksikdisté alle kolmannes ja péivittdistavarakaupan
osalta noin 4 prosenttia on endé erityisen sijainninohjauksen piirissd.>®

Sijainninohjausta koskevaa sddntelya kevennettiin my6s muilla tavoin.*!

259 Heinild — W&ha 2013, s. 53. Tdhdn ndhden onkin hieman erikoista, ettd voimassa olevien
tavoitteiden selostusosassa korostetaan monin paikoin (ks. esim. Valtioneuvoston paétds
2017,s.2,5, 6, 8) sitd, kuinka uudistetut tavoitteet edistavdt muun ohella ilmastonmuutok-
sen aiheuttamiin haasteisiin vastaamista. Tavoitteiden varsinaisen siséllon osalta muutosta
suhteessa aiempiin tavoitteisiin on vaikea pitdd tdssd suhteessa erityisend parannuksena.
Aiemmissa tavoitteissa oli annettu esimerkiksi yhdyskunta- ja palvelurakenteen kannalta
merkittdvien véhittdiskaupan suuryksikoiden sijoittumiseen liittyen varsin kattavat ja my0ds
kiytdnnossi erityisesti maakuntakaavojen vahvistamismenettelyn kautta selvidsti suunni-
telmien sisdltoon vaikuttavat tavoitteet. Uudistetut tavoitteet eivét vastaavia tavoitteita
endd sisdlld. Ks. vidhittdiskauppaa koskevista aiemmista tavoitteista maakuntakaavojen
vahvistamis- ja oikeuskdytdnndssd Heinild — Wihd 2013, s. 15-22, 50-53.

260 HE 251/2016 vp, s. 28. Nama tiedot perustuivat hallituksen esityksen mukaan (mp.)
seitsemédn maakuntakaavan kaupan selvityksiin, eikd padkaupunkiseutu ollut mukana
tarkastelussa.

261 Maankd&ytt6- ja rakennuslain 71 b §:n 2 momenttia muutettiin samassa yhteydessi siten,
ettd véhittdiskaupan suuryksikdiden enimmaismitoitus tulee maakuntakaavassa osoittaa
riittdvélld tarkkuudella vain kaavassa osoitettujen keskustatoimintojen alueiden ulko-
puolella. MRL 71 ¢ §:n 1 momentin muutoksella luovuttiin velvoitteesta ottaa huomioon
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Vihittidiskaupan suuryksikdiden erityinen ohjaustarve perustuu niiden
usein aikaansaamiin merkittdviin yhdyskuntarakenteeseen, liikkenteeseen tai
kaupan palvelujen saavutettavuuteen kohdistuviin vaikutuksiin.?? Kaupan
sijainninohjauksen osalta lakiesityksen vaikutusten arvioinnissa todettiin,
ettd ehdotus vdhentdd maakunnan liittojen ja kuntien mahdollisuuksia
ohjata kaupan sijoittumista sen laatu huomioon ottaen ja esimerkiksi
kauppaa palvelevia liikenneratkaisuja ja tarvittavien liikenneratkaisujen
toteuttaminen kauppaa ja yhdyskuntarakennetta palvelevasti voi ndin lisétd
kuntien kustannuksia.?®®* Ehdotuksen ympéristovaikutusten arvioinnissa
riskiné todettiin yhdyskuntarakenteen hajautuminen ja asiointiliikenteen
lisddntyminen.?®* Samoihin aikoihin tapahtunut kaupan aukioloaikojen
vapauttaminen yhdessi sijainninohjauksen keventdmisen kanssa on omi-
aan heikentdméén autottomien ja vihdisemman liikkkumiskyvyn omaavien
pdivittdistavarakaupan palvelujen saatavuutta.?®®

Maankéyton suunnitteluun liittyvid vaatimuksia kevennettiin samassa
yhteydessd myo6s muilla tavoin. Jo rakennuslain voimaan tulosta saakka
kaavoitus- ja rakentamislainsdddadnt6on sisdltynyttd 1ahtokohtaista vaatimusta
RakL 4.1 §:n tarkoittamaa taaja-asutusta ja sittemmin MRL 16.1 §:ssa tar-
kotetun suunnittelutarpeen muodostavan rakentamisen yksityiskohtaisesta
suunnittelusta lievennettiin niin, ettd timén suunnittelun tarpeen ylittymisesté

kaupan laatu sijoitettaessa véhittdiskaupan suuryksikkd muualle kuin keskusta-alueelle.
Vihittdiskaupan suuryksikon ensisijainen sijaintipaikka on edelleen keskusta-alue, mutta
suuryksikkd voidaan kuitenkin sijoittaa my6s muualle edellyttiden, ettd kaupan palvelujen
saavutettavuus otetaan sijoituksen perusteena huomioon. Myds MRL 71 e §:n sddnnds
kaupan laatua ja kokoa koskevista asemakaavamadrayksistd kumottiin. Ks. HE 251/2016
vp, s. 1,26-27, 42-43.

22 HE 251/2016 vp, s. 42.

263 HE 251/2016 vp, s. 31.

264 HE 251/2016 vp, s. 33. Kaupan suuryksikdiden sijainninohjauksen pyrkimyksena oli
nimenomaan kestévd yhdyskuntakehitys ja palvelujen saatavuuden turvaaminen; ks. HE
101/1998 vp, s. 42.

265 Hallituksen esityksen vaikutusarvioinnissa todettiin muun ohella, ettd véhittdiskaupan
suuryksikoihin kohdistuvan sdéntelyn vihentymisen ja kaupan aukiolosddanndsten vapau-
tumisen yhteisvaikutusten arvioidaan heikentévén erityisesti pienten, myyntipinta- alaltaan
alle 500 kerrosneliometrin suuruisten lahikauppojen ja pienten supermarkettien kilpailu-
mahdollisuuksia. Péivittdistavarakaupan myymaéloiden lukuméarén kehitys on ollut laskeva
ja pienten myymaldiden osuus kaikista myymaéloistd pienentynyt. Ehdotetun muutoksen
arvioitiin yhdessd kaupan aukiolosddnndsten vapauttamisen kanssa voimistavan titi ke-
hitystd. HE 251/2016 vp, s. 29. Edelleen hallituksen esityksessd arvioitiin muun ohella,
ettd ldhikauppaverkko voi harventua, jos myymaloiden mééra vihenee ja myynti keskittyy
suurempiin myymaéldihin. Ehdotuksen mahdolliset haitalliset vaikutukset voivat olla merkit-
tévid erityisesti pienissd kunnissa, joissa muutokset voivat johtaa tarjonnan supistumiseen
ja kaupan palvelujen saavutettavuuden heikkenemiseen. Lahikauppaverkon supistuminen
heikentiisi perustelujen mukaan erityisesti autottomien kotitalouksien ja ikdantyneiden
kauppapalveluiden saavutettavuutta. HE 251/2016 vp, s. 35.
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lahtokohtaisesti aiheutuu vain rakentamista ohjaavan yleiskaavoituksen
tarve.?*® Samassa yhteydessd mahdollistettiin myo6s uuden MRL 137 a §:n
nojalla alueellisen suunnittelutarveratkaisun tekeminen kaavallisen suunnit-
telun sijasta yleiskaavoissa rakentamiseen soveltuviksi osoitetuille alueille.*’
Edelleen tietyt, maankaytollisid ja ymparistovaikutuksia omaavat hankkeet,
kuten eldinsuojat, jatettiin 1dhtokohtaisesti suunnittelutarvetta koskevien
sadannosten ulkopuolelle.?%® Kaikilla néilla muutoksilla voidaan ndhdé olevan
muun ohella todenndkdisid haitallisia vaikutuksia yhdyskuntarakenteeseen
ja maankdyton suunnittelun riittdvadn toteutumiseen.?®®

Edelld kuvattujen 1.5.2017 voimaan tulleiden MRL:n muutosten ta-
voitteeksi on ilmaistu vihentdé kaavoitukseen ja rakentamiseen liittyvad
sddntelya, lisdtd rakentamismahdollisuuksia seki edistda elinkeinoeldmén
toimintaedellytyksié ja toimivan kilpailun kehittymistd.?’® Talld valinnalla
on kuitenkin kadntdpuolensa monien turvallisuuden elementtien, kuten
ilmastonmuutoksen, ndkdkulmasta. Ainakin nditd muutoksia tarkasteltaessa
vaikuttaa suorastaan silté, ettd kaavoitus- ja rakentamisoikeuden sektorilla
ilmastotavoitteita pyritddn sdéntelylld toteuttamaan 1dhinni vain rakenta-

266 Voimassa olevan MRL 44.1 §:n mukaan rakennuslupa rakennuksen rakentamiseen
voidaan 137 §:n 1 momentissa sdddetyn estimdttd myontdd, jos oikeusvaikutteisessa
yleiskaavassa on erityisesti médrdtty kaavan tai sen osan kdyttdmisestd rakennusluvan
myoOntdmisen perusteena. Maérdys ei voi koskea aluetta, jolla maankdyton ohjaustarve
edellyttdd asemakaavan laatimista. Edellytyksend on liséksi, ettd yleiskaava ohjaa riitta-
viésti rakentamista ja muuta maankayttod kyseiselld alueella. Nykyisin suunnittelutarpeen
olemassaolo ilmaisee siis vain rakentamista ohjaavan yleiskaavan laatimistarpeen, kun se
aiemmin on ilmaissut sen, ettd alueen rakentaminen tulisi jirjestdd asemakaavalla.

267 Ks. edelld mainituista muutoksista Heinild 2017, s. 232-236 ja sama 2018, s. 17. Esi-
merkiksi alueellisella suunnittelutarveratkaisulla tuskin voidaan sitovasti ratkaista tietyn
alueen rakentamista kaavan tapaan, todeten ettei muiden hakemusten hyviksymiselle tietylla
alueella ole edellytyksid.

268 MRL 137.2 §:n mukaan suunnittelutarvetta koskevien sdénnosten estdmétta saa rakentaa
jo olevaan asuntoon tai maatilaan kuuluvan talousrakennuksen sekd jo olevaan maaseu-
tuyritykseen kuuluvan maa- ja metsitalouden tai sen liitdnnéiselinkeinon harjoittamista
varten tarpeellisen rakennuksen. Aikaisemmin tdma oli mahdollista vain sellaisten vidhdisten
rakentamistoimenpiteiden kuten rakennusten korjaamisen ja vihdisen laajentamisen osalta.
Tallaisilla toimenpiteilld ei voida katsoa olevan maankéytdllisid vaikutuksia, joten ne on
perusteltua jattdd suunnittelutarvesddntelyn ulkopuolelle. Ks. muutoksesta Heinild 2017,
s. 197-198 ja sama 2018, s. 17.

269 Voitaisiin tietysti esittdd, ettd kun mahdollistetaan esimerkiksi eldinsuojien rakentaminen
lahtokohtaisesti ilman suunnittelutarvetta koskevien sdénnosten soveltamista, timé ohjauk-
sen keventdminen helpottaisi eldinsuojien rakentamista ja olisi siten eduksi esimerkiksi
ruokaturvalle. Ndhddkseni tdssd suhteessa se ei kuitenkaan ole parannus, ettd eldinsuojia
olisi mahdollista sijoittaa MRL:n mukaan ilman maankéytollistd harkintaa alueelle, jolla
lain mukaan ldhtokohtaisesti on rakentamista ohjaavan kaavan tarve. Maankdyton suun-
nittelulla luodaan myds maatalouden toimintaedellytyksié, ja suunnittelemattomuus on
omiaan lisddmédn muun ohella konflikteja ympardivin maankéyton kanssa.

20 HE 251/2016 vp, s. 1.
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misen ohjauksessa energiatehokkuusvaatimuksin (joiden osalta taustalla
on vaikuttanut myos EU-sdédntely).?”!

On syyté katsoa myos tulevaisuuteen, kun kaavoitus- ja rakennuslain-
sdddannon kokonaisuudistus on paraikaa vireilld. Uudistustydn pohjaksi
tilatussa selvityksesséd on kaavailtu, ettd varsinaisten suunnittelutasojen
madrd supistuisi vain kahteen. Néistd asemakaavoituksen korvaava yksi-
tyiskohtainen maankdyton kehittimissuunnitelma voitaisiin selvityksen
ehdotuksen mukaan laatia myos yksityisen tahon, kuten maanomistajan
toimesta.?’? Tdhén liittyy nahddkseni merkittdvié yleisiin etuihin liittyvia
riskejd. Edelld on kuvattu sité, kuinka kunnallisessakaan paatoksenteossa
erilaiset yleiset edut eivét valttimétta saa paitoksenteossa niiden ansait-
semaa painoarvoa, kun ne yksittdisen kaavan priméaritavoitteiden nako-
kulmasta nédyttaytyvét ndiden tavoitteiden toteuttamista rajoittavina teki-
joind. Téllainen asetelma entisestidn korostuu, mikali téllaisten nykyisen
asemakaavan funktiota toteuttavien kehittdmissuunnitelmien laatimisesta
vastaisi yksityinen taho. Lienee selvii, ettd tdllaisen yksityisen tahon
— selvityksessd kehittdjin® — pyrkimyksend on taloudellisen hyddyn
maksimointi, jolloin erilaisten yleisten etujen toteuttaminen néhdadin
tillaisessa asetelmassa rajoitteena ja kustannuksia kasvattavana taikka
taloudellista hyotyéd vdhentdvind tekijoind. Témé néhdékseni heijastuisi
tallaisten kehittdmissuunnitelmien sisaltoon siitd huolimatta, ettd niiden
hyvéksymisestd pédidttiminen edelleen ldhtokohtaisesti sdilyisi kunnan
vastuulla. Téllaisessa asetelmassa voidaan suhtautua skeptisesti esimer-
kiksi tdssa artikkelissa kuvattujen laajasti ymmaérrettyjen turvallisuusint-

21 Esim. MRL 117 g §:n 2 momentin mukaan uusi rakennus, joka koostuu katetusta seinél-
lisestd rakenteesta ja jossa kdytetddn energiaa tilojen tarkoituksenmukaisten sisdilmasto-olo-
suhteiden ylldpitdmiseksi, on suunniteltava ja rakennettava ldhes nollaenergiarakennukseksi.
Velvoite siirtyd uusien rakennusten rakentamisessa lahes nollaenergiarakentamiseen siséltyy
Euroopan parlamentin ja neuvoston rakennusten energiatehokkuudesta antamaan direktiiviin
(2010/31/EU). Ks. HE 220/2016 vp, s. 1, 4-6, 31-32.

Yhdyskuntasuunnittelun ongelmallisuus on tdssd suhteessa tunnistettu jo puheena olevia
muutoksia aikaisemmin. Esim. Noponen kirjoitti rakennetun ympériston energiatehokkuutta
kasitellesséddn vuonna 2009 seuraavasti: ”[sJuurimmat haasteet piilevat yhdyskuntaraken-
teessa. Sen suunnittelussa ongelmia ovat muun muassa kuntarakenteen ja toiminnallisen
kaupunkiseudun kohtaamattomuus, maakuntakaavoituksen heikko ohjausvaikutus ja
tahdon, ei tiedon puute. Yhdyskuntasuunnittelijat ovat aina tienneet hajanaisen rakenteen
kustannusvaikutukset. [lmastonmuutos nostaa ndmé haasteet uudella tavalla esiin. Erityisesti
litkenteen hiilidioksidipddstdjen vihentdmisessd on suuret haasteet. Yhdyskuntarakenteen
kehittamiselld tulisi pienentéd ennen kaikkea tydmatkaliikenteen ja vapaa-ajan harrastusten
litkennesuoritetta. Yhdyskuntarakenteen muutoksilla ei pystytd vield saavuttamaan tuloksia
vuoteen 2020 mennessi, mutta vuonna 2050 silld voi olla jo huomattava merkitys.” Noponen
2009, s. 15.

212 Ks. Ekroos — Katajamiki — Kinnunen — Lehtovuori — Staffans 2018, s. 41-45.
23 Ks. esim. mt., s. 50.
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ressien asemaan paitoksenteossa. Maanomistajat ovat yksityiskohtaisessa
maankdyton suunnittelussa vain yksi intressitaho, ja myds suunnittelun
legitimiteetin kannalta on varsin ongelmallista, mikéli vastuu suunnitte-
luprosessista olisi kehittdjataholla, jolla niin itsestddn selvdsti on oma
intressinséd edistettdvand suunnitteluprosessissa.?’

Vaikka kaavoitus on kokonaisvaltaisen suunnittelun viline, kaavoitus
jo nykyisin kdynnistyy entistd useammin jonkin yksittdisen, ensisijaisesti
yksityistd etua palvelevan hankkeen toteuttamiseksi.?”> Myos kunnissa ensisi-
jainen ndkokulma on yleensi taloudellinen. Néisté lahtokohdista yleisemmat,
pidemmallé aikajénteelld merkittivat intressit voivat jidda padtoksenteossa
liian védhille huomiolle. Alueidenkdytosséd on paljolti kyse myos alueiden
ja kuntien vélisesta kilpailusta, ja valtion viranomaisten ohjaava ja valvova
rooli on ollut myds omiaan pitdméén huolta yhteisten pelisddntjen nou-
dattamisesta eli tasapuolisista toimintaedellytyksisté tassi kilpailussa.?’

Edelld on viitattu oikeudelliseen turvallisuuteen sisdisen turvallisuuden ja
inhimillisen turvallisuuden tirkeéni elementtind. Luottamus viranomaisten
ja tuomioistuinten toimintaan, vaikutusmahdollisuuksiin ja oikeusturvaan
paitoksenteossa ovat myds tirkeitd resilientin yhteiskunnan piirteitd. Lail-
lisuusvalvonnan ohentuminen maankayttod koskevassa padatoksenteossa on
omiaan heikentdmain tata luottamusta. Niin sanottu rakenteellinen korruptio
ei ole ollut tuntematon suomalaisessakaan hallinnossa, ja rakennusala ja
yhdyskuntasuunnittelu on paikannettu erdiksi keskeisimmisté suomalaisen

274 Ks. kehittdjén roolista yksityiskohtaisen kehittdimissuunnitelman laatimisprosessissa
mt., s. 50, laajemmin s. 46-50.

Maanomistajan itsendistd asemakaavoitusoikeutta on esitetty myds maanomistajan
oikeussuojakeinona suhteessa kunnan asemakaavoitusvelvollisuuden tdyttdmiseen, ks.
Hiakkanen 2016, s. 328-329, laajemmin 310-329. Kaavoitusvelvollisuuden toteutumista,
joka on oikeussuojaan liittyvien kysymysten ohella hyvin merkittdvd myds MRL:n tavoit-
teiden toteutumisen kannalta, on kuitenkin mahdollista tehostaa huomattavastikin myos
muutoin. MRL 177 § siséltdd jo tdllaisen oikeussuojakeinon, mutta sen soveltaminen on
ollut vdhaistd. Nykyisestd MRL 177 §:n mukaisesta suunnitteluvelvoitteen toteuttamista
koskevasta menettelysti ja sen soveltamiskdytannostd ks. Heinild 2017, s. 181-186. Seké
suunnitteluvelvollisuuksia ettd niiden toteuttamiseen liittyvid keinoja on mahdollista te-
hostaa lainsédadédnnolla, mikali tdhdn on poliittista tahtoa.

Maanomistajalla on oikeus kaavaehdotuksen laatimiseen jo tdlld hetkelld ranta-asemakaa-
voituksen osalta. Ranta-asemakaavoitus on kuitenkin maankayton suunnittelun kokonaisuuden
kannalta varsinkin nykyisin sangen vdhdmerkityksinen suunnitteluviline, erityisesti kun
rantojen maank&ytt6d varsin kattavasti nykyisin suunnitellaan yleiskaavoituksella. Rantojen
maankdyton suunnittelu on my0s aivan viime vuosiin asti ollut valtion viranomaisten ko-
rostuneessa ohjauksessa (mm. viranomaisneuvotteluin), joskin téltdkin osin valtion ohjaus
javalvonta on edelld kuvatulla tavalla supistunut, eikd ranta-asemakaavoituksen yhteydessi
esimerkiksi endd kdydad poikkeuksetta MRL 66 §:n mukaisia viranomaisneuvotteluja.

215 Ks. myos Ekroos — Katajamiki — Kinnunen — Lehtovuori — Staffans 2018, s. 18-20.

276 Ks. esim. ympéristoministerion aiemmasta roolista maakuntakaavoituksessa Heinild —
Wihd 2013, s. 51.
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korruption riskikohteista.?”” Luottamuksen heikentyminen viranomaisiin ja
maankayton suunnittelua koskevaan paatoksentekoon voi johtaa monenlai-
siin haitallisiin seurauksiin. Se voi jopa lisété valituksia tuomioistuimiin,
kun viranomaispéétoksenteon asianmukaisuuteen ei luoteta eikd muuta
kuin kansalaisvalvontaa ole.?’®

Voitaisiin tietenkin kysy&, miksi valvonta on tarpeen, jos ja kun kaavojen
siséltovaatimukset ja valtakunnalliset alueidenkéyttStavoitteet ovat edella
kuvatulla tavalla niin joustavia, ettd niiden antamaa vdhimmaissuojaa on
pidetty jopa jossain mddrin kyseenalaisena. Téstd huolimatta ne asettavat
joka tapauksessa keskeisiltd osin sisdllolliset oikeudelliset vaatimukset
kaavoitukselle, joiden tayttyminen esimerkiksi KHO:n ratkaisukdytannossa
sdaannollisesti havaitaan puutteelliseksi. Toisaalta sdéntelyd on myos mah-
dollista tismentdd, mikéli yhteiskunnallisesti tidrkeind pidettidvien yleisten
etujen katsotaan sitd edellyttdvan. Kyse on poliittisista valinnoista. Tie-
teellinen tieto esimerkiksi ilmastonmuutosta ja biodiversiteettiéd koskien
viittaa siihen, ettd kyse on perustavimmanlaatuisista yleisistd eduista ja
samalla tulevaisuuden turvallisuuden kannalta olennaisista kysymyksista,
joiden rooli maankéyttodkin koskevassa padtoksenteossa tulisi nostaa va-
hintdén samalle tasolle Iyhyen tdhtdimen taloudellisten intressien kanssa
ja pikemminkin niiden yldpuolelle. Téssdkin suhteessa on mahdollista
tunnistaa aiemmin mainitut synergiaedut: ilmastonmuutoksen kannalta
hyva ja suunnitelmallinen rakennettu ympéristd ja yhdyskuntarakenne
ovat todenndkdisesti tulevaisuudessa yhd suurempi kilpailutekija myos
taloudellisesti.

4 JOHTOPAATOKSIA

Jos ja kun hyviksytddn ajatus siitd, ettd erityisesti ihmisen toiminnan
globaalien ympéristovaikutusten mydtd ollaan joutumassa tilanteeseen,
jossa tulevaisuus on entistd enemmén sopeutumista mahdollisesti osin
peruuttamattomiin ja todenndkoisesti perustavanlaatuisiin muutoksiin,
pitéisi ndihin muutoksiin liittyvien turvallisuuskysymysten olla maankéyton
suunnittelunkin johtoajatus. Tieteelliseen tietoon nojaten voitaneen pitda
jokseenkin selvind, ettd aiemmin kuvattuihin globaaleihin kehityskulkuihin

277 Mékinen 2016, s. 46, Peurala — Muttilainen 2015, s. 28, laajemmin suomalaisesta
korruptiosta passim.

278 Esimerkiksi kunnallisvalitusta on pidetty valtionvalvonnan osittaisena korvikkeena, ja
oikeudellisen kontrollin mahdollisuus edesauttaa hyvén hallinnon toteutumista pelkalld
olemassaolollaan. Miakinen 2010, s. 25.
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liittyvét kysymykset ovat — tai niiden pitéisi olla — yhteiskuntapoliittisten
prioriteettien kérkipddssd. Kuitenkin esimerkiksi maankdyton suunnittelua
koskevassa lainsdéddannossa ja ehkéd osin kdytinndissdkin ndma seikat
nakyvit pikemminkin tavoitteissa, perusteluissa ja selostuksissa kuin itse
lainsdddanndllisissé ja oikeudellisia vaikutuksia sisdltdvissd ratkaisuissa.
Kaavoitus- ja rakentamislainsdddannon vireilld olevassa kokonaisuudis-
tuksessa timén asetelman muuttamiseen olisi mahdollisuus. Kehitys maan-
kiytto- ja rakennuslain sééntelyssd on ollut viime vuosina pikemminkin
pdinvastainen, vaikka suunnanmuutos nayttia tieteellisen tiedon perusteella
vélttimattomaltd ja kiireelliselta.

Ympéristoturvallisuutta ja ihmisen vaikutuksia maapallon biosféériin
koskevassa tutkimuksessa on tuotu esiin se, ettd ihmisen vaikutukset
ympéristoon ja luonnonjérjestelmiin ovat niin moninaisia ja merkittavia,
ettd dualistinen ldhestymistapa jossa ymparistd mielletddn joksikin yhteis-
kunnasta erilliseksi, jota voidaan suojella jattimalla tiettyjd alueita kiyton
ulkopuolelle, ei ole enia riittdvad. Kun ihminen on luonnonvoimia vastaava
tekijd, joka vaikuttaa ympéaristoon ja ottaa maata kdyttoonsd mitd moni-
naisimpiin tarkoituksiin muokaten sitd hyvin voimakkaasti, vaatii timén
toiminnan haitallisten vaikutusten hallinta toimenpiteitd kokonaisvaltaisesti
jalapdisevasti. Toisaalta myos turvallisuuden moninaiset kytkokset ja ihmi-
sen riippuvuus ympéristostd vaikuttavat niin, ettd ymparistokysymyksia ja
-turvallisuutta ei ole mielekistd tarkastella alueidenkaytossékadn erillisend
kysymyksend, vaan kyse on samanaikaisesti sosiaalisesta kysymyksesti
ja inhimillisestd turvallisuudesta. Tamékin korostaa sektorit ldpédisevin
tarkastelun tarvetta.

Maankéytto- ja rakennuslain mukainen maankdyton suunnittelu on
lainsddddntdomme ainoa kokonaisvaltainen, oikeusvaikutteinen ympa-
ristonkdyton suunnittelun viline. Silld voidaan vaikuttaa merkittavésti
turvallisuuteen liittyviin kysymyksiin erityisesti pitkalla aikavélilld. Osa
néisté pitkén aikavilin turvallisuuskysymyksistd on olennaisen tirkeitd tule-
vaisuudellemme. Kaavoituksella turvattavien yleisten etujen toteutumiseen
ja esimerkiksi kaavoituksen vaikuttavuuteen muiden sektorien mukaisessa
paitoksenteossa liittyy erilaisia epdvarmuuksia ja hidastusvoimia. Né&iti
on pyritty tuomaan esiin edelld. Néihin hidastusvoimiin on mahdollista
vaikuttaa oikeudellisen sdantelyn keinoin, kuitenkin samalla esimerkiksi
kaikille kuuluvat perusoikeudet turvaten. Perusoikeudet ovat myos jér-
jestelmad, jossa esimerkiksi vastuu ympéristosté voi saada yhteiskunnassa
tapahtuvista muutoksista johtuen aiempaa suuremman painoarvon.

Maankéyton suunnittelulla on mahdollista merkittivisti vaikuttaa muun
ohella luonnonvarojen sdéstavéin kdyttoon, vahapaastdisiin yhdyskuntiin,
uusiutuvan energian tuotantoedellytyksiin, puhtaan veden ja sen saatavuuden
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turvaamiseen, muihin ekosysteemipalveluihin ja hiilinielujen ja luonnon
monimuotoisuuden séilyttimiseen, muiden edelld kuvattujen turvallisuu-
den osatekijoiden ohella. Tdmin artikkelin luoma kuva kaavoituksen ja
turvallisuuden kytkoksistd ei todennédkoisesti ole kattava. Tarkoituksena
on kuitenkin ollut tuoda esiin se, kuinka merkittivé véline maankéyton
suunnittelu voi olla tulevaisuuden turvallisuuden nidkokulmasta erityisesti
ympdristoturvallisuutta ja globaaleja kehityskulkuja koskevien huomioiden
valossa.

Seka hyvé elinympaéristo etté turvallisuus ovat késitteitd, joihin siséltyy
huomattava maéré erilaisia ulottuvuuksia ja elementtejd. Ndin on tieten-
kin myd&s jossain méérin sopimuksenvaraista, minkélaisia kysymyksié
ndiden sateenvarjokisitteiden alle luetaan sisdltyvéksi. Kuitenkin esi-
merkiksi ilmastonmuutokseen liittyvit kysymykset ovat nousseet myds
turvallisuuden tutkimuksessa ja turvallisuutta koskevassa keskustelussa
keskeiseen asemaan. Turvallisuuskysymyksiksi on tunnistettava yhté lailla
sekd ilmastonmuutoksen hillinté ettd sen vaikutusten hallintaan liittyvat
kysymykset. Samalla on tdrkedd huomata, ettei ilmastonmuutosta ja sen
moninaisia vaikutuksia tule tarkastella irrallaan, vaan osana laajempaa
muutosten joukkoa.

Turvallisuuskasitykset ovat edelld kuvatulla tavalla laajentuneet. Tur-
vallisuuteen tédhtddvén toiminnan aikaperspektiivin olisi kuitenkin syyti
laajentua entisestddn viranomaisten turvallisuusstrategioissa kasitellyista
toimenpiteistd ulottumaan entistd selvemmin ja kokonaisvaltaisemmin
ennaltachkéisyn ja sopeutumisen toimenpiteisiin. Erityisesti timi koskee
pidemmalld aikavélilld todenndkdisesti aktualisoituvia turvallisuusuhkia.
Maankayton suunnittelijoiden piirissa tissd artikkelissa kuvatut maan-
kdyton suunnittelun mahdollisuudet paljolti tunnetaan, vaikkakaan niiden
toteutuminen yksittdisissd kaavoissa ei vilttdmaitta ole aina selvdd. Nama
mahdollisuudet tulisi tunnistaa myds turvallisuustoimijoiden piirissé. Toi-
saalta niité tulisi myds maankayton suunnittelussa systemaattisesti kéyttaa
ja tunnistaa esimerkiksi erilaisten turvallisuuteen liittyvien kysymysten
keskindiset kytkokset ja erilaisten ratkaisujen merkitys nédiden kytkodsten
kannalta.

Tédma edellyttdd myos oikeudellisia mekanismeja joilla ndiden intressien
huomioon ottaminen varmistetaan. Kysymysten tarkeys ja myos esimerkiksi
nithin liittyvét kansainviliset velvoitteet huomioiden voidaan vaittaa, ettd
tdménhetkiset lainsdddantoratkaisut eivét ole tdsséd suhteessa tyydyttavia.
Oikeudellisia mekanismeja tarvitaan yhti lailla siihen, ettd nima erilaiset
intressit huomioiva maankaytdn suunnittelu otetaan kattavasti huomioon
my6s muun lainsddddnnon mukaisessa paatoksenteossa. Edelld on py-
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ritty tuomaan esiin tdmén vélttdiméttomyys. Samalla kun maankéyton
suunnittelulta toiselta puolen vaaditaan entistd suurempaa joustavuutta ja
vapausasteita, on tiedostettava, ettd alueidenkayttdd koskeviin haasteisiin
vastaaminen ja niihin liittyvien tavoitteiden saavuttaminen edellyttda
valttamattd velvoittavaa ja tehokasta aineellista sdéntelyd tavoitteiden
madrittelyn ohella. Esimerkiksi nykyisten valtakunnallisten alueidenkaytto-
tavoitteiden perusteluissa nostettiin ponnekkaasti esiin ilmastonmuutokseen
reagoiminen, mutta tavoitteet muotoiltiin samalla vihemmaén velvoittavaan
muotoon, mitd on pidettdva ristiriitaisena. Alueiden kiaytdn suunnittelulle
asetettavien vaatimusten ohella on kiinnitettdvd huomiota myos siihen,
kuinka alueiden kdyton suunnittelulla voidaan vaikuttaa eri maankdyt-
tosektoreihin. Esimerkiksi seké ilmastonmuutoksen ettd biodiversiteetin
kannalta keskeisen metsien kdyton sddntelyn osalta on todettava, ettd
lainsdddannollinen tilanne on tdssé suhteessa ongelmallinen.

Samoin edelld on tuotu esiin se, ettd maankédyton suunnittelulla tavoi-
teltavien padamairien saavuttamisen kannalta on olennaisen tarkedd, etti
maankaytdn suunnittelu toteutuu silloin, kun maankaytdn ohjaustarve sité
edellyttdd. Jos ja kun ympaéristdturvallisuuden kannalta keskeisié intressejé,
kuten ilmastonmuutoksen hillintd4 ja sithen sopeutumista seka biodiversi-
teettikadon ehkdisemistd, halutaan edistdd maankayton suunnittelun keinoin,
on syytéd pyrkid tehostamaan myds maankdyton suunnittelun toteutumista
alueidenkéyton ohjaustarpeita vastaavasti, ndihin ohjaustarpeisiin vastaavin
suunnitteluvélinein. Téhdn liittyvien ongelmien on todettu olevan ehka
keskeisin maankéyton suunnitteluun liittyva ongelma.

Turvallisuuden kannalta merkitystd on kaavojen sisédllon ohella myos
silld, minkélaisia itse kaavoitusprosessit ovat. Luottamus viranomaisten
toimintaan ja osallisuuden tunne ovat turvallisuuden osatekijoitd, ja niille
luodaan edellytyksid muun ohella vaikutusmahdollisuuksilla omaa elin-
ympdristdd koskevaan pédiatoksentekoon. Tétd luottamusta ja kokemusta
vaikutusmahdollisuuksista ja osallisuudesta ovat omiaan lisddméén my0s
muun ohella muutoksenhakumahdollisuudet ja paatoksentekoon kohdistuva
viranomaisvalvonta. Osallistuessaan yksityiset osallistahot tuottavat sa-
malla viranomaistahojen ohella relevanttia, esimerkiksi turvallisuuteen
liittyvaa tietoa. Turvallisuuden moniulotteisuuden vuoksi kokonaiskuvan
muodostaminen voi tapahtua vain sitd eri ndkokulmista tdydentamalla.

Kaavoilla ja rakentamisella — jota sindnsé voi tietyssd mdarin tapahtua
my0s ilman kaavaa — luodaan siis yhdyskuntarakennetta pitkille tulevai-
suuteen. Kaavojen ja niilld luodun maankayton aikajanne on niin pitka,
ettd muun ohella edelld kuvattujen hitaampienkin muutosten vaikutukset
ovat jo selvisti ndkyvissd jo laadituilla ja laadittavilla kaavoilla luodun
infrastruktuurin kayttdaikana. Esimerkiksi hallitustenvélisen ilmastopaneeli
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IPCC:n viimeisimmén raportin mukaan ilmastonmuutoksen hillinnéssi
tarvitaan hyvin nopeita toimenpiteitd. Kansainvilisen luontopaneelin tuo-
rein arvio maailman luonnon tilasta viestii samaa biodiversiteetin osalta.
Toisaalta tuleviinkin muutoksiin on myds jo nyt vélttiméatonta sopeutua.
Nailla hillinnén ja sopeutumisen toimenpiteilld vaikutetaan merkittavasti
turvallisuuden perustavimpiin kysymyksiin. Polkuja tulevaisuuden turval-
lisuuteen valitaankin maankdyt0ssé juuri nyt.
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LAND USE PLANNING AND SECURITY

Security threats to modern society and its individuals are dynamic, complex
and increasingly global in nature. The main cause of these threats is man’s
influence on the Earth’s environment and its natural systems. According
to the IPPC special report on the impacts of global warming of 1.5 °C in
2018, climate change represents an urgent and potentially irrevers-
ible threat to human societies and the planet. Similarly, according
to the IPBES Global Assessment Report on Biodiversity and Ecosystem
Services in 2019, the loss of species, ecosystems and genetic diversity is a
global threat to human well-being. In short, human security is threatened
by changes in the natural environment.

These threats challenge the traditional views of security as a matter of
primarily military powers and territorial integrity of nation states. Envi-
ronmental degradation is not an intentional and direct act by an enemy
that can be fought against with guns. Instead, environmental threats are
diffuse, indirect and international in nature. Thus, the changed nature of
security threats must also affect the means by which security is promoted.
These kinds of threats require a comprehensive and multisectoral approach
that recognises the links between different questions related to security. In
this article it is argued that Land use planning is an important tool in both
fighting environmental degradation (for example climate change, loss of
biodiversity, pollution) and coping with the security threats it causes (such
as floods, droughts, or heatwaves). Land use planning is the only compre-
hensive legal instrument for controlling the utilisation of the environment.

The Finnish land use planning system has its hindrances in promoting
public interests like security (which, though, can also be seen as a private
interest). The discretionary powers of planning officials (which may be
used to promote a variety of interests, but which often emphasise economic
interests) and the rights of individuals shape the constellations of interests
in individual decision-making instances. In the political debate, more flex-
ibility in the land use planning and building legislation has been demanded,
as well as more fluency in the decision-making processes concerning land
use. This, however, may weaken the capacity of the legislation to secure or
promote the interests it was enacted to promote. In this article it is argued
that this has been the case with many recent amendments of the Finnish
land use planning and building legislation. The security challenges that
man-made environmental change brings in its wake call for a change of
direction.
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