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Kasvua vai kestivyytta?
Alueidenkdyton suunnittelun ja
litkennesuunnittelun normit ja kidytannot
kaupunkien ilmastokestivyyden
ndkokulmasta

1 JOHDANTO
1.1 Taustoitus

Ilmastonmuutos, luontokato ja ympiriston saastuminen ovat kestdvyyden
kolme keskeistd haastetta, ja ne kehystivit enenevissd méérin yhteis-
kunnallista keskustelua ja paitoksentekoa niin globaalisti kuin Suomessa-
kin.! Kestivyyshaasteet tulevat edellyttiméin perustavanlaatuista muutos-
ta yhteiskuntien tavassa ohjata tuotantoa ja kulutusta ldvistien yhteis-
kunnan eri tasot ja sektorit. Tdmén kestdvyysmurroksen on katsottu merkit-
sevin huomattavia muutoksia myds oikeudellisen sddntelyn rakenteisiin.?
Erityisesti muutos tulee kohdistumaan tapaan, jolla alueidenkdyttod ohja-
taan, silld alueidenk&ytto on yksi ilmastonmuutoksen, luontokadon ja pi-
laantumisen juurisyistd.* Tdmi johtaa puolestaan pohtimaan paikallistason
toimijoiden — kuten kuntien — roolia ja mahdollisuuksia toimia kestdvyys-
murroksen edistdjind, koska niilld on useissa maissa — ja erityisesti Suo-
messa — merkittidvi rooli kaavoituksessa ja muussa alueidenkédyton ohjauk-
sessa.!

I Steffen ym. 2015; Richardson ym. 2023. Tdmi tutkimus on toteutettu osana Suomen
Akatemian rahoittamaa Transformative Cities -tutkimushanketta (352943). Kiitimme artik-
kelin vertaisarvioijia sen viimeistelyssi arvokkaasta palautteesta.

2 McPhearson ym. 2021; Kotze 2020.

3 IPBES 2019.

* Amundsen ym. 2018, passim; Heinild 2021, s. 279.



Aleksi Heinilda — Janina Kiyhko — Hanna Partinen — Niko Soininen

Ilmastokestidvyydessd’, eli ilmastonmuutoksen hillintd- ja sopeutumis-
tavoitteiden edistimisessid, kunnilla on keskeinen rooli. Kuntien kaavoituk-
sella vaikutetaan merkittivisti asumisen, palvelujen ja teollisuuden sijoit-
tumiseen, milld taas on merkittdvi vaikutus liikkumisen tarpeeseen ja kiy-
tettdviin liikennevilineisiin ja niiden edellyttimén infrastruktuurin raken-
tamiseen. Yhdyskuntien sopeutumismahdollisuuksista paitetddn niin ikdan
pitkélti kaavoituksessa.® Kunnat eivét kuitenkaan toimi yksin, vaan murros
edellyttdad yhteistoimintaa hallinnon eri fasojen ja sektoreiden vililld sekd
yhteistyotd kansalaisyhteiskunnan ja elinkeinoeldmén kanssa, koska moni-
mutkaiset, kytkeytyneet ja sektorirajat ylittdvit ja ldpdisevit haasteet eiviit
ole minkdin yksittdisen tahon toimenpitein ratkaistavissa.” Globaaleilla
ympiristokysymyksilld ja niiden hallinnalla on niin kansainvélinen ja kan-
sallinen kuin seudullinen ja paikallinen ulottuvuutensa. Niin niihin voi
liittyd useampia perusteltuja yleisen edun nidkokulmia.

Téssi artikkelissa tarkastelemme, millaisia oikeudellisia ja myds hallin-
non kiytdntdihin liittyvid mahdollisuuksia kunnilla ja valtion viranomai-
silla on edistii tdssd monitasoisessa ja -sektorisessa kehyksessi kestidvyys-
murrosta yleisesti ja ilmastokestivid kaupunkirakennetta ja liikenne-
Jjdrjestelmdd erityisesti ja millaisia haasteita niihin liittyy. Tarkastelu ta-
pahtuu siis nimenomaan kaupunkindkokulmasta, mutta monitasoista
ohjausjirjestelmii ja sen viranomaiskoneistoa on valttimitontd tarkastella
kokonaisuutena, silld se muodostaa ne puitteet, joissa kiytdannon suunnitte-
lua ja muita toimenpiteitd tehddédn. [lmastokestivyys késittdd sekd ilmaston-
muutoksen hillinnédn ettd sithen sopeutumisen, vaikka hillintandkokulma
on timénkin tutkimuksen valossa jossain médrin vakiintuneempi niko-
kulma ilmastonmuutokseen.

Kysymyksenasettelun taustalla on havainto siitd, ettd oikeudelliset insti-
tuutiot ja hallinnon kdytannot® vaikuttavat merkittdvisti kestdvyysmurrok-
sen toteutumiseen.’ Sekd instituutiot ettd kidytinndt voivat osaltaan tuoda
jarjestelmiidn esimerkiksi koordinaation puutteita ja jannitteitd, mutta ne

5 Tlmastokestdvyyden midritelméstd hallitusten vilisen ilmastopaneelin (IPCC) mukaan
ks. Schipper ym. 2022.

¢ Ks. esim. Heinild 2019, s. 60-65.

7 Ks. Holscher ym. 2019, s. 843-844; ympiristohaasteiden kytkeytyneisyydestd esim. Hei-
nild 2019, s. 25-27. Kytkeytyneisyyden vuoksi alueidenkdyton suunnittelussa ilmaston-
muutoksen ehkiisyd maksimaalisesti edistdvit ratkaisut voivat olla biodiversiteetin tai
ilmastonmuutokseen sopeutumisen ndkokulmasta ongelmallisia, miké tekee kokonaisuu-
den kannalta optimaalisten ratkaisujen tunnistamisesta vaikeaa.

8 Erityisesti hallinnon roolista ks. Patterson ym. 2017, s. 1-16.

® Holscher ym. 2019, passim. Ks. erityisesti oikeudellisesta nikdkulmasta Soininen ym.
2021.
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voivat myos mahdollistaa ja edistdd murrosta monin tavoin.' Instituutioilla
tarkoitamme tédssa julkisia normeja, jotka ohjaavat kohteidensa toimintaa."
Tarkastelun kohteena ovat nimenomaisesti oikeudelliset instituutiot, mutta
toisaalta on tarpeen tunnistaa myds muiden moninaisten kiytintoji ohjaa-
vien instituutioiden, kuten hallinnon tapojen — jotka voivat olla esimerkiksi
tapoja tulkita ja priorisoida oikeusnormeja — merkitys aiheen kannalta.'
Erityisesti tdstd syystd on tarpeen tarkastella kokonaisuutta myos empiiri-
sesti, koska nédin on mahdollista havaita my0s niitd tavoitteellisen toimin-
nan — esimerkiksi ilmastokestivin toiminnan — esteiti, jotka eivit ole tun-
nistettavissa esimerkiksi alueidenkédyton ja liikennesuunnittelun oikeus-
normeja analysoimalla. Nami seikat voivat olla yhtdiltd toimijoiden itsen-
sakin tunnistamia, toisaalta myos tiedostamattomia."

Liikenteen kestdvyysmurroksen kannalta kunnilla, alueellisilla viran-
omaisilla sekéd ndiden kdytossi olevilla suunnittelujérjestelmilld on keskei-
nen rooli, silld liikennejérjestelmin murros vaatii toimia yhdyskuntaraken-
teen ja asumisen ohjauksesta julkiseen liikenteeseen ja yksityisautoilun vé-
hentdmiseen."* Liikkumisen ilmastokestidvyyden edistiminen ei kuitenkaan
ole yksinkertaista, koska laissa méadriteltyji tehtivid eri tasoilla ja sektoreil-
la hoitavilla viranomaisilla on omat keskiniiset suhteensa.'” Kuten jéljem-
pind tarkemmin esitimme, maakuntien ja kuntien alueidenkéyton suunnit-
telu on ldhtokohtaisesti monitavoitteista kun taas valtion viranomaisten lii-
kennesuunnittelu tdhtdd ennen muuta liikennejérjestelmén toimivuuden
turvaamiseen. Hallinnon eri sektoreilla myds esimerkiksi viranomaisten
toimialueet voivat poiketa viranomaisten aineellisten tehtivien ohella. Ko-
konaisuus muodostaa monimutkaisen instituutioiden ja (tdssd tapauksessa
hallinnon) organisaatioiden kudelman, jonka rajoissa kdytdnnon suunnitte-
luty® tapahtuu.'s Titd toimintaa ohjaavilla normeilla voi olla enemmén taik-
ka vihemmiin keskendédn jdnnitteisid tavoitteita, joita eri sektoriviranomai-

10" Ks. kootusti esim. Soininen ym. 2021. Loorbach (2010) tunnistaa osuvasti, ettd kesti-

vyysmurroksessa ohjattavat ilmiot, yhteiskunnat ja hallinta ovat siind médrin mutkikkaita
(complex), etteivit ne mahdollista suoraviivaisia yhteiskunnallisia ratkaisuja.

1" Salet 2018, s. 1.

12 Ks. esim. Wagenaar 2004, passim.

13 Ks. Bicklund ym. 2017, esim. s. 84-85.

14 Ks. kokoavasti Soininen ym. 2021.

Ndiden jérjestelmien yhteydessd voitaneen puhua tehtdvdkohtaisesta monitasohallin-
nasta, ks. Marks — Hooghe 2004, s. 16—17. Toisaalta vaikka maankdytto- ja rakennuslain
(132/1999, MRL) mukainen maankdyton suunnittelu on ldhtokohtaisesti kaikki sektorit
lapdisevid, on myos tilld jarjestelmilld tietynlaisia katveita johtuen suunnittelujirjestelmén
jossain midrin tapauskohtaisista nivelistd sektorikohtaiseen ohjaukseen, ks. esim. Heinild
2019, s. 45-51.

16 Ks. instituutioista ja organisaatioista esim. Salet 2018, s. 2-3.

15
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set lakisdidteisesti edistdvit ja valvovat. Lisdksi suomalaisessa alueidenkdy-
ton suunnittelujirjestelméssi paikallisella tasolla on myos merkittdvd madrd
toimintavapauksia seki tavoitteiden asetannan etti eritasoisia tavoitteita to-
teuttavien kdytdnnon ratkaisujen kannalta sen ohella, ettd valtakunnallinen
taso (lainsdadinto ja valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet) ja seudulli-
nen taso (keskeisesti maakuntakaavoitus) muodostavat (joustavat) puitteet
sille, minkélaisia ratkaisuja paikallisella tasolla on mahdollista tehdi.!” Ko-
konaisuus siséltdd my0s instrumentteja, jotka eivit perustu lainsdddiantoon
vaan jotka saattavat jopa osin kilpailla lakisditeisen jérjestelmiin kanssa.
Tissd kehyksessd kestavyysmurroksen edistiminen ei vilttimétté ole yksin-
kertaista, vaikka siihen ldhtdkohtaisesti kaikilla toimijoilla olisi haluakin.

1.2 Lipileikkaavat kestivyyspolitiikan tavoitteet

Kestdvyyspolitiikan toimeenpano on tyypillisesti hallinnontasoja ja -aloja
lapileikkaavaa, eli sitd pyritddn samanaikaisesti — ainakin julkilausuttuna
tavoitteena — edistimédn kaikilla hallinnon tasoilla, myds muutoin kuin
ylhéilta (esimerkiksi EU:n tai kansalliselta tasolta) ohjatusti.'s Perusteluna
tille on se, ettd ilmastonmuutoksen, luontokadon ja pilaantumisen kaltais-
ten haasteiden ratkaisu ei ole mahdollista minkddn yksittdisen sektorin
toimilla vaan ne vaativat syville kdyvdd muutosta yhteiskunnan rakenteis-
sa, kuten oikeudessa, taloudessa ja kulttuurissa.” Politiikkaohjauksen li-
sidksi kansalaisyhteiskunta ja yritykset toteuttavat niin sanottuja sisdasyntyi-
sesti motivoituneita tai autonomisia (esimerkiksi arvot, riskienhallinta)
toimia kestivyystavoitteiden edistamiseksi.

Kuntien ja muiden paikallisten toimijoiden rooli on korostunut kesta-
vyyskeskustelussa myos siksi, ettei valtiollisesti johdettu kestavyysmurros
ole edennyt riittdviin nopeasti. Kuntien itselleen asettamat kestdvyystavoit-
teet voivat kuitenkin olla kunnianhimoisempia kuin lainsdadint6 edellyttdd
— tai sitten eivit.* Suomalaista alueidenkdyton suunnittelujirjestelmad lei-
maavat vahva, perustuslaissa suojattu kunnallinen itsehallinto (Suomen
perustuslaki 731/1999, PL, 121 §) ja kuntien suuri lukuméird.> Niin esi-
merkiksi yksittidisen kaupunkiseudun kunnilla voi olla toisistaan poikkea-
via ilmastonmuutokseen liittyvid tavoitteita tai ndkemyksid siitd, kuinka

17" Ks. esim. Heinild 2021, s. 266—268.

18 Ks. Amundsen 2017, esim. s. 23.

19" McPhearson ym. 2021.

Kaupunkien ilmastonmuutoksen hillinnin tavoitetasosta ks. Salvia ym. 2021, passim.
2l Ks. esim. Mattila — Heinild 2022, s. 6.
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Valtakunnallinen Alueellinen/seudullinen Paikallinen
taso taso taso
MRL
Valtakunnalliset
alueiden-
kayttotavoitteet
Maakunta-
kaava
Yleis- Asema-
kaava kaava
Maakunnallinen
liikenne-
jarjestelma-
suunnitelma
/N
MAL- ja SUMP-
sopimukset
v
Alueelliset
liikenne- Yleis- Tie-
jarjestelma- suunnitelma suunnitelma
suunnitelmat
Valtakunnallinen T
liikenne-
jarjestelma-
suunnitelma .
LjMTL

Kuvio 1. Maankédyton ja litkenteen suunnittelujirjestelmé ja sitd ohjaava
keskeinen lainsdidddntd. Kuviossa nuolen paksuus kuvaa instrumentin
ohjausvaikutuksen velvoittavuutta.
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madritietoisesti tai minkélaisin keinoin tillaisia tavoitteita olisi edistettiva.
Alueidenkéyttoratkaisut omaavat — esimerkiksi liikennettd koskevien rat-
kaisujen osalta — my0s yksittdistd kuntaa laajempia ulottuvuuksia. Tadma
koskee niin ilmastokestidvyyden kannalta myonteisid kuin kielteisidkin rat-
kaisuja.

Alueidenkdyton suunnitteluun — liikkenne yhteni sen osana — liittyy huo-
mattava joukko keskenddn jannitteisid maankdyttdintressejd, joiden muo-
dostama konstellaatio on viime kéddessd aina tapauskohtainen. Yksittdisid
intressejd — vaikkapa ilmastonmuutoksen hillintdi — ei ole kaavojen sisil-
tovaatimuksissa tai esimerkiksi maankdytto- ja rakennuslain (132/1999,
MRL, 1.1.2025 alkaen alueidenkéyttolaki)* mukaisissa valtakunnallisissa
alueidenkiyttotavoitteissa priorisoitu suhteessa muihin.* Tami intressien
moninaisuus ja edelld kuvattu maankidyton ja liikenteen ohjauksen moni-
tasoisuus, -alaisuus ja -toimijaisuus tuovat kunta- ja kaupunkitason kesti-
vyysmurroksen ohjaukseen viistdmittd merkittdvid jannitteitd. Tastd kiy-
tdnnon esimerkkind toimivat Helsingin vuonna 2016 hyviksytty koko kau-
pungin kattava yleiskaava ja sitd koskeva muutoksenhakuprosessi, jossa
korkein hallinto-oikeus joutui arvioimaan kaupungin varsin kunnianhi-
moisten kestdvyyttd tukevien liikenneratkaisujen — jotka toisaalta myos
mahdollistaisivat merkittivin lisdrakentamisen seudun vakiluvun merkit-
tiavisti kasvaessa — lainmukaisuutta (KHO 2018:151).*

Helsingin yleiskaavan keskeiseni tavoitteena oli luoda raideliikenteen
verkostokaupunki, jossa my0s kevyt liikenne on Kkilpailukykyinen
vaihtoehto henkildautoilulle. Yksi keskeinen toimenpide tavoitteiden
saavuttamiseksi oli muuttaa kaupungin moottoritiemdiset sisddntulo-
viyldt Kehd I:n sisdpuolella 2 + 2 -kaistaisiksi kaupunkibulevardeiksi,
jotka palvelisivat myos raitiotie- ja kevyttd liikennettd ja joiden nopeus-
rajoitus laskettaisiin 50 kilometriin tunnissa. Noin kolmasosa kaavan
uudesta asuntorakentamisen yleiskaavavarannosta osoitettiin sisédintulo-
véyliltd muutosten myétd vapautuville alueille.” Nami liikennevéylét
ovat yhtd lukuun ottamatta nykyisin valtion hallinnoimia maanteita.

22 1.1.2025 maankiytto- ja rakennuslain nimi muuttuu alueidenkiytt6laiksi (nimi on muu-

tettu L:1la 752/2023). Laista on kumottu rakentamista koskevat luvut. Samalla tulee voi-
maan rakentamislaki (751/2023, RaL). Tdssi artikkelissa kédytetddn voimassa olevan oikeu-
den mukaista nimitysta.

2 Priorisointi on yksi mahdollinen elementti esimerkiksi valtakunnallisten sektorikohtais-
ten alueidenkdyttointressien keskinidisessd koordinoinnissa, ks. Heinild — Partinen 2022,
esim. s. 138.

2 Ks. Helsingin kaupunkisuunnitteluvirasto 2016, esim. s. 66.

% Ks. Helsingin kaupunkisuunnitteluvirasto 2015, s. 67 ja 2016, s. 10-11, 16, 22.
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Muiden tahojen ohella valtion viranomaiset (muun muassa Vayli-
virasto ja Uudenmaan elinkeino-, liikkenne- ja ympiristokeskuksen, jal-
jempédnd ELY-keskus, liikenne- ja ympéristdvastuualueet) valittivat
kaavasta. Vidyldvirasto (tuolloin vield Liikennevirasto) valitti neljan
sisddntuloviyldn kaupunkibulevardimerkinndisti (Ilmalan varikkoaluee-
seen liittyvien kysymysten ohella) silld perusteella, etteivdt merkinnit
riittdvalld tavalla turvanneet valtakunnallisia ja seudullisia liikenne-
yhteyksié ja niiden kehittdmistd. ELY-keskuksen ympiristovastuualue
valitti erdistd kaavan uusista asuntovaltaisista alueista Natura-suojelu-
verkoston vuoksi.” ELY-keskuksen liikennevastuualue valitti puolestaan
samoista neljdstd kaupunkibulevardimerkinnistd kuin Viyldvirasto.
Liikennevastuualueen valituksessa todettiin, ettd ELY-keskus tienpitija-
néd painottaa kaupunkibulevardimerkinndilld osoitettujen viylien selvi-
tettyjd negatiivisia vaikutuksia liikenneturvallisuudelle eikd kaupunki-
bulevardiratkaisu valitetuilta osin mahdollista maantielain tienpitdjalle
asettamien vaatimusten toteuttamista eikd riittdvilla tavalla turvaa seu-
dullisia ja valtakunnallisia litkenneyhteyksié ja niiden kehittdmista yleis-
kaavan sisdltovaatimusten ja valtakunnallisten alueidenkédyttGtavoittei-
den edellyttimilld tavalla. Valituksen mukaan bulevardisointiratkaisun
vaikutuksia seudulliseen liikenteeseen ei myoOskédidn kaikilta osin ollut
riittdvisti selvitetty eivitkd tehtyjen selvitysten tulokset olleet kaikilta
osin olleet kaavassa tehdyn ratkaisun perustana. ELY-keskus — jolla siis
on sekd liikenteeseen ettd ympiristoon liittyvid valtion aluehallinnon
lakisédteisid viranomaistehtivid erillisilld vastuualueillaan — suhtautui
kaavaehdotusvaiheessa antamassaan vastuualueiden yhteisessd lausun-
nossa hyvin kriittisesti kaupunkibulevardeihin ja niitd koskeviin kéytetta-
vissi oleviin selvityksiin, vaikka toisaalta totesi niihin liittyvit tavoitteet
kannatettaviksi.”’ Myos Viyldvirasto totesi kaavasta antamissaan lausun-
noissa kaavan tavoitteet liikkennehallinnon ympdéristdtavoitteiden kanssa
hyvin samansuuntaisiksi.

Korkein hallinto-oikeus katsoi yleiskaavan muun ohella valituk-
senalaisten kaupunkibulevardien osalta (hallinto-oikeuden tapaan) lain-
vastaiseksi erityisesti siksi, ettd kaavan sisillon ja selvitysten vililld oli
epdjohdonmukaisuuksia eikd téstd syystd selvitysten perusteella voitu
varmistua kaavaratkaisun sisédltovaatimusten mukaisuudesta. Selvitykset

Niiltd osin korkein hallinto-oikeus katsoi, toisin kuin hallinto-oikeus, ettd Natura-
arviointiin liittyvien puutteiden vuoksi oli olemassa vaara, ettd peltoalueelle osoitetut
uudet rakentamisalueet merkittidvisti heikentivit suojelun perusteena olevia luonnonarvoja
Natura 2000 -alueella.

27 ELY-keskus totesi ehdotuslausunnossaan muun muassa, etti monia Helsingin kau-
pungin ja sen ympiryskuntien litkennejirjestelmén toimivuuteen vaikuttavia asioita ei pys-
tytd ratkaisemaan Helsingin yleiskaavassa, miki korostaa siti, ettd kaupunkibulevardit ovat
seudullinen suunnittelukysymys.
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perustuivat esimerkiksi ruuhkamaksujen kidyttéonottoon, jota ei puoles-
taan ollut esimerkiksi kaavaméadridyksin asetettu kaupunkibulevardien
(tai osan niistd) toteuttamisen edellytykseksi.” Myoskéddn esimerkiksi
ajoneuvoliikenteen tarvetta vihentédvii raideliikenteen kehittimistoimen-
piteitd ei ollut asetettu esimerkiksi ajoitusméddrdyksin vaylien bulevardi-
soinnin edellytykseksi. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd yleiskaavaa
hyviksyttiessd kdytossi olleiden selvitysten perusteella jdi epaselviksi,
kuinka kysymyksesséd olevien viylien bulevardisointi vaikuttaisi maa-
kuntakaavassa moottoriviyliksi merkittyjen teiden toimivuuteen siind
tilanteessa, ettd selvitysten ldhtdoletuksina olleet ajoneuvoliikenteen
ruuhkautumista lieventédvit seikat jdisivit toteutumatta. Vaikutusten-
arviointiin liittyvidt epdvarmuudet korostuvat korkeimman hallinto-
oikeuden mukaan erityisesti siind tilanteessa, kun kaikki yleiskaavassa
kaupunkibulevardeiksi osoitetut véylit on toteutettu.

Kaavan kumoamiseen niiltd osin johtaneista kysymyksistd mité il-
meisimmin keskusteltiin ja neuvoteltiin jo kaavan laatimisvaiheessa.
Esimerkiksi Rakennuslehden asiaa koskevassa jutussa 28.2.2018 mai-
nittiin, ettd ajoitusmidrayksistd keskusteltiin monentasoisissa neuvotte-
luissa ja ettd niiden siséllyttiminen kaavaan olisi ilmeisesti my0s vaikut-
tanut ainakin siihen, olisiko ELY-keskuksen liikennevastuualue hakenut
muutosta kaavan hyviksymispédédtokseen kiistakapulana olleiden kau-
punkibulevardien osalta. Syysti tai toisesta kaikille osapuolille sopivaa
ratkaisua ei kaavaratkaisun kuluessa I0ytynyt.”

Ratkaisu on usealla tavalla kiinnostava ja ilmentdi kuntien ja valtion viran-
omaisten haastavaa roolia kestdvyysmurroksessa. Kaupungin ja valtion
viranomaisten eridvét nikemykset jdivit selvisti itse kaavoitusmenettelyn
kuluessa osittain vaille ratkaisua. Valtion liikenneviranomaiset tarkastelivat
kaupunkibulevardeihin liittyvid kysymyksid nimenomaan liikennejarjestel-
min ja siihen liittyvien alueellisten ja valtakunnallisten (lakisdéteisten)
viranomaistehtédviensd niakokulmasta, vaikka sinéinsi pitivit kaavan tavoit-
teita yhdyskuntarakenteen eheyttdmisesti ja joukko- ja kevyen liikenteen
painottamisesta kannatettavina. ELY-keskus tarkasteli kokonaisuutta man-
daattinsa mukaisesti nimenomaan seudullisena kysymyksend, Vayldvirasto

2 Kaavaselostuksessa (Helsingin kaupunkisuunnitteluvirasto 2016, s. 108—-109) toisaal-

ta todettiin, ettd huolimatta siitd, ettd kaavan perustana olleissa malleissa oli ldhtotietoina
tiemaksut, yleiskaavan toteuttaminen ei edellytd tiemaksujen kdyttoonottoa. Nama maksut
olivat tietysti myds poliittisesti kiistanalainen kysymys.

» Tamén tutkimuksen empiirisessé osiossa ei lahtokohtaisesti tarkasteltu yksittédisten kau-
punkien yksittdisid kaavahankkeita tutkimuskohteina, koska fokusryhmihaastattelut toteu-
tettiin useampien kohdekaupunkien asiantuntijoiden yhteisiné.
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my0s valtakunnallisesta nikokulmasta.* On varsin selvéd, ettd yleiskaavan
mukainen liikenneratkaisu olisi ollut merkittivd askel kohti liikkkumisen il-
mastokestivyyttd padkaupunkiseudulla, mutta ratkaisu jii lopulta merkitta-
viltd osin toistaiseksi toteutumatta siitd huolimatta, ettd tavoitteet tdltd osin
olivat viranomaisten kesken ldhtokohtaisesti yhdensuuntaisia.’!
Oikeusvaltiossa viranomaisilla tulee olla toiminnalleen laissa sidddetty
toimivalta ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia
(PL 2.3 §). Sektorikohtainen hallinto ja tarkoin méiritellyt toimivaltarajat
edistivit osaltaan paitoksenteon siiloutumista, mikd vaikeuttaa kytkeyty-
neiden ja monimutkaisten kestdvyyshaasteiden hallintaa.”> Tdménkaltai-
sessa ympdaristdssa sektorit ldpdisevien tavoitteiden ja niihin liittyvien teh-
tdvien ja velvoitteiden riittava médritteleminen ja hallinnon sektorit ja tasot
lapdisevi koordinaatio ovat erityisen tirkeitd, jos ja kun sektorirajat ylitté-
vid ongelmia halutaan ratkaista. Tdssd artikkelissa tarkasteltavaan koko-
naisuuteenkin tillaisia ldpdisevid tavoitteita ja koordinaatiopyrkimyksid
lahtokohtaisesti sisédltyy, muun muassa ilmastolain (423/2022, IlmastoL) ja
MRL:n mukaisten valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden kautta se-
ki erilaisin nivelpykélin alueidenkdyton suunnittelun ja litkennesuunnitte-
Iun instrumenttien vélilld. Niiden kédytdnnon toimivuuteen voidaan kuiten-
kin suhtautua kriittisesti. Kun tarkastellaan kokonaisuutena alueidenkdyton
ja liikkennesuunnittelun ohjausjirjestelmii, on otsikon mukaisesti kysytta-
vi, rakentuuko kokonaisuus lopulta ensisijaisesti ajatukselle kasvusta kes-
tdvyyden sijasta. Ainakin mikili kasvu ymmarretddn sen perinteisessa
taloudellisessa merkityksessd, se on olemassaolomme planetaariset rajat
huomioiden viime kiddessd yhteensopimaton kestdvyyden kanssa.*

% Viyldvirasto totesi esimerkiksi kaavaehdotuksesta antamassaan lausunnossa muun

muassa Helsingin liikenne- ja maankiyttoratkaisuiden keskeisen merkityksen koko
liikennejérjestelmén kannalta.

31 Sindnsi kaupunkibulevardeihin ja muun muassa niitd koskevien selvitysten riittavyytti
koskeviin seikkoihin otettiin kantaa myos yksityisten tahojen kaavasta tekemissd valituk-
sissa. Ndin esimerkiksi edelld mainittujen viranomaisten vilinen yhteisymmirrys ei sindnsé
vield olisi merkinnyt sitd, ettd kaupunkibulevardeja koskevat kysymykset eivit olisi tulleet
muutoksenhaun kautta oikeudellisesti arvioitaviksi. Ja voidaan sanoa, ettd niin pitddkin
olla: nimenomaan lainsiddddnnossi viitattuihin yleisiin etuihin liittyvd punninta ja sen kont-
rollointi eivit demokraattisessa oikeusvaltiossa voi olla yksinomaan viranomaisten vilinen
kysymys, vaikka yleisten etujen valvonta keskeisesti viranomaisten tehtédviin kuuluukin, ks.
esim. Heinild 2017, s. 64-70, 160-166.

32 Viranomaisten toimivaltaan liittyy muun muassa oppi toimivaltarajojen jaykkyydesti,
joka taas liittyy paljolti juuri viranomaistoiminnan lainalaisuuteen: viranomaiset toimivat
sekd asiallisesti ettd asteellisesti itsendisesti, eikéd viranomaisilla ole mahdollisuutta puuttua
toistensa toimivallan kiyttoon. Ks. esim. Korte 2015, s. 2, 5-6.

3 Ks. esim. Raworth 2017, s. 217-220 ja passim; planetaarisista rajoista Richardson ym.
2023.
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1.3 Politiikkakoherenssi ja monitasohallinta teoreettisena
viitekehyksena

Politiikkatoimien (ohjauskeinot/instrumentit) suunnittelua ja toimeen-
panoa kisittelevd kirjallisuus tunnistaa lukuisia eri osa-alueita (muun
muassa toimijat, agendat, instituutiot, vaikutukset), joiden dynaaminen
vuorovaikutus tekee politiikkatavoitteiden saavuttamisen ja onnistumisen
arvioinnista ex ante erittdin hankalaa, jollei mahdotonta.** Merkitykselli-
semmiksi arvioinnin osa-alueeksi onkin muodostunut nédiden eri osa-aluei-
den vilisten yhteyksien ja politiikkaprosessien tarkastelu, jossa normatiivi-
sena ldhtokohtana voidaan pitdd toisaalta konfliktien tunnistamista niiden
hallitsemiseksi tai vilttamiseksi ja toisaalta yhdenmukaisuuden edellytys-
ten tunnistamista sen edistimiseksi. Etenkin ympéristo- ja kestdvyyspoli-
tiikkkatoimien tutkimuksessa yhdenmukaisuuden eli koherenssin tutki-
musta on siivittidnyt sen politiikkarelevanssi Euroopan unionin (EU) nosta-
essa sen keskioon nédiden politiikkojen ohjaavana periaatteena.*
Yhdenmukaisuus tai koherenssi* tarkoittaa tyypillisesti sitéd, ettd poli-
tiikan eri sektoreilla (esimerkiksi tyollisyys, talous, ympiristo) ja tasoilla
(kansainvilinen, kansallinen, paikallinen) olevien politiikkojen ja ohjaus-
keinojen kokonaisuus ei aseta ristiriitaisia vaatimuksia suhteessa johonkin
tavoitteeseen.”” Koherenssin arviointiin vaikuttavat niin muodolliset
(oikeudelliset) kuin epdamuodolliset (toimijoiden késitykset ynnd muut)
tekijit.* Normatiivisessa politiikkakoherenssitarkastelussa voidaan jaotel-
la toisaalta sisdiset koherenssiprosessin osa-alueet (esimerkiksi politiikka-
tavoitteet ja -instrumentit, resurssien jakaantuminen, poliittinen tahtotila)
ja toisaalta ulkoiset koherenssitekijét eli hallinnon ja yhteistyon kysymyk-
set, kuten sidosryhmien osallistamisen taso ja tavat, hallintokdytinnot

3 Ks. esim. Howlett 2019.

3 Ks. Righettini — Lizzi 2022; Nilsson ym. 2012.

% Tissé artikkelissa koherenssi tarkoittaa ennen kaikkea politiikkakoherenssia eli sité,
missd médrin politiitkkojen (ja niiden osana lainsddddnnon) tavoitteet ja keinot ovat keske-
nddn yhteensopivia, ks. esim. Nilsson ym. 2012. Politiikkakoherenssia koskevalla keskus-
telulla on sukulaissuhde klassiseen oikeudelliseen koherenssikeskusteluun (esim. Dworkin
1986; Giinther 1989 ja Tuori 2017), mutta politiikkakoherenssi liittyy erityisesti oikeuden
pintatasolla olevien tapahtumien (politiikkojen, lakien) keskindissuhteisiin, ei niinkén sii-
hen, ettd nuo toimet olisivat yhtépitdvid oikeusjdrjestelmén perustavien ldhtokohtien, kuten
oikeusvaltion turvaamisen, kanssa. Toinen ero on siini, ettd siini missé oikeudellinen kohe-
renssikeskustelu suuntautuu lainsoveltajalle antaakseen askelmerkkejd punnitun oikeudelli-
sen ratkaisun tekemiseen, kohdistuu politiikkakoherenssi erityisesti lainsdétdjian toiminnan
arviointiin ja avustamiseen.

3 United Nations Committee of Experts on Public Administration (CEPA) 2021.

3 Fopa Tchinda — Talbot 2023; ks. my6s Bicklund ym. 2017, s. 84-85.
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(esimerkiksi ldpindkyvyys, koordinointi ja kommunikointi eri toimijoiden
vililld) ja neuvotteluasemat, jotka osaltaan vaikuttavat sisdiseen koherens-
siin.®

Oikeudessa niin oikeusjdrjestelmén kuin oikeudellisen tulkinnankin ko-
herenssia on pidetty oikeusjérjestelméin normatiivisena ideaalina samoin
kuin tulkinnan oikeellisuuden mittana.* Koherenssi on mééritelty — erotuk-
seksi oikeusjdrjestyksen pintatason loogisesta ristiriidattomuudesta eli
konsistenssista — oikeuden sisdllolliseksi yhdenmukaisuudeksi. Koherens-
si kytkeytyy ndin nimenomaan oikeuden materiaaliseen sisiltoon ja siten
se on kytkeytynyt niihin arvoihin ja yhteiskunnallisiin tavoitteisiin, joita
oikeusjirjestelmd pyrkii toteuttamaan.* Oikeusjirjestelméin koherenssia
edistéivéit osa- alueet puolestaan Voidaan pilkkoa edelleen oikeuden institu-

Vaikka pohtukkakoherensm on tirked ohjaava periaate kestavyyspolitii-
kan tavoitteiden saavuttamisen kannalta, on tdyden koherenssin saavutta-
minen vaikeaa tai mahdotonta. Tami johtuu siiti, ettd oikeusjirjestelmiit
ovat etenkin liberaaleissa ja siten lahtokohtaisesti moniarvoisissa demo-
kraattisissa maissa monitasoisia ja monialaisia. Monitasoisuus (multi-level
governance, multi-scalar governance)*® tarkoittaa sitd, ettd politiikkatavoit-
teet ja -keinot — ja erityisesti niitd koskeva toimivalta — jakaantuvat useille
eri tasoilla toimiville tahoille (YK, EU, valtionhallinto, alueelliset viran-
omaiset, kunnat). Liséksi politiikkatavoitteet ja -keinot toimivaltoineen
jakaantuvat jokaisella tasolla yhteiskunnan eri sektoreihin (esimerkiksi
liikkenne, ympdristo, talous). Kdytdnnossd timé johtaa tilanteeseen, jossa
millddn yksittdiselld toimijalla ei ole valtaa méadritd politiikkatavoitteista
tai niiden toteuttamiskeinoista siten, ettd kaikki muut toimijat joutuisivat
alistumaan sen tahtoon.* Tdmad johtaa tilanteeseen, jossa monitasoinen ja
monisektorinen hallinta- ja oikeusjirjestelmd ei ole koherentti yksittdisen
politiikkatavoitteen nikokulmasta. Vaikka ilmion taustalla voidaan ajatella
olevan monimutkaiset vallan ja asiantuntijuuden rakenteet, ilmi6é voidaan
kisitteellistdd myos tilanteeksi, jossa jokainen yksittdinen toimija (esi-
merkiksi ministerio, keskusvirasto, elinkeino-, liikenne- ja ympéaristo-

39

Fopa Tchinda — Talbot 2023.

40 Ks. esim. Giinther 1989; Tuori 2017, s. 107-109.

4 Tuori 2017, s. 170.

# Patterson ym. 2021.

4 Ks. Kokx — van Kempen 2010, s. 355-356. Kisitteiden moninaisuudesta ks. esim.
Marks — Hooghe 2004, s. 15-16; Jessop 2004, s. 61.

# Ruhl 2017; Garmestani ym. 2019; Ruhl ym. 2021. Yksi ilmastonmuutoksen kaltaisia
”vihelidisid ongelmia” leimaava piirre onkin, ettei se ole minkéédn yksittdisen tahon hal-
littavissa. Ks. ilmastonmuutoksesta vihelidisend ongelmana esim. Head 2022, s. 97-102.

19



Aleksi Heinilda — Janina Kiyhko — Hanna Partinen — Niko Soininen

keskuksen vastuualue, kunta ja sen hallinnon eri sektorit) tarkastelee ja
edistdd aivan oikeutetusti ja rationaalisesti ydintoimialaansa kuuluvan po-
litiikkkatavoitteen toteutumista kidytdssdédn olevilla politiikkakeinoilla il-
man, ettd kenelldkéddn on tiukassa mielessd oikeudellista velvollisuutta tai
edes juuri kannustimia tarkastella laajempaa yhteiskunnallista koko-
naisuutta yksittdisen politiikkatavoitteen toimeenpanon kannalta. Téll6in
syntyy helposti tilanne, jossa eri viranomaiset ajautuvat edistiméin omaa
lainsdddannollistd ydinmandaattiaan ja kédyttiméin sen keinoja ilman, ettd
katsottaisiin toimivalta- ja instrumenttirajojen yli. [Imi6td voidaan kuvata
erddnlaiseksi hallintaa koskevaksi yhteismaiden tragediaksi.* Edelld kuva-
tut oikeusvaltiolliset rakenteet ja opit ovat omiaan korostamaan tilannetta,
kun eri tahojen toimivalta, tehtivit ja samalla vastuu médrdytyvit sektori-
kohtaisesti.

Esimerkiksi Helsingin yleiskaavan esimerkki voi viitata tilanteeseen,
jossa tarkastellussa ohjauskokonaisuudessa on mahdollisia koordinaatio-
haasteita tai muita pullonkauloja, kun ldhtokohtaisesti yhteiset ilmasto- ja
laajemmat kestivyystavoitteet jdivit kaavahankkeessa ainakin osin saavut-
tamatta. Koordinaatiohaasteet voivat liittyd sekd sektorien vélisiin kysy-
myksiin — kestdavyyskysymykset voivat olla esimerkiksi toisistaan poikkea-
villa tavoilla 1dsni eri sektoreita koskevassa oikeudellisessa ohjauksessa tai
hallinnon kiytinnodissd — taikka eri tasojen (paikallisen, alueellisen ja
valtakunnallisen) vilisiin, mahdollisesti niin ik#ddn lakiin perustuviin,
nikokulmaeroihin taikka eri tasojen ja sektoreiden viliseen vuorovaikutuk-
seen — ja viime kéddessd mihin tahansa nédiden yhdistelmé&én.

1.4 Tutkimuskysymykset, metodit ja rakenne

Tamén tutkimuksen tutkimustehtiivd on tarkastella alueidenkdyton ja lii-
kennesuunnittelun normijirjestelméd ja kiytintojd kaupunkikontekstissa
ilmastokestdvyyden nakokulmasta seuraavien tutkimuskysymysten avulla:

1. Minkilaisia mahdollisuuksia ja esteité alueidenkéyttod ja liikenne-
suunnittelua ja niiden viranomaiskoneistoa koskeva sédintely sisal-

4 Yhteismaiden tragedia on Garret Hardinin (1968) termi, jonka hén lanseerasi kuvaa-

maan luonnonvarojen kiyttotilannetta, jossa kenelldkddn yksittdiselld toimijalla ei ole il-
man sdédntelyd tai omistusoikeuksia kannustimia huolehtia yleisen edun (esim. kalakanta
tai ilmanlaatu) ylldpitdmisestd. Analogisesti hallinnan yhteismaiden tragedia tarkoittaa siti,
ettd hajautuneessa hallintarakenteessa kenelldkidn yksittdiselld toimijalla ei ole mahdolli-
suutta tai kannustimia tarkastella hallintajirjestelméd kokonaisuutena.
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tad kaupunkien kestdvyysmurroksen kannalta erityisesti ilmaston-
muutoksen kontekstissa (de lege lata)?

2. Minkilaisia mahdollisuuksia ja esteitd alueidenkdyton ja liikenne-
suunnittelun kdytdnnot sisdltdvit kaupunkien kestdvyysmurroksen
ndkokulmasta (de facto)?

3. Miten tidtd kokonaisuutta olisi mahdollista parantaa kestivyys-
murroksen edistimiseksi (de lege ferenda)?

Ensimmadiseen tutkimuskysymykseen vastataan alueidenkidyton suunnitte-
lua ja liikennesuunnittelua koskevan siéntelyn lainopillisella tarkastelulla.
Lainopillisen analyysin avulla muodostetaan osaltaan hypoteeseja, joita tes-
tataan alueidenkdyton suunnittelussa ja liikennesuunnittelussa mukana ole-
vien viranomaistahojen fokusryhmihaastatteluilla. Sdédntelyn analyysi to-
teutetaan pddluvussa 2, jonka lopussa esitetdéin alustavat johtopaatokset
ensimmadisen tutkimuskysymyksen osalta. Toiseen kysymykseen vastataan
haastatteluaineiston laadullisella sisédllonanalyysilla*, joka tehddin teoreet-
tisen viitekehyksen (luku 1.3 edelld) ohjaamana keskittyen alueidenkdyton
suunnittelun ja liikkennesuunnittelun kiytintdjen ja normien koherenssiin
ilmastokestivyyspolitiikan tavoitteisiin ndhden. Tité kasitelldin pdiluvussa
3. Kolmanteen kysymykseen vastataan molempien edelld kuvattujen tarkas-
telundkokulmien perusteella, ja ndmi havainnot on esitetty padluvussa 4.
Fokusryhméihaastatteluja® jdrjestettiin yhteensd viisi etétoteutuksella
(Microsoft Teams -sovelluksella) loka-marraskuussa 2023. Kuhunkin ryh-

% Fokusryhmikeskusteluiden haastattelurunko kehitettiin politiikkakoherenssi- ja moni-
tasohallinnon teorioiden ohjaamana seké de lege lata -analyysin tulosten perusteella siten,
ettd osallistujia pyydettiin keskustelemaan kolmesta péddteemasta: ensin i) ilmastopolitiikan
ja laajemmin kestidvyyspolitiikan tavoitteista ja toimeenpanosta omissa organisaatioissaan
yleisesti ja seuraavaksi tarkemmin ii) tavoitteiden ja toimeenpanon koherenssista oman
organisaation sisilld ja eri hallinnonalojen ja -tasojen vililld sekid lopuksi iii) koherenssista
ilmastokestdvyyden kannalta oleellisten teemojen (kaupunkirakenteen tiivistdminen, hu-
levesien hallinta, kaupunkiviherrakenteet) osalta. Teoriaohjaavassa laadullisessa sisdllon-
analyysissa (ks. esim. Weber 1990) tunnistettiin ja luokiteltiin kuhunkin teemaan liittyvét
keskusteluaineisto-otteet keskeisten teoreettisten olettamusten ja kisitteiden (politiikkata-
voitteet ja -toimet, toimijat, hallinnonalat ja -tasot, yhteistyd seki vertikaalinen ja hori-
sontaalinen politiikkakoherenssi) mukaisesti, minki jdlkeen niitd vertailtiin de lege lata
-analyysin tuloksiin niiden verifioimiseksi ja tdydentdmiseksi (tutkimuskysymys 2) sekéd
koherenssiteorian normatiiviseen tulkintaan (tutkimuskysymys 3); Weber 1990.

47 Fokusryhmihaastattelut kestivit 1,5-2 tuntia ryhmin koosta riippuen. Niitd ohjat-
tiin puolistrukturoidun haastattelurungon avulla siten, ettd kaikki teemat késiteltiin joko
keskustelumoderaattorin aloitteesta tai keskustelijoiden nostaessa ne spontaanisti esiin
osana aiempaa keskustelua. Keskustelumoderaattorin liséksi keskusteluja seurasi 2-3
fasilitaattoria, joiden tehtivdna oli varmistaa, ettd i) kaikki teemat tulivat késitellyksi ja
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midn kutsuttiin® virkahenkil6itd, joilla on kokemusta ja asiantuntijuutta
samankaltaisista kaupunkisuunnitteluun ja liikennesuunnitteluun liittyvis-
td tehtivistd Lahden, Oulun tai Helsingin kaupungeissa ja valtion alue- ja
myds keskushallinnon tasoilla (ks. taulukko 1). Keskustelut nauhoitettiin
ja audiotallenne litteroitiin sanatarkasti. Fokusryhmihaastattelujen temaat-
tisen saturaation tunnistamisessa kiytettiin tutkijatriangulaatiota ja refe-
renssind yleisesti kirjallisuudessa tunnistettua 4-8 haastattelun maaras.*

Kutsutut — suostuneet

R .
yhmd — osallistuneet yht.

Osallistujien organisaatiot

1. Asemakaavasuunnittelijat | 9-7-6 Helsingin, Lahden ja Oulun

kaupungit

Pohjois-Pohjanmaan ja
2. Liikenteen ja maankdyton Uudenmaan® elinkeino-,
asiantuntijat; litkenne- 9-5-5 liikenne- ja ympéristo-
suunnittelijat keskukset; Helsingin ja

Lahden kaupungit

Helsingin, Lahden ja Oulun

3. Yleiskaavasuunnittelijat 9-7-4 .
kaupungit

4. Alueidenkdyton 554 Uudenmaan, Hiameen ja
asiantuntijat Pohjois-Pohjanmaan ELYt

5. Liikennejérjestelmén

. .. 8-6-3 Viyldvirasto
asiantuntijat

*Uudenmaan ELY on liikenteen osalta myods Lahden vastaava alueviranomainen, silld
Hiameen ELY1l4 ei ole liikennevastuualuetta.

Taulukko 1. Fokusryhmihaastattelujen tietoja. Ryhmiit jirjestettiin tissd
esitetyssd jarjestyksessi alkaen ryhmésti 1 ja pdittyen ryhméén 5.

kukin osallistuja kommentoi kutakin teemaa, ja ii) osallistujilla oli yhtildiset mahdollisuu-
det kommentoida toistensa puheenvuoroja.

4 Kustakin ryhméstd kutsuttiin sdhkopostitse aluksi 2-4 henkilod, jotka tunnistettiin
organisaatioiden verkkosivuilta 10ytyvien tietojen ja tutkijoiden verkostojen avulla muun
muassa aiempien ja meneillddin olevien hankkeiden aiheiden perusteella. Ehdottomana
osallistumiskriteerind oli hyvi tuntemus oman organisaation toiminnasta alueidenkéyton ja
liikennejirjestelmien suunnittelussa sekd ilmastokestdvyyden parantamisessa, ja tdydentd-
vind kriteerind oli pitkd ja laaja kokemus kaupunki- ja aluesuunnittelun kestdvyyskysymys-
ten parissa. Harkinnanvaraista otantaa tdydennettiin lumipallomenetelmailli eli pyytdmalla
kutsutuilta ehdotuksia sopiviksi osallistujiksi, silld valintakriteerit tdyttdvien osallistujien
tunnistaminen ilman sisépiiritietoa on hankalaa, jollei mahdotonta (ks. esim. Noy 2008).

4 Ks. Hennink — Kaiser 2022. Temaattisen saturaation arvioinnin tukena kiytettiin fasili-
taattorien tekemié haastattelumuistiinpanoja.
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Fokusryhméhaastatteluilla pyrittiin syventdmaén tietoa kestdvdd kau-
punkimuutosta jarruttavista ja mahdollistavista ilmitistd kaupunkisuunnit-
telussa ja liikennejdrjestelmésuunnittelussa sekd selvittimééin, millaisia
oikeudellisia ja hallinnollisia esteitd liittyy kestdvdn kaupunkikehityksen
toteuttamiseen. Vaikka esimerkiksi oikeudellisia esteiti on mahdollista
tunnistaa lainopillisen analyysin avulla, voi osa niistd olla vaikea yksin-
omaan oikeusnormien analyysin keinoin paikantaa ja tunnistaa eivitka
kaikki kysymykset vilttaméttd lainkaan kiinnity oikeusnormeihin vaan
kyse voi olla muiden normien ohjaamista sosiaalisista kdytdnnoistd.

2 ALUEIDENKAYTON JA LIKENNESUUNNITTELUN
ILMASTOKESTAVYYSTAVOITTEET, INSTRUMENTIT
JA VIRANOMAISET ERI TASOILLA

2.1 Ilmastokestavyytti tukevat siannokset alueidenkéyton ja
liikenteen ohjausjirjestelmissi

2.1.1 Ilmastolain vaikutus alueidenkdyton suunnitteluun ja
litkennesuunnitteluun

Nykyinen ilmastolaki tuli voimaan 1.7.2022, ja se korvasi vuonna 2015
sdddetyn ensimmadisen kansallisen ilmastolain (609/2015). Lakeja voidaan
luonnehtia puite- taikka suunnittelulaeiksi, silld ne toteutuvat ensisijaisesti
muun lainsddddnnon vilitykselld.” Nédin niiden vaikutuksia voidaan ku-
vailla episuoriksi.”> Lakia sovelletaan sen soveltamisalasdinnoksen mu-
kaan valtion viranomaisten ja kunnan tehtdviin ilmastopolitiikan suunnitel-
mien laatimisessa seké niiden tdytantoonpanon varmistamisessa (IlmastoL
39).

Ilmastolain ytimené on sen suunnittelujédrjestelma, jolla pyritddn asetet-
tujen ilmastotavoitteiden saavuttamiseen. Ilmastolain 2 §:n mukaan lain ja
sen mukaisen ilmastopolitilkan suunnittelujédrjestelmiin tavoitteena on
muun muassa varmistaa, ettd hiilineutraalisuustavoitteen (vuoteen 2035
mennessd) lisdksi saavutetaan 90-95 prosentin paidstovihennystavoite
vuoteen 2050 mennessid seki vilitavoitteet, joiden mukaan Suomen tulee
vihentdd pddstojd vihintddan 60 prosenttia vuoteen 2030 mennessi ja vi-
hintddn 80 prosenttia vuoteen 2040 mennessd verrattuna vuoden 1990

30 Ks. esim. Bicklund ym. 2017.
51 Ks. HE 82/2014 vp, s. 1, 27; Belinskij ym. 2020, s. 450 ja KHO 2023:62.
2 Ks. HE 82/2014 vp, s. 29.
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pddstotasoon. Lakiin on kirjattu myds tavoite nielujen vahvistamisesta.
Laissa asetettujen tavoitteiden saavuttaminen uhkaa karata koko ajan
kauemmaksi: esimerkiksi tind vuonna julkaistun maankiyttdsektorin il-
mastosuunnitelman skenaariolaskennan perusteella maankdyttosektori on
vuonna 2035 nettonielun sijasta pdéstdldhde.® Voidaan sanoa, ettd nykyi-
nen ilmastosééntely ei toistaiseksi ole kyennyt tavoitteitaan toteuttamaan.*

Ilmastopolitiikan suunnittelujéirjestelmédan kuuluvat pitkédn aikavélin
ilmastosuunnitelma, kansallinen ilmastonmuutokseen sopeutumissuunni-
telma, keskipitkédn aikavilin ilmastosuunnitelma sekd maankéyttosektorin
ilmastosuunnitelma (IlmastoL. 7.1 §). Lain 7.2 §:n mukaan ilmastopolitii-
kan suunnittelujarjestelmédssd médritetddn kasvihuonekaasujen péistdjen
viahentdmisen, nielujen vahvistamisen ja ilmastonmuutokseen sopeutumi-
sen tavoitteet sekd niiden saavuttamiseksi tarvittavat toimet eri hallinnon-
aloilla. Suunnitelmien toteutumista seurataan muun muassa ilmastovuosi-
kertomuksen avulla, jonka valtioneuvosto antaa eduskunnalle kalenteri-
vuosittain (IlmastoL. 18 §); Suomen ensimmaéinen varsinainen ilmasto-
oikeudenkiynti ja sitd koskeva ratkaisu (KHO 2023:62) nivoutuivat juuri
tdhidn ilmastovuosikertomukseen.” Ilmastolain suunnitteluinstrumentteja
on kuvattu hyvin yleisen tason suunnitelmiksi.*

Ilmastolain 4 §:n mukaan ilmastosuunnitelmien huomioon ottaminen
muiden lakien mukaisessa suunnittelussa ja paidtoksenteossa jitetddn sen
varaan, mitd suunnitelmista sdddetdcdin erikseen muissa laeissa. Kun ilmasto-
suunnitelmiin ei viitata muualla lainsdadiannossa, ei niilld ole véalittomia
oikeusvaikutuksia muuhun suunnitteluun ja péiatoksentekoon.” Belinskij

3 Ks. Silfver ym. 2024, s. 28. Suomen tavoitteiden kannalta nimenomaan hiilinieluilla on

huomattava merkitys, ks. esim. HE 27/2022 vp, s. 9.

3 Esimerkiksi nykyisen ilmastolain hallituksen esityksessid (HE 27/2022 vp, s. 21) tode-
taan, ettd hiilineutraaliustavoitetta ei tulla saavuttamaan nykyisilld toimilla.

3 Tlmasto-oikeudenkidynti on sininsd mahdollista méiritelld monella eri tavalla. Esi-
merkiksi kaavoitusta koskevissa valitusasioissa on usein kyse vihintddnkin vilillisesti,
mutta toisinaan my0s eksplisiittisesti, ilmastonmuutokseen liittyvistd kysymyksistd. Myos
esimerkiksi tuore biotuotetehtaan ympiristolupaa koskeva ratkaisu KHO 2024:16 oli varsin
selvisti “ilmasto-oikeudenkdynti”, koska siind kansalaisjérjesto teki valituksellaan nakyvik-
si nimenomaan sen, ettd ymparistonsuojelulain (527/2014, YSL) mukaisessa lupa-asiassa
ei voida YSL:n luvanmyontdmisedellytysten rajoissa ottaa huomioon esimerkiksi téillaisen
tehtaan puuraaka-aineen hankinnan vaikutuksia ilmastoon ja luonnon monimuotoisuuteen.
Ks. ilmasto-oikeudenkdyntien méaérittelystd esim. Torre-Schaub 2021, s. 1446.

% Belinskij ym. 2020, s. 450.

57 Ks. ympiristoministerié 2021a, s. 39 ja Belinskij ym. 2021, s. 446. Tilanne on vastaa-
va kuin kaavojen ja jdljempidnd kisiteltdvien valtakunnallisten alueidenkéytttavoitteiden
niin sanotun viranomaisvaikutuksen osalta, ks. MRL 3 § ja esim. Heinild — Partinen 2022,
S. 44-54 ja esimerkiksi viranomaisvaikutuksen merkityksestd YSL:n mukaisessa lupa-
padtoksenteossa KHO 2010:32.
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ym. nostavatkin esille, ettd ilmastolakia lukuun ottamatta Suomen
ympdristolainsddddannossi ei juurikaan kiinnitetd huomiota ilmastoniko-
kohtiin.*®* Mikili muun lainsdiddnnon nojalla toteutuvaksi tarkoitettu puite-
laki ei vaikuta muun lainsdfiddannon sisdltéon esimerkiksi nivelsdinndsten
vilitykselld, sen vaikuttavuuteen on perusteltua suhtautua skeptisesti.*

Toisaalta ilmastolain 5 §:n mukaan valtion viranomaisen on edistettdivdi
toiminnassaan ilmastolain mukaisten tavoitteiden ja ilmastopolitiikan
suunnitelmien toteutumista. Lain ilmastotavoitteiden edistiminen on muu-
tos aiempaan ilmastolakiin ndhden.® Uutta ilmastolakia koskevassa halli-
tuksen esityksessd todetaan, ettd viranomaisten tulisi ldhtokohtaisesti ottaa
ilmastondkokulma huomioon kaikessa toiminnassaan. Valtion virastojen
tulisi myOs tarvittaessa tarkastaa sisdisid kdytdantdjddn ilmastonmuutoksen
hillinndn ja ilmastonmuutokseen sopeutumisen nikokulmasta. Sddnnok-
sessd valtion viranomaisilla tarkoitetaan valtioneuvoston ja ministerididen
lisdksi myos muuta valtion keskushallintoa sekd valtion alue- ja paikallis-
viranomaisia.® Erityisesti tilanteissa, joissa viranomaisen toiminta ei pe-
rustu suoraan jonkin tietyn sektorilain soveltamiseen, tilld edistdmisvel-
voitteella on merkitystd, silld kyse on lainsddtdjidn tahdonilmaisusta, jollai-
sia perustuslaillinen hallinnon lainalaisuusvaatimus edellyttda “tarkoin”
noudatettavan, vaikka tavoitteiden edistimisen tarkkarajainen sisdltd ei
olekaan méidiriteltidvissi.”

Ilmastolain toimeenpanon keskeisin ongelma on kuitenkin se, ettd kun
valtion viranomaisten tehtivit eri sektoreilla ovat lakisditeisii ja niitd kos-
keva piaitoksenteko on sdddetty sektorikohtaisilla saadoksilld, ilmastolain
sindnsa velvoittava sdédntely nédyttdytyy nidihin sektorisdddoksiin sisdltyvi-

3% Belinskij ym. 2021, s. 446. Ks. myos Silvo ym. 2021, s. 46-55.

% Ks. my6s Ekroos ym. 2020, s. 44.

% Aiemman lain sanamuodon mukaan viranomaisten oli edistettiivé lain mukaisten suun-
nitelmien toteutumista mahdollisuuksien mukaan. Sanamuodon muutosta voidaan lopulta
luonnehtia ldhinnd symboliseksi, silld viranomaisilta ei nykysddnnostenkddn perusteella
voitane edellyttidd edistimistd muutoin kuin viranomaisten mahdollisuuksien rajoissa. Ks.
HE 27/2022 vp, s. 57. Viittaus lain mukaisiin ilmastopolitiikan suunnitelmiin liséttiin L:1la
108/2023, jossa lakiin lisdttiin muun muassa kunnan ilmastosuunnitelmaa koskeva sddnnos.
Perustelujen mukaan (HE 239/2022 vp, s. 47-48) tdstd syystd olisi syytd tarkentaa, ettei
5 §:n viittaus koskisi kunnan ilmastosuunnitelmia.

¢ HE 27/2022 vp, s. 57. Tiltikin osin tilanne on suunnitelmien oikeusvaikutuksen kan-
nalta samanlainen kuin MRL:n mukaisten valtakunnallisten alueidenkiyttdtavoitteiden niin
sanotun viranomaisvaikutuksen, jonka sanamuotoja erityisesti aiempi ilmastolaki téltd osin
kaytannossd mukaili.

2 Ks. Heinild — Partinen 2022, s. 51. Oikeusvaltiondkokohtiin viitattiin my6s nykyisti
ilmastolakia koskevassa hallituksen esityksessd, kun laista poistettiin méédre ~’mahdolli-
suuksien mukaan”, mink arvioitiin parantavan sdannoksen vaikuttavuutta. HE 27/2022 vp,
s. 57.
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en sddnnosten soveltamisessa toissijaisena eli vdistyvidnd. Kun ilmastolain
ja sen instrumenttien huomioon ottaminen suunnittelussa ja paatoksenteos-
sa jitetddn sen varaan, mitd suunnitelmista sdddetdidn erikseen muissa la-
eissa, ilmastondkokohdat saavat merkitystd enintdén viranomaiselle mer-
kittavdd harkintavaltaa jattdvissd paiatoksenteossa, ellei ilmastondkokoh-
tien huomioon ottamisesta ole sektorilainsdddannossi erikseen sdddetty ja
elleivit ilmastondkokohdat ole ristiriidassa viranomaisten lakisééteisiin
ydintehtédviin ndhden. Esimerkiksi juridisesti sitovaa merkitystd muutoksen-
haussa ei ilmastonidkokohdille voida antaa, mikili sektoripditoksenteko on
oikeusharkintaista eikd siind ole erikseen asetettu ilmastovaatimuksia
padtoksenteolle (vaikka niille voidaankin antaa jokin merkitys
”selvityksend”).® Hallintoa koskeva perustuslaillinen velvoite toteuttaa
lainsddtdjan sille asettamia tehtdvid koskee hallintoa myos ilmastolain
sddntelyn osalta, mutta sen merkitys ilman riittavad sektorikohtaista sdin-
telyd jaad vaistimittd puutteelliseksi.* Tdménkaltaisia oikeudellisia vaiku-
tuksia on kuvattu muun muassa heikoiksi, sumeiksi tai suorastaan olemat-
tomiksi.®

Korkeimman hallinto-oikeuden tuore vuosikirjaratkaisu KHO 2023:62
(4an. 3-2) viittaa toisaalta jossain mddrin optimistisemman tulkinnan
mahdollisuuteen lain vaikuttavuudesta, vaikka tuomioistuimen enem-
misto jattikin valittajina olleiden ympdéristojirjestdjen valituksen val-
tioneuvoston eduskunnalle antamasta ilmastovuosikertomuksesta
(IlmastoLL 18 §) tutkimatta. Ero enemmiston ja vihemmiston valilld
ndyttdd kuitenkin olleen pieni, silli myds enemmiston ratkaisun tiivis-
telmissd nostetaan esiin mahdollisuus tulevaisuudessa toisenlaiselle rat-
kaisulle. Ilmastonmuutoksen luonne ihmiskunnan kohtalonkysymykse-
nd tuodaan niin ikdén selvésti esiin ratkaisussa, samoin perus- ja ihmis-
oikeusvelvoitteiden ulottuminen seké nykyisiin etti tuleviin sukupolviin.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa tunnistettiin yhtdiltd vallan-
jakoon liittyvit kysymykset ja todettiin, ettd ensisijainen vastuu kansain-
vilisten velvoitteiden tdyttdmisestd on demokraattisesti valituilla poliit-

% Ks. KHO 2010:32.

% Saman tyyppinen tilanne vallitsee esimerkiksi jdljempénd kisiteltidvien valtakunnal-
listen alueidenkiyttotavoitteiden ja niiden niin sanotun viranomaisvaikutuksen osalta,
ks. Heinild — Partinen 2022, s. 44-54. Myo6s muut MRL:n instrumentit otetaan huomioon
muussa padtoksenteossa siten kuin asiasta kussakin sektorilaissa sidddetddn (ks. MRL 3 §).
MRL:n sddtamisen yhteydessi tavoitteena oli lisdtd ja parantaa alueidenkdytdn suunnittelun
vaikutuksia muun lain mukaisessa pédtoksenteossa (ks. HE 101/1998 vp, s. 46), mutta asia
jéi ndin viime kédessid sektorilainsdddidnnon varaan vilittomien vaikutusten osalta. Niitd
yhteyksid onkin sittemmin ympéristonkdyton sektorilainsddddntod uudistettaessa merkit-
tavisti kehitetty.

% Ks. Heinild 2021, s. 286; Heinild — Partinen 2022, s. 130 ja Belinskij ym. 2021, s. 454.
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tisilla padtoksentekijoilld. Tuomioistuinten asiana on ratkaisun peruste-
lujen mukaan muutoksenhaun perusteella varmistaa, ettd poliittisten
paitoksentekijoiden ratkaisut ovat lainmukaisia eivitkd estd ihmis- ja
perusoikeuksien toteutumista. Korkeimman hallinto-oikeuden enem-
misto totesi, ettd valtioneuvoston péddtosmenettelyn lainmukaisuuden
arvioiminen muutoksenhakijoiden tarkoittamalla tavalla voisi tulla
tuomioistuimen tutkittavaksi sellaisessa tapauksessa, ettd paatoksen te-
kemittd jattaminen tdsséd vaiheessa johtaisi ilmastolain vastaiseen loppu-
tulokseen tai ettd valtioneuvoston tosiasiallinen toiminta osoittaisi, ettei
silld ole tarkoitusta tehdd asianmukaisia padtoksid laissa edellytettyjen
tavoitteiden ja velvoitteiden saavuttamiseksi riittdvin nopealla aika-
taululla. Tdssd tapauksessa tilanne ei kuitenkaan vield ollut kisilla.
My6s enemmiston kanta asiassa kuitenkin painotti ilmastonmuutoksen
merkitystd perus- ja ihmisoikeuksien kannalta, silld valituksen tutki-
minen olisi muutoin ollut varsin poikkeuksellista.

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien
ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Tdméa vaatimus korostaa paitsi korkeim-
man hallinto-oikeuden viittaamien poliittisten paidtoksentekijoiden myos
hallinnon vastuuta ilmastonmuutoksen hillinnédsséd. Téama lisdd ilmastolain
5 §:n edistdmisvelvollisuuden painoarvoa hallintotoiminnassa, ja kysy-
mystéd voidaan ldhestyd my0s perus- ja ihmisoikeuksien tulkintavaikutuk-
sen kautta.

Uudessakaan ilmastolaissa ei siis alun perin ollut kuntiin kohdistuvia
ilmastovelvoitteita. Eduskunta antoi ilmastolakia koskevan hallituksen esi-
tyksen hyviksymisen yhteydessid lausuman, jossa se edellytti, ettd ilmasto-
lakia tulee tdydentdd muutoksenhakua ja kuntien ilmastovelvoitteita koske-
villa sdinnoksilld, koska my0s kunnilla on suuri merkitys Suomen hiili-
neutraaliustavoitteen saavuttamisessa.® Monilla kunnilla on ollut ilmasto-
suunnitelmia ja -ohjelmia jo ennen ilmastolain muutostakin. Sdédntelyn
puuttuessa kunnat ovat toteuttaneet ilmastotyotd eri tavoin, ja kuntien
ilmastotyd on perustunut erityisesti yhteistyohon ja kumppanuuteen erilai-
sissa ilmastoverkostoissa.”’

% EV 60/2022 vp — HE 27/2022 vp, s. 1.

7 Hallituksen esityksen mukaan kaikki kunnat, etenkidin pienemmit kunnat, eivit ole kui-
tenkaan tehneet vapaaehtoista ilmastotyotd, HE 239/2022 vp, s. 4. Vaikka tdmé yleistyk-
send ehki pitdd paikkansa, on tunnistettava kuntien moninaisuus. Lihes 100 kuntaa on jo
sitoutunut tavoittelemaan 80 %:n pddstovihennystd osana niin sanottua Hinku-verkostoa.
Toisaalta on todettu, ettd esimerkiksi ndissd Hinku-kunnissakin esimerkiksi resurssit, ase-
tetut tavoitteet ja hiilineutraaliuden tulkinnat vaihtelevat huomattavasti kuntien vililla, ks.
Hildén ym. 2021, s. 129.
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Ilmastolakiin liséttiin ilmastolain muuttamisesta annetulla lailla
(108/2023) 14a §, jonka mukaan kunnan on laadittava taikka paivitettivi
ilmastosuunnitelma véhintddn kerran valtuustokaudessa. Suunnitelmassa
on oltava muun muassa tavoite kasvihuonekaasujen pééstdjen vihentdmi-
sestd, toimet, joilla kasvihuonekaasuja vihennetéén, seké tiedot suunnitel-
man toteutumisen seurannasta. Kunnan ilmastosuunnitelman hyviksyy
valtuusto, jonka on my0s seurattava suunnitelman toteutumista. Suunnitel-
ma voidaan laatia my6s yhdessd alueen muiden kuntien kanssa.®* Kunnan
ilmastosuunnitelma ei ole osa ilmastolain 7 §:n mukaista ilmastopolitiikan
suunnittelujirjestelmii, vaan se osaltaan tidydentdd sitd.® Kansalliset
ilmastolaissa asetetut ilmastotavoitteet tulee kuitenkin ottaa huomioon
kunnan ilmastosuunnitelmaa laadittaessa ja peilata kunnalle asetettavaa
omaa tavoitetta kansallisiin tavoitteisiin. Jos kunnalla on tarve asettaa
ilmastolain 2 §:44n ndhden vdhemmin kunnianhimoinen tavoite, timéi
tulee perustella.™

Téamin tutkimuksen kohdekaupungeista Helsinki ja Lahti ovat laatineet
ilmasto-ohjelmat ja Oulu on asettanut hiilineutraaliutta koskevan tavoit-
teen kaupunkistrategiassaan, jota tdydennetddn toimenpideohjelmilla,
joista yksi on ympdristoohjelma. Kaikkien kaupunkien asettama hiili-
neutraaliustavoite on ilmastolain 2 §:ssd vuodelle 2035 asetetun tavoit-
teen mukainen, Helsingissd ja Lahdessa jopa tdtd tavoitetta kunnian-
himoisempi. Helsingin kaupungin Hiilineutraali Helsinki -p&&sto-
vihennysohjelman mukaan Helsingin tavoitteena on olla hiilineutraali
vuonna 2030, nollata pdistot vuoteen 2040 mennessd ja pyrkid timédn
jilkeen hiilinegatiivisuuteen (Helsingin kaupunki 2021). Vuonna 2022
julkaistun pédidstovihennysohjelman tavoitteena on hiilineutraalius, jon-
ka mukaan vertailuvuoden 1990 suorista pdéstoistd vihennetidin 80 pro-
senttia vuoteen 2030 mennessi ja loput pdidstot voidaan kompensoida
(enintddn 20 %). Myohemmdissi nollahiilitavoitteessa mahdollisuutta
ulkopuoliseen kompensointiin ei endd ole, vaan pdistot tulee vihentdd
tasolle, jolla kaupungin omat hiilinielut pystyvit kompensoimaan jéljel-
le jadneet paastot.”

Lahden kaupungin ilmasto-ohjelman mukaan Lahti tavoittelee hiili-
neutraaliutta jo vuonna 2025. Hiilineutraalius tarkoittaa, ettd tuotan-
nollisia hiilidioksidipddstdjd vihennetddn 80 prosenttia vuoden 1990

% Tlmastolain 14a.4 §:mn mukaan ympéristoministerio voi myontdd kunnalle valtion-

avustusta ilmastosuunnitelman laatimista tai piivittdmistd varten valtion talousarviossa
osoitetun madrdrahan puitteissa.

% HE 239/2022 vp, s. 15.

0 HE 239/2022 vp, s. 50.

"I Helsingin kaupunki 2022, s. 4.
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tasosta. Ohjelman mukaan jiljelle jadvit pddstot sitoutuvat alueen
hiilinieluihin tai ne hyvitetddn.” Oulun kaupunkistrategian mukaan
Oulun kaupungin tavoitteena on olla hiilineutraali vuoteen 2035 men-
nessi.”

Belinskij ym. ovat arvioineet, etti Suomen ilmastotavoitteiden kiristymi-
nen voi johtaa ilmastosuunnitelmien oikeudellisen merkityksen vahvis-
tumiseen ja sen myotd ilmastoasioiden edistdmiseen viranomaisten toi-
minnassa.”* Tdssd kehityksessd myoOs edelld viitatulla korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisulla voi olla oma roolinsa. Ilmastonmuutokseen
liittyvien kysymysten merkitys voi kiristyvien ilmastotavoitteiden vuoksi
toisaalta kasvaa myos aineellisessa ympéristosddntelyssd muutoinkin kuin
ilmastolain suunnitelmien merkityksen kasvun kautta. Juuri nyt kehitys
ndyttdd kuitenkin menevén osin toiseen suuntaan.”” Luvassa voikin olla
uusia ilmasto-oikeudenkiyntejd, mahdollisesti myos uudenlaisin loppu-
tuloksin.

2.1.2 Alueidenkdyton ja litkennesuunnittelun kestdvyyttd tukevat
normit

MRL:n tavoitteissa ilmastonmuutoksen hillintd- tai sopeutumistavoittei-
siin ei ole nimenomaisesti viitattu, vaikka sddntelykokonaisuudella on
huomattava merkitys molempien ilmastonmuutosaspektien kannalta.”
Monet lain tavoitteista ovat kuitenkin paljolti yhdensuuntaisia ilmastondko-
kohtien kanssa.”” Lain yleisend tavoitteena on MRL 1 §:n mukaan jirjes-
tdd alueidenkiiyttd ja rakentaminen niin, ettd siini luodaan edellytykset
hyville elinympiristolle sekd edistetidn ekologisesti, taloudellisesti,
sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdavii kehitystd. Ilmasto on luonnollisesti

2" Lahden ilmasto-ohjelma 2023-2030, s. 4, 11 osoitteessa https://www.lahti.fi/uploads/
2023/06/f6892f41-lahden-ilmasto-ohjelma-2023.pdf (vierailtu 19.11.2023).

3 Kaupunkistrategia Oulu 2030, s. 10 osoitteessa https://www.ouka.fi/documents/
52058/29767354/KaupunkistrategiaOulu2030.pdf/7f68f04d-a60d-4ble-843c-
a85de771d723 (vierailtu 19.11.2023).

™ Belinskij ym. 2021, s. 447-448.

> Padministeri Petteri Orpon hallitusohjelmasta kdy muun muassa ilmi, ettd kunnille ase-
tettu velvoite laatia ilmastosuunnitelmat perutaan lakimuutoksella, ks. valtioneuvosto 2023,
liite B. Asiaa koskeva hallituksen esitys on tarkoitus antaa vuonna 2024, ja luonnos asiaa
koskevaksi hallituksen esitykseksi on tétd kirjoitettaessa lausunnolla. Kuntien ilmastotydn
osalta ollaan siis palaamassa sddntelemittoméadn tilanteeseen, jossa kuntien ilmastotyo pe-
rustuu vapaaehtoisuuteen, eikd téitd toimintaa valtion taholta mydskién taloudellisesti tueta.
76 Ks. esim. Heinilid 2019, s. 60-65.

7 Ks. ympéristoministerio 2017, s. 42.
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nykyisin yksi keskeisimmistd kestdvdn kehityksen haasteista.” Myos
alueidenkéyton suunnittelun tavoitteita koskevan MRL 5 §:n tavoitteet
ovat paljolti yhdensuuntaisia ilmastotavoitteiden kanssa korostaessaan
muun ohella sellaisia seikkoja kuin yhdyskuntarakenteen ja alueidenkdy-
ton taloudellisuus, palvelujen saatavuus, turvallinen, terveellinen ja viih-
tyisd, sosiaalisesti toimiva ja eri vdestoryhmien tarpeet tyydyttivi elin-
ympiristo ja erityisesti joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen toiminta-
edellytykset. Tavoitteita vastaavat seikat toistuvat vilittomasti velvoitta-
vassa muodossa muun ohella eri kaavamuotoja koskevissa sisdltovaati-
muksissa, jotka muodostavat ne siséllolliset vaatimukset, jotka kaavojen
on taytettivi ollakseen lainmukaisia. Ilmastokestidvyyttd edistdvit seikat
joutuvat kuitenkin kilpailemaan myds muiden, niiden kanssa usein jannit-
teisten kasvua painottavien tavoitteiden kanssa, jollaisia saattavat olla
esimerkiksi lakisddteiset riittdvin asuntotuotannon ja elinkeinoelimén
toimintaedellytysten ja toimivan kilpailun kehittimisen tavoitteet.”
Lyhyen aikavilin taloudelliset tavoitteet voivat usein painottua esimerkiksi
paikallisessa kaavapdidtoksenteossa esimerkiksi ilmastokestivyyteen liit-
tyvien ndkokohtien kustannuksella.®

Liikennesuunnittelua koskevista tavoitteista sididetddn liikennejérjes-
telméstd ja maanteistd annetussa laissa (503/2005, LjMTL). Lain 1 §:n
mukaan lain tarkoituksena on jirjestdd liikennejirjestelmédsuunnittelu si-
ten, ettd siind sovitetaan yhteen valtakunnalliset ja alueelliset tavoitteet ja
luodaan edellytykset toimivalle liikennejéarjestelmaélle ja sen kehittimiselle.
Lain tarkoituksena on myds ylldpitad ja kehittdd liitkkumis- ja kuljetus-
tarpeiden vaatimia toimivia, turvallisia ja kestdvdd kehitystd edistdavid
maantieyhteyksid osana liikennejirjestelmédd sekd varmistaa maantie-
verkon valtakunnallinen yhtendisyys ja palvelutaso. Tavoitteissa yhdisty-
vdt siis muun muassa varsin abstrakti kestivi kehitys ja sitd konkreetti-
sempi palvelutasotavoite, joita voidaan pitdd samaan tapaan osin jinnittei-
sind kuin MRL:n tavoitteitakin. Parempi palvelutaso esimerkiksi merkit-
see usein kdytinndssi sitd, ettd ihmiset ovat valmiita asumaan kauempana
tyopaikoista ja harrastuksista, kun samassa matka-ajassa on mahdollista

78 Ks. esim. Raworth 2017. Vaikka tavoitesdinnoksessd ei nimenomaisesti mainita

ilmastonmuutosta, lain esitdiden mukaan ekologisen kestdvyyden yhtend elementtind on
ilmastonmuutoksen hidastaminen. Hallituksen esityksen mukaan MRL:n tavoitteet tukevat
muun muassa ilmastonmuutoksen ehkéisemistd. HE 101/1998 vp, s. 52, 61.

7 MRL 5 §, ks. myos esim. asemakaavan laatimistarpeen midrittelevd MRL 51 §.

80 Ks. esim. Hytonen 2019, esim. s. 75-76.
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tehdd pidempid matkoja; kestdvyys puolestaan edellyttdisi litkennetarpeen
vihentdmistd."

LJMTL 15a §:sséd puolestaan médritellddn liikennejirjestelméasuunnitte-
Iu ja sen tavoitteet. Liikennejérjestelmisuunnittelu on jatkuvaa ja vuoro-
vaikutteista vaikutusten arviointiin sekd viranomaisten ja muiden toimijoi-
den yhteistyohon perustuvaa suunnittelua, jonka tavoitteena on edistdd
toimivaa, turvallista ja kestdvad liikennejédrjestelméé ottamalla huomioon
erityisesti muun muassa liikenteen, maankéyton, palvelurakenteen ja elin-
keinotoiminnan vuorovaikutus ja toimintojen synnyttimi nykyinen ja tule-
va liitkennetarve, eri ihmisryhmien liikkumistarpeet ja matkaketjujen toi-
mivuus, elinkeinoelimén kuljetustarpeet ja kuljetusketjujen toimivuus,
liikkenteen turvallisuus, liikenteen ympéristohaittojen ennalta ehkdisemi-
nen ja vihentdiminen ja litkennejérjestelmin energiatehokkuus. Niissédkin
tavoitteissa siis abstrakti kestidvyystavoite kohtaa eri tahojen liikenne- ja
kuljetustarpeet ja liikkenneverkon kehittimisen.

Seuraavassa tarkastellaan alueidenkiyton ja liikkennesuunnittelun normi-
jarjestelmid siitd ndkokulmasta, kuinka ilmastonmuutoksen hillintdd ja
sithen sopeutumista koskevat tavoitteet ovat oikeudellisesti lasnid ohjaus-
jarjestelmissd ja vilittyvit viranomaisten toimintaan ja suunnitteluun.
Viranomaisten tehtivit ja toimivalta méiritellddn oikeusvaltiossa lain-
sdaadiannolld, joten sddntely paljolti médrittelee ne mahdollisuudet, joita
viranomaisilla esimerkiksi ilmastokestdvyyden edistimiseksi on. Se mii-
rittelee my0s ne esteet, joita tdssd tyossd voidaan kohdata. Kuten edelld on
todettu, viranomaisten ilmastotavoitteiden edistimistd koskevat ilmasto-
lakiin perustuvat oikeudelliset velvoitteet ovat niiden lakisditeisissé tehté-
vissd toissijaisia ja heikkoja ilman esimerkiksi erityislaeissa sdddettyjd
huomioonottamisvelvollisuuksia.

2.2 Alueidenkiyton ja liikenteen suunnittelujirjestelméan
viranomaiset ja niiden tehtiviit eri tasoilla

2.2.1 Valtakunnan tason viranomaiset ja niiden tehtdvdit

Alueidenkédyton ja liikenteen hallinnonalan ministerididen, ympéristd-
ministerion ja liikenne- ja viestintdministerion, lakisdéteisid suunnittelu-
jarjestelmid koskevat tehtévit liittyvit keskeisesti valtakunnallisten suun-
nitelmien eli valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden ja valtakunnalli-

81 Ks. esim. Newman — Kenworthy 2015, s. 141.
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sen liikennejdrjestelmisuunnitelman valmisteluun, jotka molemmat
hyviksyy valtioneuvosto.” Tamin lisdksi ministerioilld on muun muassa
delegoitua sididosvaltaa.®

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla on kaksi keskushallin-
non virastoa, Vdyldvirasto ja Liikenne- ja viestintdvirasto Traficom. Vayla-
virasto on liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla toimiva keskus-
hallinnon virasto, joka viyldnpitdjdnd vastaa tie-, rata- ja vesiviylien pal-
velutason ylldpidosta ja kehittimisestd valtion hallinnoimilla liikenne-
vaylilld. Virasto edistdd toiminnallaan viyldverkon toimivuutta, automati-
saatiota, liikenteen turvallisuutta, kestidvid kehitystd osana liikennejérjes-
telmidn kokonaisuutta sekd alueiden ja elinkeinoelimén toiminta-
edellytyksii ja tasapainoista kehitystd.*

Viyldvirasto vastaa muun muassa hallinnoimistaan valtion tie- ja rata-
verkosta sekd vesiviylisti ja niiden kehittdmisestd sekd niihin kohdistuvien
toimien yhteensovittamisesta koko maassa ja elinkeino-, liikenne- ja
ympiristokeskusten toiminnallisesta ohjauksesta toimialallaan ja tienpidon
yhteensovittamisesta sanotuissa keskuksissa. Virasto osallistuu liikenteen
ja maankéyton yhteensovittamiseen sekd valtakunnallisen liikennejirjes-
telmisuunnitelman laatimiseen ja alueelliseen liikennejirjestelmédsuunnit-
teluun maakuntien liittojen, kuntien, kaupunkiseutujen ja muiden toimijoi-
den kanssa. Viyldvirastoon koottiin sen perustamisen my&td Tiehallinnon,
Ratahallintokeskuksen ja Merenkulkulaitoksen keskeiset tehtivit viylien
pitdjand.® Esimerkiksi LjMTL:n mukaan Véyldvirasto vastaa maantiever-
kon omistajan tehtdvistd ja muista tienpidon tehtdvistd siten kuin laissa
sdddetddn.* Viyldvirasto my0s ohjaa elinkeino-, litkkenne- ja ympéristokes-
kuksia tienpidon tehtdvien hoitamisessa, silld ndmi vastaavat alueensa
tienpidon tehtdvien hoitamisesta Viyliviraston ohjauksen mukaisesti.”’

Viylidviraston keskeinen rooli muodostuu siis sen tehtivisti tienpitdjd-
nd: se kdyttdd tienpitoa varten saatuja oikeuksia (LjMTL 10.1 §). Tien-
pidolla tarkoitetaan maantien suunnittelua, rakentamista, kunnossapitoa ja

82 MRL 22-23 § ja LjMTL 15b §.

3 Muiden muassa ympéristoministerion ja liikkenne- ja viestintdministerion virkamiesten
erityisesti valtakunnan tason suunnitteluun ja suunnitelmien yhteensovittamiseen liittyvid
kasityksid on kartoitettu valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden uudistamisen kéyn-
nistimisen yhteydessi, ks. Heinild — Partinen 2022.

8 Laki véyladvirastosta (862/2009), 1 §.

8 Laki védyladvirastosta 2 §; HE 142/2009 vp, s. 36.

8 LJMTL 11 §. Viyldvirasto osallistuu muun muassa liikennejérjestelmésuunnitteluun
ja liikkenneverkkojen toimenpiteiden valmisteluun sekd maankdyton yhteistyohon véyldn-
pidon asiantuntijana ja vdyldomaisuuden haltijana (LjMTL 15d §).

8 Viylédvirasto vastaa kuitenkin merkittivien hankkeiden rakentamisesta (LMTL 11.2 §).
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liikkenteen hallintaa sekd nidihin tehtédviin liittyvén tiedon tuottamista ja
ylldpitoa (LjMTL 3 §:n 2 kohta). Tienpidon (LjMTL 11.1 §) ohella Vayla-
virasto toimii my0s ratalain (110/2007, RatalL) mukaisena rataverkon hal-
tijana ja radanpitijind (Ratal. 7 §).®

Viyldvirastoa koskevat yleiset tienpitoa koskevat vaatimukset — ja
samalla tienpitdjan yleiset velvollisuudet — on maédritelty LiMTL 13 ja
13a §:ssd. Maantieverkkoa on kehitettdvd ja kunnossapidettdvi ja sithen
investoitava siten, ettd edistetddn 1) valtakunnallisen liikennejirjestelma-
suunnitelman tavoitteita; 2) valtakunnallisten alueidenkdyttGtavoitteiden
toteuttamista, alueiden kehittdmistd, maankdyton suunnittelussa yhdys-
kuntarakenteelle ja ympdristolle asetettavien tavoitteiden toteuttamista
sekd alue- ja yhdyskuntarakenteen taloudellisuutta; 3) liikenteen paésto-
jen vihentdmisté sekd 4) tiedon ja digitaalisuuden hyddyntdmismahdolli-
suuksia, liikenteen automaatiota ja liikenteen palveluiden kehittimisen
edellytyksid (LjMTL 13.1 §). Ndmi vaatimukset on siten kytketty sekd
liikkennejérjestelmdn oman (valtakunnallinen liikennejédrjestelmédsuunni-
telma) ettd MRL:n (valtakunnalliset alueidenk&yttdtavoitteet) mukaisiin
valtakunnallisiin instrumentteihin ja yleisiin tavoitteisiin.® Valta-
kunnalliset ohjausinstrumentit siten 1dhtokohtaisesti vaikuttavat tienpidon
sisaltoon.

LJMTL 13.2 §:ssé edellytetddn muun muassa, ettd maantiet on suunni-
teltava, rakennettava ja pidettivd kunnossa niiden liikenteellinen merkitys
huomioon ottaen siten, ettd maantiet tarjoavat mahdollisuuden turvalliseen

8 Traficom puolestaan muun muassa hyviksyy liikenneverkon rakentamiseen liittyvét

yleis- ja tiesuunnitelmat (LjMTL 99 §). Traficom hyviksyy pddosin my0s ratalain mukaiset
yleissuunnitelmat ja ratasuunnitelmat (RatalL 28 §). Silld on my6s LjMTL:n noudattamisen
valvontatehtivid. Traficom valvoo muun muassa tienpitoa koskevien yleisten vaatimusten
noudattamista ja matkojen ja kuljetusten palvelutasoa koskevien vaatimusten noudatta-
mista (LjMTL 109b §). Se toimii ndin muun muassa Viyldviraston valvojana tienpitdjin
velvollisuuksien toimeenpanon osalta. Traficomin rooli kidy ilmi vuosikirjaratkaisusta
KHO 2023:128, jossa korkein hallinto-oikeus muun ohella totesi, ettd Traficom hyviksyy
ratasuunnitelman rataverkon haltijan eli nyt kyseessd olevassa tapauksessa Viyldviraston
esityksestd. Ratalaissa ei sdddetd Liikenne- ja viestintdviraston toimivallasta péddttdé rata-
suunnitelman sisillostd Vaylaviraston hyviksymisesityksestd poikkeavasti, vaan virastojen
mahdolliset eridvit ndkemykset ratasuunnitelman sisillosté kasitelldédn ratalain 22b §:n mu-
kaisessa hyviksymispéddtostd edeltivissd ennakkoneuvottelussa.

% S#dnnoksessd mainitaan myos “alueiden kehittiminen”, jolla viitataan alueiden kehit-
tdmislainsdiddnnon mukaiseen viranomais- ja suunnittelujirjestelmédéin. Ks. tidstd esim.
Heinild — Partinen 2022, s. 40—44. Mainitussa selvityksessd (s. 55-56) viranomaisten eri-
laisten lakisdéteisten ja lakiin perustumattomien suunnitelmien kokonaisuus todetaan var-
sin monimutkaiseksi ja sitd koskevan tiedon ja koordinaation tarve ilmeiseksi ja nostetaan
esiin kysymys, missd miérin tdstd kokonaisuudesta ylipddtddn on olemassa koordinoitu
kokonaiskuva.

33



Aleksi Heinilda — Janina Kiyhko — Hanna Partinen — Niko Soininen

ja toimivaan liikkumiseen ja kuljettamiseen koko maassa kohtuullisin kus-
tannuksin ottamalla huomioon erilaiset kulkutavat, eri videstoryhmien liik-
kumistarpeet ja eri elinkeinoalojen kuljetustarpeet ja etti maantieverkon ja
liikkenteen ympdéristolle aiheuttamat haitat jidvit mahdollisimman véhii-
siksi ja luonnonvaroja kiytetddn sddstelififisti eikd tienpito tuota kenelle-
kddn enempdd vahinkoa tai haittaa kuin tarve vaatii. Maanteiden tulee
my0s olla liikenteellisesti ja teknisesti mahdollisimman toimivia ja turval-
lisia ja sellaisia, ettd niiden tarkoitus saavutetaan mahdollisimman edulli-
sesti. LjMTL 13.3 §:n mukaan maantietd parannetaan yleisen liikenteen
tarpeen vaatiessa taikka liitkenteestd aiheutuvien haittojen poistamiseksi tai
vihentdmiseksi taikka maankédyton sitd edellyttdessd. Uusi maantie teh-
diin, jos olemassa oleva maantieverkko ei tiytd enédd yleisen liikenteen tai
maankéyton tarpeita eikéd litkennejarjestelmaé kehittamalla tai tietd paran-
tamalla voida tarkoituksenmukaisesti tyydyttdd niitd tarpeita taikka pois-
taa tai riittdvasti vihentdd liikenteestd aiheutuvia haittoja.” Maantieverkon
kehittiminen seuraa siten lihtokohtaisesti lilkennetarvetta ja maankiyttoa.

Tienpitdjdn onkin huolehdittava maanteiden riittcivin palvelutason ylla-
pitamisestd edelld viitattujen vaatimusten ja kunkin maantien liikenteelli-
sen merkityksen kannalta. Palvelutason ylldpitdmisessd on otettava huo-
mioon matkojen ja kuljetusten keskeiset palvelutasotekijit, kuten matka-
aika, matka-ajan ennakoitavuus, turvallisuus ja kustannustehokkuus. Valta-
kunnallisesti merkittivilld runkoverkolla on oltava korkea pitkdmatkaisen
liikenteen palvelutaso.” Palvelutaso médritelldéin olennaisilta osin niin sa-
notussa padvdyldasetuksessa (litkenne- ja viestintiministerion asetus
maanteiden ja rautateiden pédviylistd ja niiden palvelutasosta 933/2018,
PadviyldaA), joka edellyttdd muun muassa, ettd tason I padvaylilld tienpiti-
jin on turvattava pitkdmatkaisen liikenteen hyvi ja tasainen matkanopeus
janopeusrajoituksen on oltava vihintdan 80 km/h, moottoriteilld 120 km/h,
ja ettd tamin tasoisilla vaylilld on my6s oltava turvallisia ohitusmahdolli-
suuksia sddnnollisin vélein (PadviayldA 4 §).”2 Palvelutaso vaikuttaa siis

% Ratalain siéntelyjérjestelmi vastaa varsin pitkilti LjMTL:n séintelyi, ks. esim. ratalain
5 §, joka koskee radanpidon yleisid vaatimuksia.

o1 TjMTL 13a §, jossa sidddetidn myos, ettd tienpitdjin on varmistettava runkoverkolla
reaaliaikaisen liikenne- ja olosuhdetiedon kattavuus ja ajantasaisuus. Muilla kuin runko-
verkkoon kuuluvilla valta- ja kantateilld on oltava litkennemiérién, liikkumisympéristoon
ja alueellisiin tarpeisiin sovitettu hyvd matkojen ja kuljetusten palvelutaso. Erityisesti vil-
kasliikenteisilld valta- ja kantateilld tienpitdjdn on varmistettava ajantasaisten liikenne- ja
olosuhdetietojen saatavuus. Muilla kuin runkoverkkoon kuuluvilla seutu- ja yhdysteilld on
oltava alueellisen tarpeen edellyttima ja tien liikenteellistd merkitysti vastaava palvelutaso.
%2 PadvdyldA sisiltdd toisaalta vaatimukset myos rautateiden palvelutasosta (5 §).
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suoraan potentiaaliseen liikennesuoritteeseen (ajoneuvojen tietyssid aika-
yksikossd ajamaan matkaan).

LjMTL:ssa asetettuihin tavoitteisiin tai viranomaisten tehtéviin ei sisilly
nimenomaisesti ilmastonmuutoksen hillintdd koskevien tavoitteiden edis-
tdminen. Toisaalta edelld kuvattu sdédntely sisdltdd — niin ikddn MRL:n ta-
paan — ilmastotavoitteiden kanssa osin samansuuntaisia tavoitteita, kuten
liikkenteen pdidstojen vihentdmistavoitteen, ja osin liikennejirjestelmaille
asetetut yleiset vaatimukset ovat viittaussdidnnosten kautta yhteisia MRL:n
jarjestelmén kanssa. Tdssd suhteessa sdintely ndyttiytyy tavoitetasolla si-
ninsi koherenttina, ja esimerkiksi viittaus jdljempind kisiteltdviin valta-
kunnallisiin alueidenkiyttGtavoitteisiin tuo periaatteessa mukanaan sekd
ilmastonmuutokseen liittyvid nidkokohtia etté eri sektorien vilistd koordi-
naatiota.

Toisaalta mitd konkreettisemmalle tasolle sdiintelyssd siirrytdédn, sitd
selvemmin sddnnoksissd ja tienpitdjin velvollisuuksissa on kyse nimen-
omaan varsin tdsméllisesti mééritellyn palvelutason ylldpitdmisestd ja
liikkenneverkoston toimivuuden, turvallisuuden ja yhteensopivuuden var-
mistamisesta. Palvelutasovaatimukset ovat hyvin konkreettisia verrattuna
esimerkiksi viittaukseen maankiytto- ja rakennuslainsddddnnon mukaisiin
tavoitteisiin. Samalla erityisesti maanteitd koskevat liikenteen ja kuljetus-
ten palvelutasovaatimukset ovat tosiasiallisesti paljolti jdnnitteisid suhtees-
sa kestidvyystavoitteisiin niiden kohdistuessa nimenomaan autoilla tapah-
tuvaan liikkkumiseen. Sdintely saattaa ehkiistd kulkumuotojakauman muu-
tosta kestdvdmpiddn suuntaan, ja korkeampi palvelutaso lisdd paineita
yhdyskuntarakenteen hajautumiselle matka-aikabudjetin mahdollistaessa
liikkkumisen kauempaa samassa ajassa.

2.2.2 Alue- ja paikallistason viranomaiset ja niiden tehtdvdit

Maakunnan liitto on seututasolla keskeinen toimija sekd alueidenkiyton
suunnittelussa ettd liikennejirjestelmédsuunnittelussa, vaikka tdméa hallin-
non taso on Suomessa ollut historiallisesti kohtuullisen heikko vahvojen
valtion ja kuntien puristuksessa.”> Maakuntakaavoitus on maakunnan liiton
keskeisin MRL:n mukainen tehtiivi, mutta se on myos keskeinen toimija
alueiden kehittimisessd.” Aluekehittimisessd maakunnan liitto vastaa sen
strategisesta kokonaisuudesta ja siind tehtdvidssd muun ohella vastaa maa-
kunnan liikennejérjestelmédsuunnittelun yhteistyon johtamisesta ja suunni-

9 Ks. esim. Mattila — Heinild 2022, s. 6.
% Ks. esim. Hallberg ym. 2020, s. 162-163.
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telman yhteensovittamisesta maakunnan muiden suunnitelmien ja valta-
kunnallisen liikennejérjestelmadsuunnitelman kanssa muualla kuin Hel-
singin seudulla.”” Maakunnan liikennejérjestelmédsuunnitelma voi olla
myds osa maakuntastrategiaa tai muuta strategista suunnittelua. Helsingin
seudulla liikennejirjestelmédsuunnitelmasta puolestaan vastaa kuntayhty-
mi Helsingin seudun liikenne (laki padkaupunkiseudun kuntien jitehuol-
toa ja joukkoliikennettd koskevasta yhteistoiminnasta 829/2009, 3 §).%

Ilmastokestdvyyden ja alueidenkiyton ja liikenteen viranomaisverkoston
niakokulmasta huomionarvoista on, ettd maakunnan liiton velvollisuudeksi
on nimenomaisesti sdiddetty edistdd luonnonvarojen kestidvidd kidyttod ja
ilmastonmuutoksen hillintdi ja sithen sopeutumista ja laadukkaan elinym-
pariston tilaa koskevan suunnittelun yhteistyotd sekd vastata suunnittelun
yhteensovittamisesta maakunnan muun suunnittelun kanssa (Aluekehitti-
misL 17.1 §). Maakunnan liitto on niin ainoa toimielin, jolle on laissa sdi-
detty velvollisuus edistdd ilmastonmuutoksen hillintdd ja sithen sopeutu-
mista.” Toisaalta samassa lainkohdassa liiton tehtiviksi on miéritelty myos
muun muassa alueensa elinkeinoeldmin toimintaedellytysten ja saavutetta-
vuuden edistaminen ja lain 2.2 §:n mukaan alueiden kehittdmisen tavoittee-
na on edistdd myos alueiden kasvua ja kilpailukykyd, asukkaiden hyvin-
vointia ja elinympériston laatua. Téssédkin tapauksessa kasvutavoitteet ovat
viistdmittd enemmén tai vihemmén jinnitteisid suhteessa ilmastokestivyy-
teen, kun otetaan huomioon erityisesti aluekehityslainsddadéinnon luonne.

Tami maakunnan liiton ilmastotehtivi on siis médritelty valtion organi-
saatiossa ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle sijoittuvassa alue-
kehittamislainsddddannossd, eikd tehtavilld ole kytkentdd esimerkiksi il-
mastolain suunnittelujdrjestelméddn. Ilmastolain 5 §:n mukainen viran-
omaisten velvollisuus edistdd ilmastolain tavoitteiden ja ilmastopolitiikan
suunnitelmien toteutumista koskee vain valtion viranomaisia, ja oikeudel-
lisesti ilmastotavoitteiden edistimiseen liittyvd ohjaus- ja viranomaisjir-
jestelmd néyttdd paitsi heikolta myds fragmentaariselta erityisesti, kun
kuntien (jo itsessddn jossain midrin ilmastolain varsinaisesta jarjestelmas-
td irrallinen) rooli ndyttdd jadvin hyvin lyhytikdiseksi.

Viyldvirasto osallistuu liikennejirjestelmédsuunnitteluun — myds maa-
kuntien ja kaupunkiseutujen liikennejirjestelmisuunnitteluun — ja liiken-
neverkkojen toimenpiteiden valmisteluun sekd maankdyton yhteistyohon

% Laki alueiden kehittdimisestd ja Euroopan unionin alue- ja rakennepolitiikan toimeen-
panosta (756/2021, AluekehittdmisL), 17 §. LiMTL 15c §:dén on sisdllytetty viittaus tdhdn
sadnnokseen.

% HE 45/2018 vp, s. 10-11, 18.

7 Ks. HE 45/2018, s. 10-11.
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véyldnpidon asiantuntijana ja vdyldomaisuuden haltijana (LjMTL 15d.2 §).
Suurten kaupunkiseutujen liikennejérjestelmésuunnitteluun osallistuu
my0s litkenne- ja viestintdministerio.®® Seudullisessa litkennejérjestelma-
suunnittelussa korostuu eri toimijoiden yhteistyd, miki johtunee osaltaan
myds siitd, ettd toimintaa ei ole juuri sddnnelty.” Maakuntatason liikenne-
jarjestelmasuunnittelun yhteistyon johtaminen on yksinomaan médritelty
maakuntaliittojen tehtdviksi, jolloin suunnittelu ja suunnitelmien toteutu-
minen ovat kdytdnnossi tdysin riippuvaisia yhteistyosta.

Elinkeino-, liikenne- ja ympdéristokeskuksilla on seututasolla joukko
sekd alueidenkiyttoon ettd liikennejirjestelmisuunnitteluun liittyvid tehti-
vid.'® Niiden ympdiristohallinnon viranomaistehtivid hoidetaan ympéristo
ja luonnonvarat -vastuualueella (Y-vastuualue), liikenteeseen liittyvid
viranomaistehtivid puolestaan liikennevastuualueella (L-vastuualue). Vas-
tuualueilla on ELY-keskuksissa itsendinen asema, ja niiden viranomais-
tehtivit perustuvat erityislainsdddantoon (ks. ELYL 4.2 § ja esim. KHO
2020:93). Niin ne voivat esimerkiksi hakea toistensa toimivallassa olevia
lupia (ks. esim. KHO 2012:6, KHO 2013:22) ja my6s kohdistaa valvonta-
toimenpiteitd toiseen vastuualueeseen (ks. KHO 2.3.2011 T 540). Toisaalta
esimerkiksi kuntien suuntaan ELY-keskukset usein pyrkivit esiintyméin
yhtend ja yhtendisend virastona esimerkiksi laatimalla eri vastuualueiden
yhteisid lausuntoja muun muassa kaava-asioissa — kuten esimerkiksi aiem-
min viitatun Helsingin yleiskaavan laadinnan yhteydessi — vaikka vastuu-
alueiden viranomais- ja niihin liittyvit valvontatehtédvit perustuvat erityis-
lainsdadantoon.

MRL:n jérjestelméssd ELY-keskukset edistdvit kunnan alueidenkdyton
suunnittelun ja rakennustoimen jirjestimistd (MRL 18.1 §). Kunta on itse-
niinen toimija ja paitoksentekiji yleis- ja asemakaavoituksessa, ja valtion

% HE 45/2018 vp, s. 10-11, 18.

% Esim. LjMTL:n esitoissd todetaan, ettid “[l]iikennejérjestelmin toimivuuden varmis-
tamiseksi ja suunnittelun kannalta on tirkedd tehdd laaja-alaista yhteistyotd julkisten
toimijoiden, elinkeinoeldmin, jdrjestdjen ja muiden sidosryhmien kesken. Liikenne-
jérjestelmésuunnittelussa on huomioitava kaikki liikennemuodot ja kulkutavat ja niiden
yhteensovittaminen sekd sovitettava se yhteen maakunnan strategian ja maakuntaohjelma-
tyon kanssa”. Ks. HE 45/2018 vp, s. 18.

10 ELY-keskuksista ja niiden tehtivistd sdddetidén yleisesti laissa elinkeino-, liikenne-
ja ympdéristokeskuksista (897/2009 , ELYL). Lain 3 §:ssd on mddritelty ELY-keskusten
tehtivid, jotka ovat kdytdnnossd nimenomaan erityislainsddadédnnossd médriteltyjd viran-
omaistehtévid, ks. HE 59/2009 vp, s. 60. Lain nimi on muutettu lailla 382/2023, joka tulee
voimaan 1.1.2025. Uusi nimi on 1.1.2025 alkaen laki elinkeino-, liikenne- ja ympéristo-
keskuksista seki elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskusten kehittdmis- ja hallintokes-
kuksesta.

37



Aleksi Heinilda — Janina Kiyhko — Hanna Partinen — Niko Soininen

ensisijaisena roolina on ennakolta tapahtuva yhteistyd ja neuvonta."
ELY-keskusten on toisaalta kuitenkin my0s valvottava, ettd kaavoituksessa,
rakentamisessa ja muussa alueidenkéytdssd otetaan huomioon vaikutuksil-
taan valtakunnalliset ja merkittdvit maakunnalliset asiat (MRL 18.2 §).
Valitusoikeus kaavan hyviksymistd koskevasta paitoksestd on MRL 191.1
§:n mukaan muun muassa viranomaisella sen toimialaan kuuluvissa asiois-
sa. MRL:n mukaisissa asioissa ympdristovastuualueen valitusoikeutta
arvioidaankin nykyisin nimenomaan MRL 18 §:nnojalla. Ympiristovastuu-
alueella on kuitenkin myds monien muiden sektorilakien mukaisia
valvontatehtiivid, joiden nojalla sille voi muodostua valitusoikeus myos
MRL:n mukaisissa asioissa (ks. esim. KHO 2020:84, jossa oli kyse ympa-
ristonsuojelulakiin  527/2014, vesilakiin 587/2011 ja vesihuoltolakiin
119/2001 kiinnittyvistd kysymyksistd). 1.5.2017 asti ELY-keskuksen
MRL:n mukaiset valvontatehtivit kohdistuivat lainmukaisuuteen yleisesti.
Vaikutusperusteinen valitusoikeus synnyttdd merkittdvassd mairin tulkinta-
ongelmia, kun prosessuaalinen valitusoikeuskysymys ratkeaa esimerkiksi
asian aineellisen “maakunnallisen merkittivyyden” perusteella (ks. esim.
KHO 2020:83, KHO 2020:85).'*

ELY-keskusten liikenne ja infrastruktuuri -vastuualueet vastaavat toimi-
alueellaan liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan tehtévistd Viyla-

101" Muun muassa MRL 8 §:n mukaan kunnan ja ELY-keskuksen kesken kiydddn vi-

hintddn kerran vuodessa kehittdmiskeskustelu, jossa késitellddn kunnan alueiden kidyton
suunnitteluun ja sen kehittdmiseen, vireilld oleviin ja ldhiaikoina vireille tuleviin merkit-
tdviin kaava-asioihin sekd kunnan ja ELY-keskuksen yhteistyohon liittyvid kysymyksii.
Viranomaisneuvottelut (MRL 66 §) ovat ELY-keskusten ensisijainen ohjausmuoto kuntien
kaavoitukseen. Lisidksi ELY-keskukset muun muassa antavat lausuntoja kaavaa ja rakennus-
jérjestystd koskevista ehdotuksista, ks. maankéyttd- ja rakennusasetus (895/1999, MRA),
20.1 §:n 3 kohta, 28.1 §:n 2 kohta ja 6.3 §.

102 MRL 195.1 §:n mukaan sen estimittd, miti MRL:ssa sidddetiin muutoksenhausta,
ELY-keskus voi kunnan hyviksyttyd yleiskaavan tai asemakaavan tehdd kunnalle kirjalli-
sen oikaisukehotuksen, jos kaava on laadittu ottamatta huomioon valtakunnallisia alueiden-
kiyttotavoitteita tai muutoin vastoin lain sddnnoksid ja on yleisen edun mukaista saattaa asia
uudelleen kunnassa pditettdviksi. Tétd valituksen sijasta kidytdnnossd jokseenkin harvoin
kaytettdvdd erityistd menettelyd koskevia sddnnoksid ei muutettu ELY-keskusten MRL:n
mukaisen valitusoikeuden rajoittamisen yhteydessd. Kynnys oikaisukehotuksen tekemiseen
on siten sanamuodon perusteella eri kuin kynnys MRL 18 §:n kautta médrittyvin valitus-
oikeuden kéyttoon. Tamid on valitusoikeuden rajoittamisen jidlkeen aiheuttanut tulkinta-
kysymyksid, ks. esim. KHO 2023:89, jossa korkein hallinto-oikeus totesi, ettei oikaisu-
kehotuksen tekeminen laajenna ELY-keskuksen valitusoikeutta siitd, mikd se on MRL 18
§:n perusteella. Kdytiannossd tilanteessa, jossa ELY-keskuksella ei olisi oikaisuvaatimuksen
johdosta tehdystid uudesta kaavapditoksestd valitusoikeutta (joka sindnsi on siis usein tul-
kinnanvarainen kysymys), oikaisukehotus vain viivyttdd kaavapaiatoksen tiytdntoonpanoa
sellaisissa tilanteissa, joissa on jo etukiteen arvioitavissa, ettei kaavapadtostd tulla oikaisu-
vaatimuksen johdosta muuttamaan. Muunkinlaisia tilanteita tietysti on.
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viraston ja liikenne- ja viestintdministerion ohjaamina. Vdyldvirasto vas-
taa kuitenkin merkittavien hankkeiden rakentamisesta (LjMTL 11 §).
Liikennejirjestelmédsuunnittelun osalta ELY-keskukset vastaavat alueel-
laan maantien suunnittelun tehtévisti. Tienpitdjd eli Viyldvirasto voi kui-
tenkin ottaa vastattavakseen merkittdvdd hanketta koskevan yleissuunni-
telman tai tiesuunnitelman laatimisen siihen kuuluvine tehtdvineen. Yleis-
suunnitelmaa ja tiesuunnitelmaa laadittaessa elinkeino-, liikenne- ja ym-
paristokeskus toimii yhteistydssi alueen kuntien ja muiden viranomaisten
kanssa.'” Suunnittelun on perustuttava maantien kehittimisen tarpeisiin,
valtakunnalliseen liikennejérjestelmédsuunnitelmaan ja alueelliseen liiken-
nejarjestelmisuunnitteluun, yleissuunnittelua ja tiesuunnittelua koskeviin
suunnitteluperusteisiin sekd alueidenkdyton suunnitteluun.'® Liikenne-
viranomaisten MRL 191 §:n mukaista valitusoikeutta arvioidaan erityi-
sesti nédiden tehtdvien nikokulmasta, vaikka myos liikenneviranomaisilla
on muidenkin lakien mukaisia tehtédvii ja valitusoikeus voi perustua niin
ikddn esimerkiksi tienpitoviranomaisen naapuriasemaan (ks. KHO
2020:93).

Ilmastokestivyyden ndkokulmasta ELY-keskusten keskeisid tehtidvid
ovat muun muassa liikennejirjestelmityd, ympdaristonsuojelu ja alueke-
hittdminen. Alueidenkdyton suunnittelun MRL:n mukaisessa edistdmis-
tehtdvissd voidaan vaikuttaa seki ilmastonmuutoksen hillintddn ettd sii-
hen sopeutumiseen, joskin valvontatehtdvdd koskeva rajaus vaikuttaa
osaltaan viranomaisen rooliin. Elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskuk-
set ovat myos ympadriston tilaa valvova, edistdvi ja seuraava viranomainen
alueellaan, ja ne myontédvit rahoitustukia ilmastotyohon muun muassa
maaseutuohjelman seké alue- ja rakennepoliittisen ohjelman kautta. ELY-
keskusten ilmastoty6td ohjaavat keskusten ilmastoasiantuntijoiden ver-
kosto seki aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten strategiapdillikkojen
ja ohjaavien tahojen ilmastoryhma sekd ELY-ilmastotiekartta, jossa kuva-
taan niiden virkatyon ilmastoon liittyvid asioita, vaikuttavuutta ja kehitti-
mismahdollisuuksia.'® Tdmé valtion “alueilmastohallinto” ei kuitenkaan
ole osa varsinaista ilmastolain lakisditeistd viranomaiskoneistoa, joka ra-
jautuu valtion keskushallinnon tasolle (ks. IlmastoL 19 §). Silli ei siten
ole itsendisid lakisddteisid tehtdvid eikd toimivaltaa. Valtion viranomaisten
ilmastolain 5 §:n mukaisen edistdmistehtavin kannalta alueellisilla toimi-

103 Yleis- ja tiesuunnitelmat hyviksyy siis Traficom (LjMTL 99 §), jolle ldhtokohtaisesti
ELY-keskus tekee hyviksymisesityksen (LjMTL 27c §).

104 LjMTL 15f §.

195 HE 239/2022 vp, s. 11.
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joilla on toisaalta keskeinen rooli seki itse edistimisessé ettd myos tietoi-
suuden lisddmisessé tillaisen edistdmistehtdvin olemassaolosta.'®

Alueidenkidyton suunnittelussa kuntien rooli on yksiselitteisesti kaikkein
merkittidvin, niin toimivallan kuin pdétosvallankin nikokulmasta. Suunnit-
telun osalta kunnan keskeisin tehtdva on yleis- ja asemakaavojen laatiminen
ja hyviksyminen (MRL 36 ja 51 §). Kunnalla on laaja harkintavalta kaavo-
jen siséllon ohella sen suhteen, milloin ja mille alueille kunta kaavoja laatii,
mutta kaavojen laatiminen on toisaalta myos kuntien lakisééteinen, joskin
huomattavan joustavin sddnnoksin méiéritelty, velvollisuus.” Kuntien rooli
maankdyton suunnittelussa on jatkuvasti kasvanut ja valtion vastaavasti
vihentynyt. Kehitysté tapahtui oikeastaan jo koko aikaisemman rakennus-
lain (370/1958, RakL) voimassaoloajan, ja se on jatkunut edelleen MRL:n
voimassa ollessa.'®® Merkittidvé taitekohta tdssd suhteessa oli kuitenkin
MRL:n sdidtdminen, joka merkitsi muun ohella kuntakaavojen vahvistus-
menettelystd luopumista.'® Kehitys on kuitenkin jatkunut aivan viime vuo-
siin asti, suorastaan kiihtyvélla tahdilla.'* Muutokset ovat samalla merkin-
neet kuntien kaavamonopolin vahvistumista.'

Kunnat vastaavat (asemakaava-)alueellaan myos kadunpidosta, joka ké-
sittdd katujen suunnittelun, rakentamisen ja kunnossapidon (ks. MRL 84—
85 §). Maankiyton suunnittelusta ja kadunpidosta vastaavana tahona kunta
huolehtii myds liikennesuunnittelusta alueellaan. Kunnat my6s yleensd
osallistuvat joukkoliikenteen jirjestimiseen ja tukemiseen ei-lakisééteisi-
nid tehtdvind. Ndin kunta on keskeinen toimija myds alueensa liikenne-
suunnittelussa, vaikka valtion viranomaiset vastaavatkin maanteiden ja
ratojen osalta edelld kuvatuista tehtdvistd kunnan alueella. Esimerkiksi
Helsingin yleiskaavaprosessi sitd koskevine korkeimman hallinto-oikeu-
den ratkaisuineen tuo esiin sen, ettd valtion ja kunnan nidkokulmasta tilan-
teet voivat ndyttidytyd varsin erilaisina.

106 Ks. esim. valtakunnallisiin alueidenkiyttotavoitteisiin liittyvdn vastaavankaltaisen

viranomaisvaikutuksen osalta Heinild — Partinen 2022, s. 52 ja siind viitattu. Tietoisuus
edistamisvelvollisuuden olemassaolosta on vilttaiméton edellytys sen toteutumiselle.

107 Ks. Heinild 2017, s. 181-186.

108 Ks. esim. HE 101/1998 vp, s. 9—10. Valtion viranomaisilla on aiemmin ollut varsin huo-
mattava asema myOs lupaviranomaisena, ks. kehityksestd poikkeamispiitoksenteon osalta
Heinild 2003, s. 842; HE 148/2015 vp, s. 3-5. 1.4.2016 voimaan tulleen MRL:n muutoksen
196/2016 jélkeen valtion viranomaisilla ei ole enéd ollut lupatehtévi.

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

110 Ks. esim. Heinild 2021, s. 279; ESPON 2018, s. 21.

1 Hikkinen 2016, s. 114.
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2.3 Valtakunnan tason suunnitteluinstrumentit

2.3.1 Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet

MRL:n suunnittelujidrjestelmin ylimmin ja yleispiirteisimmin tason,
valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden (VAT), pyrkimyksend on
edistdd lain yleisen tavoitteen mukaisesti kestavin kehityksen periaatteiden
toteutumista alue- ja yhdyskuntarakennetta sekd muuta alueidenkiyttod
koskevissa pddtoksissd. Tavoitteilla pyritddn niin ikddn turvaamaan
kansainvilisten sopimusten tidytdntéonpano. VATeilla turvataan myos
valtakunnallisten hankkeiden ja alueidenkidyttoratkaisujen tarkoituksen-
mukainen toteuttaminen."> MRL 22.3 §:n mukaisesti niilla pyritdan konk-
retisoimaan lain tavoitteita, ja niiden keskeisin tehtdvi on vilittdd kansain-
vilisid, valtakunnallisia ja yksittdistd maakuntaa laajempia intressejd niin
maakunta- kuin kuntakaavoitukseen. Tavoitteiden merkittavin oikeus-
vaikutus on niiden ohjausvaikutus: maakunnan suunnittelussa ja muussa
alueidenkdyton suunnittelussa on huolehdittava valtakunnallisten alueiden-
kiyttotavoitteiden huomioon ottamisesta siten, ettd edistetdén niiden to-
teuttamista (MRL 24.2 §).

Valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet ovat poikkeuksellinen instru-
mentti MRL:n jérjestelméssi siind suhteessa, ettd niissid ainoana vilineend
on nimenomaisesti késitelty ilmastonmuutosta ilmiond. Muilta osin sitd
joudutaan tarkastelemaan kestdvyyskisitteen taikka erilaisten ilmaston-
muutoksen hillinnén ja sopeutumisen kanssa enemmaén tai vihemmén sa-
mansuuntaisten oikeusnormien kautta. Ilmastonmuutoksen voidaankin sa-
noa tulleen oikeudellisena kisitteeni MRL:n jérjestelméddn vuonna 2008
tuolloisen valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden tarkistuksen myotd,
jonka keskeisimpénd uutena teemana ilmastonmuutoksen hillinté ja sopeu-
tuminen olivat.'” Sindnsé ilmastonmuutos ilmiond mainittiin jo MRL:n sda-
tamistd koskeneessa hallituksen esityksessid viitaten muun muassa siihen,
ettd esimerkiksi lain tavoitteissa mainitun ekologisen kestdvyyden keskeise-
ni tavoitteena on ilmastonmuutoksen hidastaminen.'*

NyKkyisissd, vuonna 2017 hyviksytyissd tavoitteissa kdsitelldsin niin
ikddn seki ilmastonmuutoksen hillintdi ettd sithen sopeutumista. Samalla
tavoitteista kdy ilmi monenlaisten MRL:n pyrkimysten samansuuntaisuus
ilmastotavoitteiden kanssa. Tavoitteiden toimivia yhdyskuntia ja kestivia
liikkkumista koskevien pddmaéirien (kohta 3.1) mukaan

12 HE 101/1998 vp, s. 68.
113 Ks. esim. Heinild — Wihi 2013, s. 6.
4 HE 101/1998 vp, s. 61, ks. myos s. 52.
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”[e]distetdin koko maan monikeskuksista, verkottuvaa ja hyviin yhteyk-
siin perustuvaa aluerakennetta ja tuetaan eri alueiden elinvoimaa ja vah-
vuuksien hyoddyntdmistd. Luodaan edellytykset elinkeino- ja yritys-
toiminnan kehittdmiselle sekd viestokehityksen edellyttamadlle riittavél-
le ja monipuoliselle asuntotuotannolle.

Luodaan edellytykset vihihiiliselle ja resurssitehokkaalle yhdyskunta-
kehitykselle, joka tukeutuu ensisijaisesti olemassa olevaan rakenteeseen.
Suurilla kaupunkiseuduilla vahvistetaan yhdyskuntarakenteen eheytt.

Edistetddn palvelujen, tyopaikkojen ja vapaa-ajan alueiden hyvii saa-
vutettavuutta eri videstoryhmien kannalta. Edistetdidn kédvelyd, pyordilyd
ja joukkoliikennettd sekd viestintd-, lilkkumis- ja kuljetuspalveluiden
kehittamista.

Merkittavit uudet asuin-, tyopaikka- ja palvelutoimintojen alueet sijoi-
tetaan siten, ettd ne ovat joukkoliikenteen, kdvelyn ja pyordilyn kannalta
hyvin saavutettavissa.”

Alueidenkidytossa tulisi siten muun muassa luoda edellytykset vahihiilisel-
le ja resurssitehokkaalle yhdyskuntakehitykselle. Toisaalta voidaan todeta,
ettd jo mainittuihin tavoitteisiin siséltyy keskendin punnittavia kysymyk-
sid, kun niissd samanaikaisesti edellytetdéin esimerkiksi riittdvdd ja moni-
puolista asuntotuotantoa. Valtakunnalliset alueidenkidyttotavoitteet ovat
nykyisin my0s huomattavasti niukemmat ja abstraktimmat kuin aiemmin.
Tama oli timénhetkisistd tavoitteista paitettdessd tietoinen valinta, jolla
silldkin pyrittiin keventiméin valtion roolia kaavoituksessa.'

Ilmastonmuutokseen sopeutumista puolestaan kisitellddn terveellistd ja
turvallista elinympéristdod koskevissa tavoitteissa (kohta 3.3). Tavoite-
kirjauksen mukaan varaudutaan siin d4ri-ilmidihin ja tulviin sekd ilmaston-
muutoksen vaikutuksiin ja uusi rakentaminen sijoitetaan tulvavaara-aluei-
den ulkopuolelle tai tulvariskien hallinta varmistetaan muutoin. Vaikka ta-
voite nostaa ilmastonmuutokseen sopeutumisen esiin, on sekin muotoiluil-
taan huomattavan yleinen.'"

115 Ks. Heinild — Partinen 2022, s. 90.

16 Sinénsd myos esimerkiksi rakennuspaikkaa koskevissa vaatimuksissa (MRL 116 §)
edellytetddn, ettd rakennuspaikan on oltava rakentamiseen kelvollinen ja sitd harkittaessa
on muun muassa otettava huomioon, ettei rakennuspaikalla ole tulvan, sortuman tai vyo-
rymin vaaraa. Asemakaava-alueella rakennuspaikan sopivuus ratkaistaan asemakaavassa,
miki edellyttdd ldhtokohtaisesti myds tulvavaaran huomioon ottamista asemakaavoitukses-
sa. Poikkeamisasioissa on saatettu viitata sekéd rakennuspaikan sopivuutta koskeviin sdédn-
noksiin ettd valtakunnallisiin alueidenkdyttotavoitteisiin, ks. KHO 4.3.2013 t. 796 (LRS).
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Valtakunnallisilla alueidenkiyttotavoitteilla on, MRL:n yleispiirteisten
kaavainstrumenttien tapaan, ohjausvaikutus yksityiskohtaisempaan maan-
kdyton suunnitteluun, mutta ne eivit yleispiirteisten kaavojen tapaan syr-
jiydy yksityiskohtaisemman kaavan tullessa voimaan. Ne ohjaavat siten
lahtokohtaisesti kaikkea kaavoitusta, ja tdtd ominaisuutta hyodynnettiin
aiemmissa, nykyistd tdsmillisemmissd tavoitteissa, joissa yksittdisid ta-
voitteita kohdistettiin my0s nimenomaisesti tietyille kaavatasoille."” Valta-
kunnalliset alueidenkiyttotavoitteet eivit kuitenkaan laajenna kaavojen
sisdltovaatimusten alaa, vaan ne tdsmentdvit MRL 28, 39 ja 54 §:ssd sdi-
dettyji kaavojen sisdltovaatimuksia merkitykseltddn valtakunnallisissa
asioissa eivitkd niin luo uusia oikeudellisia perusvaatimuksia kaavoituk-
selle.'s Yksittdisen kaavan sisdllon lainmukaisuutta arvioitaessa ratkaisun
on perustuttava viime kiddessid kaavan sisdltovaatimuksiin.'® Kaavan laati-
va taho my0s ldhtokohtaisesti ratkaisee, milld keinoin tavoitteet toteutetaan
niiden mukaisten vaihtoehtojen rajoissa.'”

Maankiyton suunnittelujdrjestelméddn kohdistuvan ohjausvaikutuksen
ohella valtakunnallisille alueidenkéyttotavoitteille on MRL:ssa sédéddetty
my0s valtion viranomaisiin kohdistettu niin sanottu viranomaisvaikutus.
MRL 24.1 §:n mukaan valtion viranomaisten tulee toiminnassaan ottaa
huomioon valtakunnalliset alueidenkéytttavoitteet, edistdd niiden toteutta-
mista ja arvioida toimenpiteidensi vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden-
kdyton kannalta. Valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden viranomais-
vaikutuksen merkitys on ilman erityistd kulloisessakin sektorilaissa sdddet-
tyd huomioonottamisvelvollisuutta kuitenkin oikeudellisesta nikokulmasta
véistdmittd sumea. Kyse on rinnakkaisesta lainsoveltamisesta silloin, kun
kyse on muun lainsddddnnon mukaan sdinnellysti paitoksenteosta. Talloin
viranomaisvaikutus on alisteinen ja vdistyvd ensisijaisesti sovellettavaan
lainsddddntoon nihden. Se on oikeudellisesti tdsmélleen samanlainen

17 Ks. esim. Heinild — Wihi 2013, s. 6. Vuonna 2008 tarkistetuissa tavoitteissa edellytet-
tiin muun muassa, ettd yleis- ja asemakaavoituksessa on varauduttava lisdéntyviin myrskyi-
hin, rankkasateisiin ja taajamatulviin.

18 YmVL 11/2008 vp, s. 3; valtioneuvoston p#itos valtakunnallisista alueidenkiytto-
tavoitteista 14.12.2017, s. 3, 5.

119 Ks. KHO 2012:67.

120 Ks. YmVL 11/2008 vp, s. 5, jossa todetaan, etté lihtokohtana on kunnan tai maakunnan
liiton ratkaisuvalta siitd, milld tavalla valtakunnallinen alueidenkiyttotavoite toteutetaan
niiden ratkaisuvaihtoehtojen puitteissa, jotka ovat tavoitteen mukaisia. Alueidenkidyton
suunnittelu on luonteeltaan kokonaisvaltaista ja eri intressejd yhteen sovittavaa toimintaa,
jossa tunnistetaan toiminnalliset tarpeet ja sovitetaan ne ympériston vaatimuksiin. Tdma
edistdd ympdristollisten nidkokohtien riittdvédn laaja-alaista tarkastelua ja varhaista huo-
mioon ottamista kaavoituksessa ennen hankekohtaisia ratkaisuja ja erityislakien mukaisia
menettelyjd. Tavoitteiden yleispiirteisyys on sopusoinnussa kuvatun ldhtokohdan kanssa.
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mekanismi kuin ilmastolain 5 §:n mukainen valtion viranomaisten edisté-
misvelvollisuus, jota luotaessa MRL:n viranomaisvaikutus lienee ollut esi-
merkkind.”?" Lakisditeisessd paditoksenteossa valtakunnalliset alueiden-
kiyttotavoitteet voidaan ottaa huomioon vain siind méérin kuin se on mah-
dollista ensisijaisesti sovellettavan lainsdddinnon rajoissa, ja tdimén lain-
sddddannon soveltamiseen vaikuttavat usein samanaikaisesti myds monet
muut vaatimukset. Muutoksenhaussa ei ole mahdollista tehokkaasti vedota
sithen, ettd jokin pdétos olisi timén toissijaisesti edistettdvin sddntelyn vas-
tainen.'?> Myds viranomaisten tietoisuudessa valtakunnallisista alueiden-
kiyttotavoitteista lienee edelleen kehitettdavad. '

VATien konkretisointitehtdvién liittyvit kiintedsti valtioneuvoston tason
eri sektorien usein jinnitteisten tavoitteiden keskindinen koordinointi, val-
tion eri sektoreiden yhteisen kannan miirittiminen ja kuvaaminen. Tdmén-
hetkisten tavoitteiden on kuitenkin todettu jddvén timén tehtdvén toteutu-
misen osalta hyvin vajavaiseksi “toiveiden tynnyriksi” sisdltien pikem-
minkin joukon toisistaan irrallisia tavoitteita ilman tarvittavaa suunnitel-
matason keskindistd koordinaatiota. Tdm4 jattdd kaavoittajat yksittdisissa
tapauksissa ndiden jannitteistenkin toiveiden tulkeiksi. On varsin selvii,
ettd tdllaisessa tilanteessa eri sektoriviranomaisilla on helposti eridvii kési-
tyksid siitd, kuinka koordinaatio on heiddn hallinnonalansa osalta onnistu-
nut.”* Koordinaatio edellyttdisi myds riittdvin tdsmaéllisesti médriteltyjd
tavoitteita, jollaisia nykyiset niukat ja abstraktit tavoitteet eivit ole.'*

2.3.2 Valtakunnallinen liikennejdirjestelmdisuunnitelma

Liikennejérjestelméasuunnittelua on tehty eri tasoilla pitkdin, vaikka se on
muodollisena instrumenttina kirjattu LjMTL:iin vasta vuonna 2018. Valta-
kunnallisen tason suunnittelu on yleisemminkin pitkédédn tapahtunut siénte-
lemittomisti viranomaisten sisdisesti ja niiden yleistoimivaltaan perus-
tuen.”? Valtakunnallisessa liikennejérjestelmésuunnitelmassa médritetddn

12l Toisaalta MRL:n viranomaisvaikutusta koskevalla sdintelylld on esikuvansa esi-

merkiksi aluekehityslainsdddannossé, ks. Heinild — Partinen 2022, s. 41-45.

122 Ks. esim. KHO 2010:32.

123 Heinild — Partinen 2022, s. 44-47, 130-131.

124 Ks. Heinild — Partinen 2022, s. 130-138. Mainitussa selvityksessd (mp.) pidettiin yhteni
mahdollisuutena myos lakisddteisten nivelten kehittdmistd eri valtakunnan tason suunnitel-
mien vilille, miké tarkoittaisi muodollisten suhteiden muodostamista pédtoksentekoinstru-
menttien vilille, mutta ensisijaisena keinona koordinaation kehittdmiselle kuitenkin pidettiin
sektoreiden vilisen vuoropuhelun ja koordinaation kehittdmistd suunnitelmia valmisteltaessa.
125 Ks. Heinild — Partinen 2022, s. 101-113.

126 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 107.

44



KASVUA VAI KESTAVYYTTA? ALUEIDENKAYTON SUUNNITTELUN JA LIIKENNESUUNNITTELUN NORMIT
JA KAYTANNOT KAUPUNKIEN ILMASTOKESTAVYYDEN NAKOKULMASTA

strategisia pitkdn aikavilin tavoitteita koko liikennejdrjestelmaélle ja eri
liikennemuodoille seké rahoituksen tasoa ja malleja. Sen on sanottu kerto-
van liikennejirjestelmdd koskevasta valtakunnallisesta tahtotilasta.'”
LjMTL 15b §:n mukaan valtakunnallisessa liikennejirjestelmisuunnitel-
massa esitetdidn liikkennejirjestelmin nykytilaa ja tulevaa toimintaympiris-
tod koskeva arvio, liikennejirjestelmid koskevat tavoitteet sekid toimenpi-
de-ehdotukset tavoitteiden saavuttamiseksi. Valtakunnallinen liikennejér-
jestelmdsuunnitelma on tietynlainen periaatepditos, jolla on toisaalta kiin-
ted yhteys liikenneverkon yllipitoa ja kehittdmistd koskevia taloudellisia
resursseja koskevaan pédatoksentekoon.'? Valtakunnallisella liikennejérjes-
telmisuunnitelmalla ei ole suoranaisia oikeusvaikutuksia muuhun suunnit-
teluun.'”

Liikenne- ja viestintiministerion on varmistettava valtakunnallisen lii-
kennejérjestelmisuunnitelman yhteensovittaminen muihin valtakunnalli-
siin suunnitelmiin sitd valmisteltaessa (LjMTL 15b §). Lain esitdiden
mukaan valtakunnallinen liikennejédrjestelmédsuunnitelma asettuisi osaksi
muuta valtakunnallisen tason suunnittelua ja pédidtosten kokonaisuutta, ja
yksi esimerkki nidistd pddtoksistd ovat MRL:n mukaiset valtakunnalliset
alueidenkiyttotavoitteet.” Liikennejirjestelmédsuunnitelmaa laadittaessa
on ndin huomioitava valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden sisalto ja
pyrittdvd sovittamaan se yhteen liikennejérjestelmédsuunnitelman kanssa.
Myos titd kautta avautuu mahdollisuus tarkastella ilmastonmuutoksen hil-
lintdén ja sithen sopeutumiseen liittyvid kysymyksid osana liikennejirjes-
telmisuunnittelua. "

Toisaalta my0s valtakunnallisten alueidenkidyttotavoitteiden tehtévd on
koota valtion eri sektorien alueidenkiyttointressit ideaalitilanteessa koor-

127 HE 45/2018 vp, s. 35-36, 75. Liikennejirjestelmilld tarkoitetaan LjMTL 3 §:n 1 koh-
dan mukaan kaikki litkennemuodot kattavasta henkilo- ja tavaraliikenteestd, niitd palvele-
vista liikkenneverkoista, viestintdyhteyksisti ja tiedosta seki liikenteen palveluista annetussa
laissa (320/2017) tarkoitetuista palveluista, liikennevilineisti ja liikennettd ohjaavista jér-
jestelmistd muodostuvaa kokonaisuutta.

128 Tavoitteena on, ettd valtakunnallinen liikennejirjestelmésuunnitelma vaikuttaa jatkossa
julkisen talouden suunnitelmaan ja valtion talousarvioesityksiin, VNS 2/2021 vp, s. 12.

122 Suunnitelma ohjaisi perustelujen mukaan muita viranomaisia ja hallinnonalan toimi-
joita ottamaan toiminnassaan huomioon suunnitelmassa esitetyt tavoitteet ja toimenpide-
ehdotukset, vaikka suunnitelmalla ei olisi oikeudellisia vaikutuksia. HE 45/2018 vp, s. 78.
130 'HE 45/2018 vp, s. 36; ks. my6s liikenne- ja viestintdministerié 2019, s. 13-14.

131 Vaikka liikennejirjestelmésuunnittelun yleiseni tavoitteena on edelld kuvatuin tavoin
edistid toimivaa, turvallista ja kestdvad liikennejdrjestelméd, siind kuitenkin otetaan “erityi-
sesti huomioon” sellaisia seikkoja kuin liikenteen, maankiyton, palvelurakenteen ja elin-
keinotoiminnan vuorovaikutus ja toimintojen synnyttimé nykyinen ja tuleva liikennetarve,
eri ihmisryhmien liikkumistarpeet ja matkaketjujen toimivuus ja elinkeinoeldmén kuljetus-
tarpeet ja kuljetusketjujen toimivuus (LjMTL 15a §).
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dinoiduksi yhteiseksi ndkemykseksi. MRL:n suunnittelujérjestelma ja
valtakunnalliset alueidenkéyttStavoitteet sen osana kisittelevit ldpédisevas-
ti 1dhtokohtaisesti kaikki alueidenkiyttointressit ja -kysymykset poiketen
sektorisuunnitelmista, joiden nikokulma on tyypillisesti rajatumpi. Vaikka
myo6s valtakunnallisessa liikennejirjestelmitydssd edistetddn tavoitteita,
jotka ovat ldhtokohtaisesti samansuuntaisia MRL:n suunnittelujirjestel-
min tavoitteiden kanssa, ne koskevat vain liikennejirjestelmdi kiinnittyen
paljolti liikkumis- ja kuljetustarpeisiin ja niiden tyydyttdmiseen.'*> Poike-
ten valtakunnallisesta liikennejérjestelmésuunnitelmasta valtakunnallisilla
alueidenkdiyttotavoitteilla on myds MRL:n suunnittelujirjestelméédn kiin-
nittyvit kaikkeen kaavoitukseen kohdistuvat oikeusvaikutukset (joihin
myds liitkenneviylien suunnittelu jaljempiand kuvatulla tavalla perustuu),
jolloin tdlld instrumentilla on huomionarvoinen potentiaali ilmastokesti-
vén liikkumisen edistimisen vilineeni. Toisaalta mikéli VATit jadvit edel-
14 kuvatulla tavoin joksikin muuksi kuin koordinoiduksi ja yhteensovite-
tuksi nidkemykseksi, niiden merkitys my0s liikennejirjestelmisuunnitte-
lussa voi jadda heikoksi ja epasystemaattiseksi.

2.4 Seudulliset ja paikalliset suunnitteluinstrumentit

2.4.1 Maakuntakaavoitus ja seudullinen
litkennejdrjestelmdsuunnittelu

My0s valtakunnan tason suunnittelua alemmilla suunnittelutasoilla MRL:n
mukaisen suunnittelujirjestelmin ja liikkennevéylien suunnittelun vililld on
valtakunnallisia alueidenkiyttotavoitteita ja valtakunnallista liikkennejarjes-
telmisuunnitelmaa vastaavat lakisdateiset nivelet. Alueellisten liitkenne-
jarjestelmidsuunnitelmien, yleissuunnitelmien ja tiesuunnitelmien on 1hto-
kohtaisesti perustuttava MRL:n mukaiseen oikeusvaikutteiseen kaavaan
(ks. LjMTL 17 §). MRL:n mukainen kaikki erilaiset alueidenkayttointres-
sit integroiva suunnittelu on luonteva perusta ympéristonkidyton sektori-
lakien mukaisille suunnitelmille ja pdétoksille.

Maakuntakaavan keskeinen funktio on yhtédltd tdsmentdé valtakunnalli-
set tavoitteet alueiden kdyton periaatteiksi ja aluevarauksiksi ja toisaalta so-
vittaa yhteen ndmi tavoitteet maakunnallisten ja paikallisten tavoitteiden
kanssa.'® Valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet ohjaavat maakunta-
kaavan laatimista (MRL 24 ja 28 §). Maakuntakaavassa aluevarauksia osoi-

132 Ks. LjMTL 15a §. Sddnnoksessd mainitut seikat liittyvit nimenomaan liikenteeseen.
13 Ks. HE 101/1998 vp, s. 70.
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tetaan kuitenkin vain siltd osin ja silla tarkkuudella kuin alueidenkdyttod
koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka
useamman kuin yhden kunnan alueidenkdyton yhteen sovittamiseksi on
tarpeen (MRL 25.4 §). Lainkohta korostaa sen esitdiden mukaan maakunta-
kaavan keskeistd asemaa valtakunnallisten tavoitteiden yksildinnissid ja
konkretisoinnissa alueidenkdyton maakunnallisiksi periaatteiksi ja alue-
varauksiksi.”™ Toiselta puolen sdédnnds korostaa kuntien ja kunnallisen itse-
hallinnon asemaa kaavoituksessa: paikalliset kysymykset on tarkoitettu rat-
kaistaviksi kuntatasolla.”*s Eri mittakaavojen alueidenkiyttdintressien yhteen-
sovittaminen on kuitenkin maakuntakaavan keskeinen tehtévi, ja valtakunnan
tason tavoitteiden konkretisointi ja niiden yhteensovittaminen muiden
mittakaavojen tavoitteiden kanssa tapahtuvat samanaikaisesti ja rinnakkain.'*

Maakuntakaavan sisialtovaatimuksia koskevassa MRL 28.3 §:ssi on seit-
senkohtainen luettelo kysymyksistd, joihin maakuntakaavaa laadittaessa
on erityisesti kiinnitettdvd huomiota, kuten maakunnan tarkoituksen-
mukaiseen alue- ja yhdyskuntarakenteeseen, alueidenkdyton ekologiseen
kestidvyyteen sekd ympiriston ja talouden kannalta kestiviin liikenteen ja
teknisen huollon jérjestelyihin. Kaikki luettelon kohdat ovat lihtokohtai-
sesti samanarvoisia, ja sisdltovaatimuksia joudutaan punnitsemaan ja so-
vittamaan yhteen seké tekeméén niiden suhteen valintoja.'”’

Sisédltovaatimusten tietynlaisen periaateluonteen ohella merkityksellistd
on, ettd ilmastonmuutosta ilmioni ei ole maakuntakaavan tai muidenkaan
kaavojen sisdltovaatimuksissa nimenomaisesti késitelty. MRL:n sditdmis-
td koskeneessa hallituksen esityksessd on viitattu siihen, ettd lain tavoite-
ja siséltovaatimussddnnoksissd mainitun ekologisen kestdvyyden yksi
elementti on ilmastonmuutoksen torjunta, ja siihen, ettid ekologinen kesti-
vyys on oikeudellisena kisitteenid huomattavan abstrakti ja vaikeasti sovel-
lettava, erityisesti osana keskenddn punnittavien periaateluonteisten nor-
mien joukkoa.*® Ekologiseen kestdvyyteen on erityisesti tillaisessa kon-
tekstissa hyvin vaikea vedota esimerkiksi valitusperusteena.'®

134 'HE 101/1998 vp, s. 70; Hallberg ym. 2020, s. 141.

135 Eij tietenkién ole mitenkién itsestdin selvid, kuinka laajoista suunnittelukysymyksisti
on milloinkin kyse.

136 MRL 25.4 §:n ohella yhteensovittaminen médritelldéin keskeiseksi tehtdviksi myos
(maakuntakaavoituksen ohella maakuntasuunnitelmaa ja alueellista kehittimisohjelmaa
koskevassa) MRL 25.2 §:ssd, jonka mukaan maakunnan suunnittelussa otetaan huomioon
valtakunnalliset tavoitteet ja sovitetaan ne yhteen alueiden kdyttdon liittyvien maakunnal-
listen ja paikallisten tavoitteiden kanssa.

137 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 138, 142.

138 Ks. HE 101/1998 vp, s. 61.

139 Ks. kuitenkin esim. vuosikirjaratkaisu KHO 1993 A 40. Rakennuslain (370/1958, RakL)
1 §:dédn sisidllytettiin jo vuonna 1990 — vain kolme vuotta niin sanotun Brundtlandin komis-
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Toisaalta monet kaavojen sisidltovaatimukset, kuten olemassa olevan
yhdyskuntarakenteen hyodyntdmistd ja taloudellisuutta koskevat vaati-
mukset, ovat samansuuntaisia ilmastotavoitteiden kanssa. Samoin viher-
rakenteella on huomattava merkitys my®os hiilinielujen ja ilmastonmuutok-
seen sopeutumisen kannalta.'* [lmastonmuutoksen puuttuminen kaavojen
sisdltovaatimuksista kuitenkin ndkyy muun muassa siten, ettd kaavojen
ilmastovaikutuksia ei nykyisin kaavoituksessa systemaattisesti tarkastella
ja arvioida."' Vaikka kaavojen vaikutusten arvioinnista on erityissadnnok-
sid laissa ja asetuksessa (ks. MRL 9 § ja maankiytto- ja rakennusasetuksen
895/1999, MRA, 1 §) ja muun muassa MRL 9 §:n sanamuodon muutoksil-
la on MRL:n voimassa ollessa pyritty myo6s vaikuttamaan selvitysten maa-
rddn ja sisaltoon,' madraytyvit kaavapaitoksenteon edellyttdmit selvityk-
set ensisijaisesti sen kautta, voidaanko kaavaa varten laadittujen selvitysten
perusteella todeta kaavan sisdltovaatimusten tdyttyminen.'* Néin ollen
kaavojen sisdltovaatimukset midrittelevit kdytdnnossd sen, minkélaisia
oikeudellisia vaatimuksia laadittaviin selvityksiin kohdistuu.

Maakuntakaava ohjaa kuntakaavoitusta. Lisidksi maakuntakaavoilla on
valtakunnallisten alueidenkiytttavoitteiden tapaan myods muut kuin vain
valtion viranomaiset kattava viranomaisvaikutus: viranomaisten on suun-
nitellessaan alueidenkéyttod koskevia toimenpiteitd ja pédttaessddn niiden
toteuttamisesta otettava maakuntakaava huomioon, pyrittivi edistimiin

sion raportin (World Commission on Environment and Development 1987) julkaisemisen
jédlkeen — sddnnos, jonka mukaan alue on kaavoitettava tai sen kdyttiminen muutoin suunni-
teltava luonnonvarojen ja ympiriston kestidvii kehitystd tukevalla tavalla sen mukaan, kuin
tdssd laissa sdddetddn. On sindnsd tulkinnanvaraista, oliko kyse tavoitesddnnoksestd, jolla
ei olisi ollut itsendisia vilittomiid oikeusvaikutuksia, vai velvoittavasta sddnnoksestid, kun
sddnnoksessi viitataan jdljempind laissa tuleviin sdd@nnoksiin. Korkein hallinto-oikeus kui-
tenkin kumosi vuosikirjaratkaisullaan KHO 1993 A 40 Himoksen yleiskaavan osin timén
sdadnnoksen perusteella. Muun muassa rakennusoikeuden mééré oli yleiskaavassa korkeim-
man hallinto-oikeuden mukaan ylimitoitettu. Myos tavoitesdannoksid voidaankin kiyttdaad
muiden sddnnosten tulkinnan ja argumentaation tukena. RakL 1 §:n kestédvii kehitystd kos-
keneen sdénnoksen perustelujen (HE 135/1989 vp, s. 14—15) mukaan kestédvin kehityksen
periaatteen tulee olla ldhtokohtana kaikelle kaavoitukselle ja maankédyton suunnittelulle.
Sadnnos on perustelujen mukaan otettu lain 1 §:dén, koska sen tulee koskea kaikkea kaa-
voitusta sekd muutakin rakennuslain pohjalta tapahtuvaa suunnittelua.

140 Ks. esim. ympéristoministerio 2015, s. 7-9; Hautamiki ym. 2024, s. 30-31.

141 Ks. kuitenkin esim. Helsingin kaupungin kaavojen vihihiilisyyden arviointimenetelmi
Helsingin kaupunki 2021, joka liittyy Helsingin kaupungin tavoitteeseen olla hiilineutraali
vuonna 2035. Kyse on kuitenkin yksittdisten kaupunkien omaan tavoitteenasetantaan liit-
tyvistd vilineista.

142 Ks. L 204/2015 ja HE 334/2014 vp, s. 14.

43 Ks. esim. KHO 2017:31, KHO 2014:54, KHO 2020:26, Helsingin yleiskaavaa koskenut
KHO 2018:151 ja jéljempéna kasiteltdva KHO 2022:56, jossa oli kyse uuden kaupungin-
osan rakentamisen autoliikenteen aiheuttamista vaikutuksista.
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kaavan toteuttamista ja katsottava, ettei toimenpiteilld vaikeuteta kaavan
toteuttamista (MRL 32.1-2 §). Siitéd voidaan tehdi paljolti samat huomiot
kuin edelld valtakunnallisten alueidenkédyttotavoitteiden yhteydessd on
tehty, joskin esimerkiksi maakuntakaavojen méadridykset ja aluevaraukset
ovat tyypillisesti erityisesti nykytavoitteita konkreettisempia ja paikkaan
sidottuja, miki voi vaikuttaa viranomaisvaikutuksen tosiasialliseen merki-
tykseen.'*

Alueellinen liikennejdrjestelmésuunnittelu kytkeytyy maakuntakaavoi-
tukseen. Alueellista liikennejirjestelmédsuunnittelua tehddin kaupunki-
seuduilla, maakuntien alueella ja ylimaakunnallisesti. Maakunta- ja kau-
punkiseututason liikennejarjestelméasuunnittelu on kuitenkin oikeudelli-
sesti varsin pitkilti saantelemitontd toimintaa. Aineellisesti sitd koskevat
vain yleiset liikennejirjestelmédsuunnittelun tavoitteet, joista on sdddetty
LjMTL 15a §:ssd." Suurimmilla kaupunkiseuduilla tehddin my6s maan-
kdyton, asumisen ja liikenteen (MAL) sopimuksia kaupunkiseutujen ja
valtion vililld. Néitd sopimuksia késitelldin jaljempina.

My6s muunlaista, ei-lakisditeistd kestdvad liikkumista koskevaa suun-
nittelua tehddin. Esimerkiksi Helsingin, Lahden ja Oulun kaupungit ovat
laatineet niin sanotut kestdvin kaupunkiliikkumisen suunnitelmat (Sustain-
able Urban Mobility Plan, SUMP), jotka perustuvat Euroopan komission
suosituksiin ja ohjeisiin. Kestdvin kaupunkiliikkumisen suunnitelmien tu-
lisi kattaa koko toiminnallinen kaupunkiseutu eiki rajoittua hallinnollisiin
rajoihin.”** Suunnitelmat eivit ole perustuneet sitovaan sddntelyyn, mutta
niiden laatimista on rahoitettu niin EU:n kuin kansallisillakin tuilla. Nyt-
temmin asetusehdotukseen unionin suuntaviivoista Euroopan laajuisen lii-
kenneverkon (TEN-T) kehittimiseksi annetun asetuksen tarkistamiseksi
sisdltyisi oikeudellinen vaatimus tillaisten suunnitelmien laatimisesta ti-
mén liikenneverkon kaupunkisolmukohtiin (40 art.)."” Ndméa suunnitelmat
vaikuttavat my0s kaavoituksessa tehtédviin ratkaisuihin, vaikka ne eivit
olekaan osa lakiséiteistd suunnittelujarjestelmaa.

144 Ks. maakuntakaavan viranomaisvaikutuksesta Huttunen 2012. Yleisen ohjausjirjestel-

min kannalta suhteellisen merkittivd MRL:n muutos tehtiin vuonna 2016 (L 28/2016),
kun maakuntakaavojen vahvistamismenettelystd ympéristoministeriossd luovuttiin. MRL:n
jérjestelméssd ministerion ohjaus on nyt jdrjestetty vain erityisesti valtakunnallisten alu-
eidenkiyttotavoitteiden ja MRL 66 §:n mukaisen maakuntakaavan laatimiseen liittyvin
viranomaisneuvottelun kautta.

145 Maakuntatason liikennejérjestelmisuunnittelun yhteistyon johtaminen on edelld kuva-
tulla tavalla laissa méiritelty maakunnan liiton tehtivéksi (ks. Li]MTL 15c ja Aluekehittd-
misL 17 §).

146 Ks. esim. COM(2013) 913 final, liite 1.

147 COM(2021) 812 final.
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2.4.2 Kunnallinen alueidenkdyton suunnittelu ja maanteiden
suunnittelu

MRL:n jarjestelméssd kunnallisen tason kaavoja ovat yleiskaava ja asema-
kaava, joista yleiskaavan padsddntoisend tarkoituksena on kunnan tai sen
osan yhdyskuntarakenteen ja maankéyton yleispiirteinen ohjaaminen seké
toimintojen yhteen sovittaminen.'® Yleiskaavaa laadittaessa on otettava
huomioon maakuntakaava (MRL 39.1 §), joskin yleiskaavassa on kuiten-
kin mahdollista tehdi jossain médrin maakuntakaavasta poikkeavia ratkai-
suja silloin, kun ne johtuvat kaavaratkaisun tarkentumisesta ja kunnallisten
tavoitteiden yhteensovittamisesta.'* Yleiskaavaa laadittaessa on MRL
39.2 §:n sisdltamin yhdeksdnkohtaisen luettelon mukaan otettava huo-
mioon muun ohella yhdyskuntarakenteen toimivuus, taloudellisuus ja eko-
loginen kestdvyys, olemassa olevan yhdyskuntarakenteen hyviksikiytto,
asumisen tarpeet ja palveluiden saatavuus sekd mahdollisuudet liikenteen,
erityisesti joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen, ja energia-, vesi- ja jdte-
huollon tarkoituksenmukaiseen jarjestimiseen ympiriston, luonnonvarojen
ja talouden kannalta kestédvilld tavalla. Ilmastotavoitteiden ndkokulmasta
yleiskaavaan pitevit samat huomiot kuin aiemmin: ekologiseen kestavyy-
teen sindnsi sisiltyy ilmastoulottuvuus, ja erityisesti yhdyskuntarakenteel-
liset vaatimukset ovat samansuuntaisia ilmastotavoitteiden kanssa, mutta
ndmi joustavasti ilmaistut tavoitteet joutuvat kilpailemaan kaavoituksessa
muiden nikokohtien kanssa, jotka ovat myos merkittiviltd osin kaavoista
padttidvien tahojen madriteltavissd.'*® Esimerkiksi ilmastovaikutusten syste-
maattista selvittimistd ndiden sisdltovaatimusten rajoissa ei ilmeisesti voi-
da oikeudellisesti edellyttda.

Loppuvuodesta 2021 lausunnoilla olleen, sittemmin hyldtyn kaavoitus-
ja rakentamislakiluonnoksen 5 § olisi sisdltdnyt erityiset sdidnnokset
ilmastonmuutoksen hillinnéstd ja siihen sopeutumisesta kaavoituksessa,
jotka olisivat toimineet kaavojen siséltdvaatimusten kaltaisina normeina.

48 Yleiskaava voidaan laatia myos maankidyton ja rakentamisen ohjaamiseksi méarétylld

alueella. Télloin se omaksuu kédytinnossd asemakaavan ohjausfunktion ja siithen kohdis-
tuu osin samankaltaisia vaatimuksia sen ohjaavuuden kannalta. Yleiskaavaa voidaan tietyin
edellytyksin kéyttdd tdhin tapaan erityisesti ranta-alueilla (ks. MRL 72 §) ja alueilla, joilla
maankdyton ohjaustarve ei edellytd asemakaavan laatimista (ks. MRL 44 §), mink3 lisdksi
se voi erityissddnnoksen nojalla ohjata tuulivoimarakentamista (ks. MRL 77a §).

149 Ekroos — Majamaa 20138, s. 194; ks. esim. KHO 2023:57.

150" Joustavan aineellisen sintelyn ohella kaavapéitoksenteko siis siséltdd myos poliittista
harkintaa, joka ei kuulu esimerkiksi tuomioistuinten tutkimisvaltaan kuin sen osalta, onko
tuo harkinta tapahtunut oikeudellisesti asianmukaisesti. Kaavoja laativilla kunnilla on mer-
kittivisti vapausasteita siind, minkdilaisia tavoitteita kaavoituksessa edistetdidn, kunhan kaa-
voille asetettavat sisdllolliset minimivaatimukset tayttyvit. Ks. esim. Heinild 2019, s. 34.
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Sinédnsi sddnnosluonnoksen sanamuodot eivit olisi vélttaméttd luoneet eri-
tyisen — ilmastonmuutosta koskevan nykytiedon perusteella riittdvin —
tiukkoja ilmastonmuutoksen hillintdi koskevia vaatimuksia kaavoituksel-
le. Sen 1 momentin mukaan kaavoituksessa olisi ollut edistettiva ilmaston-
muutokseen hillintdd 1) vahvistamalla yhdyskuntarakenteen eheytti erityi-
sesti kaupunkiseuduilla ja niiden lievealueilla sekd hyodyntdmailld kesta-
visti olemassa olevaa infrastruktuuria; 2) tukemalla resurssitehokasta
yhdyskuntakehitystd sekd luomalla edellytyksid vihihiiliselle ja kestéville
liikkennejérjestelmille ja 3) luomalla edellytyksid uusiutuvien ja vahihiilis-
ten energiamuotojen hyddyntdmiselle. Sddnndsluonnoksen perusteluissa
toisaalta todettiin esimerkiksi 1 kohdan osalta, ettd ratkaisut, jotka poik-
keaisivat pyrkimyksestd padstdjen vidhentdmiseksi koko yhdyskunta-
rakenteen pididstojen nidkokulmasta, eivit ldhtokohtaisesti olisi mahdolli-
sia.”" Ndin tulkittuna sddnnos olisi edellyttdnyt ilmastopddstojen vihenta-
misen tavoittelua, vaikka se jattddkin auki sen, kuinka tarmokkaasti titd
pyrkimystd tulisi edistdd. Sdinnds olisi kuitenkin ilmeisesti merkinnyt
vaatimusta kaavan ilmastovaikutusten selvittdmisestd, mikd vihintdénkin
olisi tehnyt kaavojen ilmastovaikutukset nykyistd paremmin ja systemaat-
tisesti nakyviksi.

Asemakaava on kunnan yksityiskohtaisen alueidenkdyton suunnittelun
instrumentti, jolla osoitetaan alueet eri tarkoituksia varten ja ohjataan ra-
kentamista ja muuta maankdyttod yksityiskohtaisesti (ks. MRL 50 §).
Katusuunnittelu perustuu asemakaavaan (MRL 85 §, ks. esim. KHO
2017:169 ja KHO 10.3.2005 t. 515, LRS), ja yleispiirteinen kaavoitus puo-
lestaan ohjaa asemakaavan laatimista.'s>

Asemakaava on laadittava muun ohella siten, ettd luodaan edellytykset
terveelliselle, turvalliselle ja viihtyisdlle elinympdéristolle, palvelujen
alueelliselle saatavuudelle ja liikenteen jéirjestimiselle (MRL 54 §). Viih-
tyisyyttd koskeva vaatimus liittyy ensisijaisesti sithen, millaisena ihminen
kokee elinympéristonsd, mutta se on yhteydessd myos sddnnoksen terveel-
lisyyttd koskevaan vaatimukseen.'*> Esimerkiksi liikenteen melu voi olla
viithtyvyyttd alentava tekija, mutta silli on yhteys myos terveydellisiin

151 Ks. luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 261. Pykéli-

luonnoskin kuvaa toisaalta edelleen sitd, kuinka yhdenmukaisia myos voimassa olevan lain
tavoitteet monilta osin ilmastotavoitteiden kanssa ovat.

122 MRL 54.1 §:n mukaan asemakaavaa laadittaessa on maakuntakaava ja oikeusvaikuttei-
nen yleiskaava otettava huomioon siten kuin siitd edelld sdddetddn. MRL 54.4 §:ssé sddde-
tddn, ettd jos asemakaava laaditaan alueelle, jolla ei ole oikeusvaikutteista yleiskaavaa, on
asemakaavaa laadittaessa soveltuvin osin otettava huomioon myods mité yleiskaavan sisil-
tovaatimuksista sdddetddn.

153 Ekroos — Majamaa 2018, s. 271.
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seikkoihin.’* Elinympdriston turvallisuutta koskeva asemakaavan sisalto-
vaatimus puolestaan liittyy asemakaava-alueen sisdisten kulkuyhteyksien
jirjestimiseen sekd erilaisten toimintojen keskindiseen sijoittamiseen si-
ten, ettd turvallisuutta vaarantavia tekijoitd voidaan vélttdd.'ss Liikenteelli-
silld ratkaisuilla on huomattava merkitys elinympériston turvallisuuden
kannalta. Palvelujen alueellinen saatavuus puolestaan edellyttdd, ettd
asemakaavaa laadittaessa on kiinnitettdvd huomiota palveluiden saatavuu-
teen sekd asemakaava-alueella ettd sen ulkopuolella.’® Kun itse palvelui-
den tuottamiseen ei kuitenkaan voida vaikuttaa kaavoituksellisin keinoin,
on palvelujen saatavuutta koskevan vaatimuksen varsinainen sisilto pyrkid
maankdyton suunnittelussa ohjaamaan palvelujen sijoittumista siten, ettd
palvelujen saatavuuden edellytykset voisivat tdyttyd. Taltd osin erityiset
vihittdiskaupan suuryksikoiden sijainninohjausta koskevat MRL 9a luvun
sddnnokset ovat merkittdvissd asemassa pyrittdessd varmistamaan myos
jalan tai polkupyorilld saavutettavan piivittiistavarakaupan toimintaedel-
lytykset. Liikkumistarpeiden ja kestidvin liikkumisen ndkdkulmasta on
merkittdvd ilmastokysymys, kuinka palvelut sijoittuvat suhteessa asuin-
alueisiin ja muuhun yhdyskuntarakenteeseen.'’

Vuosikirjaratkaisussa KHO 2022:56 oli paljolti kyse ilmastotavoitteiden
ja liikenteelle asemakaavan sisdltdvaatimuksissa asetettujen vaatimus-
ten vilisestd jannitteestd. Asiassa Helsingin kantakaupungin eteldiselle
ranta-alueelle sijoittuvaa Hernesaarta ja sitd ympirdivid vesi- ja puisto-
alueita koskevalla asemakaavalla osoitettiin uutta asuntokerrosalaa noin
316 000 k-m? ja tyopaikka- ja palvelukerrosalaa noin 139 000 k-m?. Ta-
voiteltu asukasméirin lisdys oli 7 600 asukasta ja tyopaikkojen lisdys
noin 3 000. Kyse oli merkittdvistd uudesta asuinalueesta, joka olisi si-
joittunut olemassa olevan kaupunkirakenteen yhteyteen ja jonka toteut-
taminen olisi siten ollut ilmastotavoitteiden mukaista.

Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan, ettd asemakaavan
sisdltovaatimus edellytysten luomisesta liikenteen jérjestamiselle sisélsi
yhtéiltd liikenteen jarjestdamisen kaava-alueella kaavan mahdollistaman
rakentamisen ja muiden toimintojen tarpeita vastaavasti sekd toisaalta
uuden maankidyton edellyttdmit liikenneyhteydet kaava-alueen ulko-
puoliseen katu- ja liikenneverkkoon. Liikenteen jdrjestimistd koske-

15 Ks. esim. KHO 2004:64.

155 Ekroos — Majamaa 2018, s. 271.

136 HE 101/1998 vp, s. 79. Vastaavasti palveluiden alueellisesta saatavuudesta on sdddetty
my0s MRL 5.1 §:n 10 kohdassa ja MRL 39.2 §:n 3 kohdassa.

157 Ostos- ja asiointiliikenteen osuus liikkumisesta on huomattava, ja esimerkiksi ostos-
matkat vihittdiskauppaan tehddédn tyypillisesti henkildautolla. Ks. esim. Liikennevirasto
2018, s. 43-47.
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vassa tarkastelussa oli otettava huomioon kaikki kulkutavat. Kaava-
alueen sijainnista johtuen alueelle tuleva ja sieltd ldhtevid autoliikenne
kulki tdsséd tapauksessa yhden katuyhteyden ja muutamien risteyksien
kautta. Kaavaratkaisussa ja sen perusteena olevissa selvityksissa ja vai-
kutusten arvioinneissa oli korkeimman hallinto-oikeuden mukaan tidstd
johtuen tullut kiinnittdi erityistd huomiota kaava-alueelle tulevan ja siel-
td ldhtevin liikenteen jarjestdmiseen sekd liikenteen lisddntymisen vai-
kutuksiin kaava-alueen ulkopuolella.

Kaavaratkaisun liikenteellisid vaikutuksia koskeviin selvityksiin liit-
tyi korkeimman hallinto-oikeuden mukaan merkittavid epavarmuusteki-
joitd. Laadittujen selvitysten perusteella oli myos mahdollista, ettd
kaavaratkaisusta johtuva autoliikenteen médrin kasvaminen johtaisi
autoliikenteen sujuvuuden merkittdvidn heikentymiseen kaava-alueen
ulkopuolella. Vaikka autoliikenne muodosti vain osan kaavaratkaisun
tuottamasta liikenteestd, oli sen osuus kuitenkin selvitysten perusteella
merkittdvd. Raitiotiehen perustuvan julkisen liikenteen ja kively- ja
pyoriily-yhteyksien painottaminen kaavaratkaisussa ei siten téllaisessa
tilanteessa poistanut velvollisuutta jérjestdd edellytykset myos kaava-
ratkaisusta seuraavalle autoliikenteelle. Korkeimman hallinto-oikeuden
mukaan kaavaratkaisun perusteena olevien selvitysten perusteella ei
voitu riittdvasti varmistua siitd, ettd kaavaratkaisu tdytti edellytysten
luomista liikenteen jarjestdmiselle koskevan asemakaavan sisdltdvaati-
muksen. Kaupunginvaltuuston péitos asemakaavan hyviksymisestd oli
lainvastainen.

Asemakaavan liikenteen jarjestamistd koskeva sisdltovaatimus kohtelee
siten kaikkea liikennettd ldhtokohtaisesti samanarvoisena. Kevyen ja jouk-
koliikenteen painottaminen kaavaratkaisuissa autoliikenteen sujuvuuden
kustannuksella voi kohdata edelld kuvatun ratkaisun kaltaisia oikeudellisia
ongelmia. Ratkaisusta ei sindnsi yksittdistapauksellisena voi tehdd kovin
pitkille menevid johtopditoksid esimerkiksi siitd, minkélaisia mahdolli-
suuksia kaavoittajalla olisi esimerkiksi Hernesaaren kaltaisissa olosuhteis-
sa suunnitella vaikkapa mahdollisimman autotonta kaupunkirakennetta,
joka ei sellaisena myoskdidn aiheuttaisi liikenteen sujuvuusongelmia toi-
saalla.

Erityisesti asemakaavoituksen osalta (vaikka sanottu paljolti péteekin
kaikkeen kaavoitukseen) on huomioitava se maankidyton suunnittelun
piirre, ettd kaavoja laaditaan tyypillisesti nimenomaan aktiivisten maan-
kayttopyrkimysten edistdmiseksi.'® Aktiivinen maankiyttd ldhtokohtaisesti

158 Kuusiniemi 2001, s. 188, joka tarkastelee ympéristosiddntelyd, ja oikeudellista sdéntelyd

yleisemminkin, biodiversiteetin suojelun nikokulmasta.
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aiheuttaa ilmastovaikutuksia, vaikka samalla pdist6jd voidaan suunnitte-
lulla usein lieventdi tai ehkiisté toisaalla. Erityisesti tdstd syystd ilmasto-
vaikutusten systemaattinen tarkastelu kaavoituksessa olisi tirkedd, jo pel-
kistddn nididen vaikutusten tekemiseksi nikyviksi. Ilmastonmuutokseen
vihelidisend ongelmana liittyy yhtend tekijidnd se, ettd nyt aiheutettavien
paistojen vaikutukset suurelta osin realisoituvat vasta pidemmalld aika-
vililld. Namai vaikutukset ovat toisaalta merkittdvié, ja niihin liittyy myos
huomattavia epdvarmuustekijoitd, jotka nekin on riskeind huomioitava.'?

Maanteiden suunnittelun ja kaavoituksen vilisestd suhteesta sdddetiin
LjMTL 17 §:ssd, jonka mukaisesti yleissuunnitelman ja tiesuunnitelman
tulee perustua MRL:n mukaiseen oikeusvaikutteiseen kaavaan, jossa
maantien sijainti ja suhde maankdyttéon on selvitetty. Yleissuunnitelmaa
tai tiesuunnitelmaa ei saa hyviksyéd vastoin maakuntakaavaa tai oikeus-
vaikutteista yleiskaavaa. Yleissuunnitelma voidaan kuitenkin hyviksyid
vastoin voimassa olevaa asemakaavaa, jos kunta sitd puoltaa, ja tiesuunni-
telma my0s vastoin voimassa olevaa asemakaavaa, jos kyse on vaikutuksil-
taan vihdisestd poikkeuksesta ja kunta ja ne kiinteistonomistajat, joihin
poikkeus vélittomasti vaikuttaa, sitd puoltavat. Maantie voidaan suunni-
tella ilman kaavaakin, jos tien luonne huomioon ottaen tien sijainti ja suhde
muuhun alueidenkdyttoon voidaan riittévasti selvittdd yhteistyossd kunnan
ja maakunnan liiton kanssa. Sdintely erilaisine poikkeuksineen on yksi
esimerkki MRL:n mukaisen alueidenkédyton suunnittelun ja sektorilakien
vilisistd tapauskohtaisesti médrittyvistd suhteista. Merkittivimmaét maan-
tiehankkeet kuitenkin edellyttivit aina tuekseen MRL:n mukaista kaavaa,
ja ympiéristolainsddddannon kokonaisuudessa niin maanteiden kuin rato-
jenkin suunnittelun ja rakentamisen kytkokset ovat keskimidrdistd tii-
viimmit.'®

Yleissuunnitelma on laadittava hankkeista, jos niiden vaikutukset eivit
ole vihiisii tai jos maantien sijaintia ja sen vaikutuksia ei ole jo riittdvissi
madrin ratkaistu asemakaavassa tai oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa
(LMTL 18 §). LjMTL 19 §:n mukaan yleissuunnitelmassa on esitettdvi
selvitys maantien tarpeellisuudesta ja tutkituista vaihtoehdoista, tien lii-
kenteelliset ja tekniset perusratkaisut, tien likiméérédinen sijainti seki tien
arvioidut vaikutukset, kuten vaikutukset tie- ja liikenneoloihin, liikenne-
turvallisuuteen, maankdyttoon, kiinteistorakenteeseen ja ymparistoon sekd
ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen. Suunnitelmassa tulee
esittdd myos mahdollisuudet haitallisten vaikutusten poistamiseksi tai

139 Ks. esim. Schipper ym. 2022, s. 2673-2676.
160 Ks. esimerkkejd niistd suhteista esim. Hautaméki ym. 2024, s. 42-43 ja ratasuunnitte-
lun ja kaavoituksen suhteista Heinild 2022, s. 28-30.
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vihentdmiseksi sekd alustava kustannusarvio. Lisdksi yleissuunnitelmassa
on esitettdvi selvitys siitd, miten siind on otettu huomioon valtakunnallisen
liikkennejérjestelméisuunnitelman ja alueellisen liitkennejirjestelmésuunnit-
telun tavoitteet. Ilmastovaikutukset eivit siten tule myoskdén yleissuunnit-
telussa systemaattisesti sddntelyn nojalla tarkastelluiksi.

Sama pitee myos yksityiskohtaisempaan tiesuunnitteluun, jota yleis-
suunnitelma ohjaa (ks. LjMTL 20 §). Yleissuunnitelmaa vastaavasti tie-
suunnitelmassa on esitettdvi selvitys siitd, miten siind on otettu huomioon
valtakunnallisen liikennejérjestelmédsuunnitelman ja alueellisen liikenne-
jarjestelmésuunnittelun tavoitteet.'s' Yleissuunnitelman ja tiesuunnitelman
sisdltod koskevissa sddnnoksissi ei ole viittausta valtakunnallisiin alueiden-
kiyttotavoitteisiin. Alueidenkdyton suunnittelua koskevat tavoitteet tulevat
ndin huomioitaviksi tiesuunnittelussa ensisijaisesti kaavojen sisdllon véli-
tykselld, jotka voivat vilittdd tiesuunnitteluun myos ilmastonmuutoksen
hillintdén ja sithen sopeutumiseen liittyvid reunaehtoja.'®> Alueidenkdyton
ja tiesuunnittelun vilinen vuorovaikutus ei kuitenkaan ole yksisuuntaista,
sillda esimerkiksi tieviranomaiset osallistuvat liikennevéylid ja liikenne-
jarjestelmad koskeviin kaavoitusprosesseihin ja vaikuttavat kaavojen sisil-
toon ja, kuten esimerkiksi Helsingin yleiskaavan esimerkki osoittaa, myos
hakevat niihin toisinaan muutosta.

Asemakaava-alueella voi olla sekd kunnan kadunpitovastuulla olevia
katuja (ks. MRL 84 §) ettd valtion hallinnoimia maanteiden liikennealueita.
Liikennealueita ovat maanteitd, rautateiti, vesiteitd, satamia ja lentokenttid
varten osoitetut alueet (MRL 83.3 §).'® Kunnan jdrjestamisvastuulla ole-
vasta kadunpidosta sdddetdin MRL 84—85 §:ssd. Katu on suunniteltava ja
rakennettava siten, ettd se sopeutuu asemakaavan mukaiseen ymparistoon-
sd ja tdyttdd toimivuuden, turvallisuuden ja viihtyisyyden vaatimukset.
Katusuunnitelmat ovat asemakaavaan perustuvia yksityiskohtaisia suunni-
telmia katujen toteuttamisesta.'®

161 Selvitys ei kuitenkaan ole tarpeen, jos tiesuunnitelma perustuu lainvoimaiseen yleis-

suunnitelmaan, jossa valtakunnallisen liikennejérjestelmésuunnitelman ja alueellisen
liikennejirjestelmédsuunnittelun tavoitteiden huomioon ottamista koskeva selvitys on riitti-
villd tavalla tehty (LjMTL 22.4 §).

12 Ne voivat sindnsd vilittyd suunnitteluun myos liikennejérjestelmésuunnittelun tai
periaatteessa myos valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden viranomaisvaikutuksen
kautta.

13 MRL 83.4 §:n mukaan maantien liikennealueita voidaan osoittaa valta-, kanta- ja seutu-
teitd sekd niitd yhdistivid ja niiden jatkeena olevia teitd varten, jotka palvelevat pidasialli-
sesti muuta kuin paikallista liikennettd.

164 Ks. esim. KHO 2017:69 ja KHO 10.3.2005 t. 515 (LRS).
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2.5 MAL-sopimusmenettely

Lakisddteisen suunnittelun ohella kéytetddn jonkin verran myos rinnakkai-
sia, sdintelemittomid ohjauskeinoja. Suomessa keskeinen téllainen véline
ovat niin sanotut MAL-sopimukset, joita tehddin valtion viranomaistaho-
jen ja suurimpien kaupunkiseutujen kuntien kesken. Sopimuksilla mééri-
tellddn osapuolten toimenpiteitd kaupunkiseutujen kehittdmiseksi sopimus-
puolten tavoitteiden mukaisesti. Kyse on aiesopimuksen kaltaisesta véli-
neesti, joka ei tuota juridisesti sitovia lopputuloksia, mutta osapuolten lu-
pausten toteuttamisesta koituvat muun ohella taloudelliset edut kannusta-
vat sopimustavoitteiden toteuttamiseen.'s> MAL-sopimusten yhtend julki-
lausuttuna tavoitteena on ilmastonmuutoksen hillintd.'® Toisaalta sopi-
muksilla on yhtd lailla selvd kasvutavoite: niilld tavoitellaan sekéd kasvua
ettd kestivyyttd.'s

MAL-sopimusmenettelylld ei toistaiseksi ole oikeudellisia yhteyksid
lakisditeiseen suunnittelujédrjestelméin, eivitkd sitd sididntelemittomind
vilineend koske myoskdin mitkddn menettelysidfinnokset.'®® Yksinomaan
viranomaisten vilisend toimintana sopimusmenettelyd on aiheellisesti kri-
tisoitu erityisesti sen epddemokraattisuudesta.'® Sen on my0s havaittu ole-
van mahdollisesti lakisdéteisen suunnittelujédrjestelmén kanssa kilpaileva
véline sen sijaan, ettd se olisi sen tavoitteita toteuttava viline, vaikka sisél-
Iollisesti sopimusmenettelyn tavoitteet ovatkin paljolti samansuuntaiset

165 Ks. sopimusinstrumentista, sen tavoitteista ja kehittymisesti esim. Vatilo ym. 2022.

166 Esimerkiksi Helsingin seudun 8.10.2020 péivityssd MAL-sopimuksessa (s. 2) todetaan,
ettd sopimuksen toimenpiteilld edistetddn vihihiilistd ja kestidvdd yhdyskuntarakennetta ja
sitd tukevaa liikennejirjestelméd ilmastonmuutoksen torjumiseksi sekd mahdollistetaan su-
juva arki, tyomarkkinoiden toimivuus ja elinkeinoeldmén elinvoimaisuus.

167 Esimerkiksi Oulun seudun 8.10.2020 piivityn MAL-sopimuksen mukaan sopimus-
kaudella tavoitellaan seudun elinvoimaisuuden lisddmistd, seudun saavutettavuuden paran-
tamista kestidvin kulkutavoin, houkuttelevuutta asukkaiden ja yritysten ndkokulmasta, riitti-
vid ja kohtuuhintaista asuntotuotantoa sekd monipuolista asuntojen hallintamuotojakaumaa,
riittivdd asemakaavavarantoa, tyopaikkojen ja elinkeinoeldmén kasvua tukevaa maankiyt-
tod, tehokasta ja taloudellista yhdyskuntarakennetta, joka tukee kestivia liikkumista, kes-
taviin liikkkumisen ja kuljettamisen ratkaisuihin siirtymistd, lahimatkailun ja -virkistys-
kohteiden vetovoimaisuutta sekd turvallista ja terveellistd elinympiristod. Konkreettisena
esimerkkini kestdvyyden ja kasvun jidnnitteestd voidaan mainita, ettd yhtené toimenpiteend
Oulun seudun sopimuksessa (s. 8) on lentoaseman saavutettavuuden kehittdminen.

1% Orpon hallitusohjelmassa (valtioneuvosto 2023, s. 125) todetaan, etti MAL-sopimus-
kdytantd kirjataan lakiin yhteistyOvelvoitteena maankdyton ja rakentamisen sdintelyn
uudistamisen yhteydessd. Toisaalla hallitusohjelmassa (s. 57) todetaan myds, ettdi MAL-
sopimukset linkitetdédn osaksi valtakunnallista liikennejérjestelmdsuunnitelmaa, miké sekin
voi merkitd lainsdddintotoimenpiteitd. Tillaisten toimenpiteiden yhteydessé tulevat ilmei-
sesti pohdittaviksi myos sopimusmenettelyyn liittyvit osallistumiskysymykset.

19 Ks. esim. Bécklund ym. 2018.
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suunnittelujirjestelmén tavoitteiden kanssa.' Kilpailu lakisééteisen jérjes-
telmin kanssa on omiaan lisddmaiin sen ongelmallisuutta kansanvaltaisuu-
den ja osallistumisen nikokulmasta. Kansalaiset ja kansalaisjédrjestot eivét
esimerkiksi voi kyseenalaistaa kaupunkisuunnitteluun kiistatta vaikutta-
vien sopimusten siséiltdd, kuten demokraattisesti valitun lainsddtidjin maé-
rittelemien lakisdéteisten suunnitteluvilineiden sisédllon osalta on mahdol-
lista tehd&."™

MAL-sopimuksilla on suuri merkitys kaupunkiseututasolla maankéyton
suunnittelun ja liikenteen ratkaisujen ohjaajana. Niiden osapuolina ovat
kaupunkiseutujen kuntien ohella muun muassa keskeiset liikenteen viran-
omaistahot, esimerkiksi Helsingin seudulla liikenne- ja viestintdministerio,
Viylévirasto, Traficom, Uudenmaan ELY-keskus ja Helsingin seudun lii-
kenne -kuntayhtyméd HSL."”> Helsingin seudulla sopimuksen keskeinen si-
sdlto muodostuu yleisesti ottaen siitd, ettd sopimuskunnat sitoutuvat suun-
nittelemaan tietyn méérdn asuinrakentamista konkreettisin asunto- ja ker-
rosnelidometritavoittein médriteltyni ensisijaisesti tietyille vyohykkeille ja
valtio-osapuoli puolestaan sitoutuu tiettyihin toimenpiteisiin liikenneinfra-
struktuurin osalta.”” Pienemmilld kaupunkiseuduilla asuntotuotantotavoit-
teet eivit ole yhtd konkreettisia."”* MAL-sopimuksilla paljolti mééritelldin
se, minkdilaisia liikenteen kehittimishankkeita kaupunkiseuduilla ediste-
tddn. Ne ovat neuvottelutuloksina my0s viistamiittd tietynlaisia kompro-
misseja, joissa ovat ldsni sekd keskuskaupungin etti kehyskuntien intressit
valtion viranomaisten tavoitteiden ohella.

170 Heinild — Partinen 2022, s. 82—-83; ks. Mattila — Heinild 2022.

7 Sittemmin hylétty kaavoitus- ja rakentamislakiluonnos sisilsi suurimpia kaupunki-
seutuja koskeneen lakisdéteisen suunnitteluvélineen, kaupunkiseutusuunnitelman, joka oli-
si ollut menettelyltiéin lakisddteinen mutta siséltonsd puolesta oikeusvaikutukseton (ja siten
esimerkiksi kuntakaavoituksessa sivuutettavissa oleva) suunnitteluinstrumentti. Kaupunki-
seutusuunnitelma olisi ollut paljolti funktioltaan samankaltainen kuin MAL-sopimusme-
nettelyyn liittyneet rakennemallit. Se ei kuitenkaan olisi korvannut MAL-sopimusmenette-
lyd. Ks. tdstd kokonaisuudesta Heinild 2021; Mattila — Heinild 2022.

172 Helsingin seudun MAL-sopimus, s. 2.

173 Ks. esim. Helsingin seudun MAL-sopimus, s. 3—7 ja sen liitteet 1 ja 2.

174 Esimerkiksi Oulun seudun MAL-sopimuksessa (s. 6) todetaan, ettd kunnat turvaavat
seudun asuntotuotantotarvetta vastaavan kaavavarannon riittavyyden ja sitoutuvat varmis-
tamaan kestdviin kulkutapoihin tukeutuvien asemakaavojen toteuttamisedellytykset ja
tonttien kdyttoon saamisen. Kuntien asuntotuotannon asemakaavavarannon tulisi vastata
viiden vuoden kehityksen tarvetta. Lahden seudun MAL-sopimusta koskevan 22.4.2021
paivityn neuvottelutuloksen (s. 8) mukaan kunnat huolehtivat, ettd kunnissa on edellytyk-
set monipuolisen, laadukkaan ja kohtuuhintaisen asumisen rakentamiselle. Téma tarkoittaa
esimerkiksi sitd, ettd kunnat huolehtivat riittdvistd asemakaavavarannosta. Asumista koh-
dennetaan erityisesti olemassa olevan yhdyskuntarakenteen sisdin ja keskeisiin liikenteen
solmukohtiin.
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2.6 Yhteenveto: alueidenkiyton ja
liikennejirjestelméisuunnittelun koherenssi
ilmastokestivyyden nikokulmasta

Lainsdidddnnossa alueidenkdyton ja liikennejdrjestelmésuunnittelun yhteyk-
sistd ja koherenssista on yleiselld tasolla pyritty huolehtimaan ja esimerkiksi
MRL:n yleiset alueidenkdyton suunnittelun tavoitteet keskeisiltd osin ja
valtakunnalliset alueidenkdyttitavoitteet suunnitteluinstrumenttina on lin-
kitetty maantieverkon suunnittelua ja ylldpitoa koskeviin vaatimuksiin. Vas-
taavasti on sddnnostasolla huolehdittu viranomaisten ja muiden toimijoiden
vilisestd yhteistyostd. Alueidenkdyton ja liikenteen suunnittelujirjestel-
mien sekd viranomaisten ja muiden toimijoiden viliset yhteydet on kuvattu
kuviossa 2 viereiselld sivulla (s. 59). Jarjestelma on kuitenkin varsin moni-
mutkainen, kuten kuviosta ilmenee.

Kun sédédntelyjérjestelmain yleisen tason sinédnsd hyvisti linkityksistd siir-
rytidin konkreettisempaan menettelyllisen, aineellisen ja toimivaltasdénte-
lyn tarkasteluun, niyttiaytyy kestidvyys- ja ilmastotavoitteiden tilanne tosi-
asiallisen toimeenpanon kannalta haastavalta. Oikeudellisen tarkastelun
pohjalta voidaan tehdd ainakin seuraavat havainnot alueidenkdytto- ja lii-
kennesiintelyn kyvystd edistdd ilmastokestdvyyttd yhdenmukaisella (ko-
herentilla) tavalla.

Menettelysddntely. Menettelyja koskeva sddntely linkityksineen on ko-
herenssin nikokulmasta parhaassa valmiudessa, joskaan kaikkea sididntelyn
potentiaalia ei hyodynnetd. Suunnittelumenettelyja koskeva séddntely sisil-
tad kuvion 2 mukaisesti lukuisia keskindislinkityksié eri suunnittelumenet-
telyjen ja -instrumenttien vélilld. Tyypillisesti tima ilmenee siten, ettd yh-
dessd menettelyssi laadittu suunnitelma tulee ottaa huomioon toisen lain
mukaisessa suunnittelussa tai ettd yhden alan viranomainen kutsuu toisen
alan viranomaisen joko osallistumaan suunnitteluprosessiin tai lausumaan
suunnitelmaluonnoksesta. Hyodyntamattomasti koordinointipotentiaalista
selvind esimerkkind ovat valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet, joiden
kautta eri sektoreiden vilisten tavoitteiden yhteensovittaminen ja koordi-
naatio voisivat menettelyllisesti mielekkiisti tapahtua ja joiden yksi kes-
keinen funktio timéd ldahtokohtaisesti on. Valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden laatimista ja seurantaa on pidetty mahdollisuutena
my®ds eri sektorien jatkuvalle keskustelulle ja yhteistoiminnalle valtion ta-
solla.'” Sisillollisesti tavoitteita on pidetty keskeisind myos toteutettaessa
kansainvilisid velvoitteita, jollaisia my0s ilmastotavoitteet ovat. Télld het-

17> Heinild — Partinen 2022, s. 88—89, 131.

58



KASVUA VAI KESTAVYYTTA? ALUEIDENKAYTON SUUNNITTELUN JA LIIKENNESUUNNITTELUN NORMIT
JA KAYTANNOT KAUPUNKIEN ILMASTOKESTAVYYDEN NAKOKULMASTA

Alueidenkéayton Liikenteen
suunnittelujarjestelma suunnittelujarjestelma

Valtakunnallinen

taso
@ Valtakunnalliset @ Valtakunnallinen
alueidenkayttota- B limastolaki liikennejarjestel-
voitteet masuunnitelma
(LIMTL)
Alueellinen/

seudullinen taso

[ Maakuntakaava
(MRL)

) Maakunnallinen
liikennejarjestelma-
suunnitelma
(aluekehittamisl)

| B " © WAL je SUMP bicanofigpatamt | <]
yleiskaava -sopimukset jar)
(MRL) suunnitelmat

Paikallinen taso

£

e

B VYleiskaava B Yleissuunnitelma

> (MRL) (LMTL)
@ Asemakaava B Tiesuunnitelma

(MRL) (LIMTL)

Kuvio 2. Alueidenkiyton ja liikenteen suunnittelujéirjestelmien seké viran-
omaisten ja muiden toimijoiden viliset yhteydet.
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kelld VATit eivit kuitenkaan pysty tuota tehtdviinsa juuri tdyttdiméadn, silld
ne ovat pikemminkin kokoelma eri sektoreiden tavoitteita — toiveiden tyn-
nyri, eikd edes kovin kunnianhimoinen sellainen — kuin valtioneuvosto-
tason valtakunnalliset tavoitteet yhtendiseksi tahdonilmaukseksi koordinoi-
va kokonaisuus. Myos tdmé luo osaltaan ennakoimattomuutta ja jannitteita
sen suhteen, minkélaisia vaatimuksia yksittdisissd kaavahankkeissa valtion
viranomaisten taholta esimerkiksi liikenneratkaisujen suhteen esitetién.

Lainsddddnnon ja suunnitelmien yleiset tavoitteet. Siirryttdessd aineelli-
seen sddntelyyn havaitaan, ettd ilmasto- ja kestivyystavoitteet mainitaan
kylld eri lakien ja suunnitelmien tavoitteissa mutta niitd ei priorisoida suh-
teessa muihin tavoitteisiin. Samaan aikaan tavoitteissa korostetaan tyypilli-
sesti asumisen ja liikenteen kasvun sekid esimerkiksi liikennejérjestelmin
toimivuuden ja turvallisuuden vaatimuksia. Tasavertaisuus suhteessa mui-
hin alueidenkiyton ja liikennesuunnittelun tavoitteisiin on haastavaa siksi,
ettd kestdvyystavoitteet jadvit helposti muiden tavoitteiden jalkoihin. Esi-
merkiksi MRL:n jdrjestelmén sddnnoksistd kdy ainakin rivien vilistd ilmi
ajatus kasvusta, jonka perusteella alueita otetaan (ainakin tavoitetasolla
suunnitelmallisesti) yhdyskuntarakentamisen kdytt6on (ks. esim. MRL
51 §). Juuri aktiiviset maankdyttopyrkimykset ovat niitd priméérisyité, joi-
den vuoksi maankiyttod (poikkeustapauksia lukuun ottamatta) suunnitel-
laan. Esimerkiksi arvokkaiden luonnonalueiden sdéstdminen kaavoituksella
tapahtuu pikemminkin maan kdyton yhteydessa kuin primééritavoitteena.'”
Tosiasiassa luonnonympéristd tédlloin vihenee tillaisten “suojelutoimen-
piteiden” seurauksena.'” Ti#td taustaa vasten tavoitteiden joukon jatkona
olevat kestidvyysnidkokohdat — ilmastotavoitteet mukaan lukien — eivit ilman
priorisointia saa kovin vahvaa painoarvoa. Esimerkiksi yksittdisen suunni-
telman sisiltod saattaa olla ohjauksen seurauksena ilmaston kannalta hieman
parempi kuin vaihtoehto, mutta ilmastokestivi se ei esimerkiksi ilmastolain
paistovihennystavoitteisiin verraten ole.

Suunnitelmien sisdltovaatimukset. Suunnitelmien konkreettisia sisiltod-
vaatimuksia kohden siirryttdessé ilmasto- ja kestdvyysnidkokohdat hiipy-
vit joko kokonaan nékyvistd tai ovat mukana ainoastaan suunnitelmien
yhtend, usein hyvin abstraktina osana. Tilanne pysyy tavoitesdédntelyi vas-
taavasti haastavana ilmastokestidvyyden kannalta ja jopa heikkenee. Tédhin
on useita syitd. Suunnitelmien sisdltovaatimuksia koskeva sidintely on
hyvin joustavaa, eiké sen voida sanoa erityisen tehokkaasti ohjaavan kesta-

176 K. Kuusiniemi 2001, s. 188; Heinild 2019, s. 35.

177 Ks. suojelun ulkopuolella olevan luonnon merkityksesté ja oikeudellisesta asemasta
esim. Hautaméki ym. 2024. Saman voi arvioida koskevan myos ilmastotavoitteiden toteutu-
mista, ellei lahtokohdaksi oteta kokonaisheikentymittomyyden kaltaisia vaatimuksia.

60



KASVUA VAI KESTAVYYTTA? ALUEIDENKAYTON SUUNNITTELUN JA LIIKENNESUUNNITTELUN NORMIT
JA KAYTANNOT KAUPUNKIEN ILMASTOKESTAVYYDEN NAKOKULMASTA

viin liikenneratkaisuihin. Paitsi ettd ilmastokestidvyysnikokohdat joutuvat
kilpailemaan sekd alueidenkéytossd ettd liikennesuunnittelussa muiden,
sen kanssa jinnitteisten sisdltovaatimusten kanssa, on erityisesti alueiden-
kiyton suunnittelujirjestelmissd kaavapiitoksentekijoilld merkittdva itse-
ndinen valta madritelld se, minkélaisia tavoitteita kaavoituksessa ediste-
tddn.'” Kyse on poliittisesta harkinnasta, johon tuomioistuinten tutkimis-
valta ei ulotu (niin kauan kuin tuota harkintaa kdytetdin asianmukaisesti).
Niin ollen on paljolti kuntien oman poliittisen tavoitteenasetannan varassa,
kuinka ilmastokestidvyyttd alueidenkdytdn suunnittelussa edistetddn.
IImastolain nykyinen (ja sen varsinaiseen suunnittelujdrjestelmééin nihden
irrallinen) kuntien velvoite laatia ilmastosuunnitelma on sekin poistumas-
sa. [lmastolain jdrjestelmi on ylipdatddn oikeusvaikutuksiltaan heikko, ja
sen tuottamia suunnitelmia voidaan pitdd yleispiirteisind.'”

Liikennejérjestelmdsuunnittelun tulisi edistdd muun muassa kestdvid
litkkumista, mutta ainakin oikeudellisesta nikokulmasta tarkasteltuna sii-
nid huomioon otettavat seikat viittaavat pikemminkin muuttuviin (1dhto-
kohtaisesti lisddntyviin) liikkumis- ja kuljetustarpeisiin reagointiin ja nii-
den edellyttamidn palvelutason turvaamiseen kuin siihen, ettd liikenne-
jarjestelmasuunnittelulla toimintaa proaktiivisesti ohjattaisiin esimerkiksi
kohti kestdvimpia kulkumuotojakaumaa. Sééntelyi ja sen palvelutasoajat-
telua voidaan pitdd jokseenkin analogisena perinteisen litkennesuunnitte-
lumallin kanssa, jossa on ollut vallalla “ennusta ja tarjoa” (predict and
provide) -ldhestymistapa. Siind liikenteen mééra oletetaan tietynlaiseksi
vakioksi, johon ei voida vaikuttaa ja jossa esimerkiksi ajoneuvoliikenteen
kapasiteetin parantaminen on nihty ainoaksi tai ainakin péadsaantoiseksi
ratkaisuksi liikenteellisiin ongelmiin. Tdménkaltainen ajattelu on kuiten-
kin suunnittelukdytdnnéissd muuttumassa. Palvelutason parantaminen joh-
taa helposti sivuvaikutuksena myos siihen, etti ihmiset kykenevét samassa
ajassa liilkkumaan kauempaa esimerkiksi t6ihin ja harrastuksiin, mikd on
omiaan edistimdidn yhdyskuntarakenteen hajautumista. Tutkimuksissa on
todettu, ettd on olemassa tietynlainen universaali noin tunnin mittainen
matka-aikabudjetti, joka muokkaa myos kaupunkeja ja kaupunkiseutuja.'®
Liikenneratkaisujen ilmastokestdvyyden kannalta on merkittivd ongelma,
mikali sdiintely estdd nykyistd kestdvimpien liikkumisratkaisujen kehitté-
misen.

178 Ks. esim. Heinild 2021, s. 266-267.

17 Ks. Belinskij ym. 2021, s. 454; Hildén ym. 2021, s. 131-132.

180 Ks. Newman — Kenworthy 2015, s. 141; sama 2021; Newman — Kosonen — Kenworthy
2016, s. 429.
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Maantieverkkoa ja sen palvelutasoa koskevat aineelliset vaatimukset
puolestaan kiinnittyvit keskeisesti viylien tekniseen toimivuuteen ja tur-
vallisuuteen ja palvelutasovaatimuksiin, joihin liittyvit esimerkiksi matka-
aika ja sen ennakoitavuus. Niihin kiinnittyvdt my0s tienpitdjin velvolli-
suudet pikemmin kuin esimerkiksi MRL:n ja valtakunnallisten alueiden-
kiyttotavoitteiden mukaisiin abstrakteihin ja keskendédn jannitteisiin ta-
voitteisiin. Lienee jokseenkin epdtodennikoistd, ettd vaikkapa Liikenne- ja
viestintdvirasto valvonnassaan nojaisi tillaisiin seikkoihin esimerkiksi
turvallisuuteen ja palvelutasoon liittyvien ndkdkohtien sijasta. Sddnnoksis-
sd viitataan nimenomaan maanteiden parantamiseen ja kehittimiseen tar-
peiden mukaan, jolloin esimerkiksi sen kaltainen toimenpide kuin aiem-
min kuvattu Helsingin yleiskaavan mukainen moottoritieméisten véylien
bulevardisointi — palvelutason lasku — néyttdytyy viistdmittd tienpito-
viranomaiselle ongelmana.

Suunnittelujirjestelmin toimivuuteen ilmastokestdvyyden edistimises-
séd eivit toisaalta vaikuta yksinomaan erilaisten suunnitelmien laadintaa
koskevat sdannokset, vaan koko ohjausjérjestelmé on tarpeen huomioida.
Merkitystd on néin ollen myos esimerkiksi silld, minkélaista rakentamista
voidaan voimassa olevan oikeuden rajoissa toteuttaa ilman maankdyton
suunnittelua. My0s suunnittelemattomalla lievealuerakentamisella on Suo-
messa pitkit perinteet ja merkittidvid vaikutuksia yhdyskuntarakenteeseen,
liikkennemaddriin ja kulkumuotojakaumaan téllaisen rakentamisen perus-
tuessa kiytannossi yksityisautoiluun.'s' Kun otetaan huomioon esimerkiksi
ilmastondkokohdat ja niihin liittyvét kansainviliset sitoumukset, ollaan
kaupunkiseutujen suunnittelemattoman lievealuerakentamisen ohjaus-
jarjestelmadn'® tekemissd varsin ylldttdvid muutoksia 1.1.2025 voimaan
tulevalla rakentamislailla (Ral. 751/2023). Erityisesti esity0lausumien
nikokulmasta lakiuudistuksella oltaisiin merkittdvésti helpottamassa suun-
nittelematonta tiivistd rakentamista.® Koska kaupunkiseuduilla, joiden
kehyskuntiin tdmén kaltainen rakentaminen voimakkaasti keskittyy, tyo-

181 Ks. esim. Ristimiki — Kalenoja — Tiitu 2011, s. 8.

182 Tidmi ohjaus tapahtuu ensisijaisesti MRL 137 §:n mukaisin suunnittelutarveratkaisuin,
joiden sijoittumisesta MRL:n 12 ensimmaéisen voimassaolovuoden aikana voidaan tehdd
esimerkiksi havainto, ettd ne keskittyvit voimakkaasti kaupunkiseuduille ja niistd ldhes
30 % sijoittui kymmeneen pidkaupunkiseudun kuntaan. Ks. Heinild 2017, s. 34-35.

183 HE 139/2022 vp, s. 181-182. Témidn muutoksen vaikutuksia ei mydskién ole lain-
valmisteluprosessissa arvioitu. Lainsdddannon ilmastovaikutusten arviointia on pidetty tér-
kednd osana ilmastotavoitteiden saavuttamista, mutta niiden on toisaalta katsottu tulevan
arvioitaviksi voimassa olevien lainvalmisteluohjeiden kautta, mistd ks. Hildén ym. 2021, s.
124-125. Kdytdnnot ndyttaytyvit kuitenkin siis jossain méérin toisenlaisina, jolloin vdistd-
mittd herdd kysymys ohjeiden riittdvyydestd timinkaltaisten tavoitteiden toteuttamisessa.
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paikat sijaitsevat tyypillisesti keskuskaupungeissa, timinkaltainen raken-
taminen vaikuttaa osaltaan myos ndiden keskuskaupunkien maankéyton ja
erityisesti niiden ja kaupunkiseudun liikenteen suunnitteluun nimenomaan
yksityisautoilun liikenneméirien kautta.

Toimivaltasddntely. Viimeiseksi haasteita luo toimivallan hajaantumi-
nen. Télld hetkelld aluesuunnittelun ja liikennesuunnittelun toimivalta ja-
kaantuu sektoreittain ja alueellisesti. Koska ilmastolain ilmastonmuutoksen
hillintdtavoitteet ja viranomaisten yleinen velvoite edistdi tavoitteen toteu-
tumista eivit niy itse suunnitelmien sisdltod ohjaavassa lainsdddidnnossi
eikd ilmastoa ole priorisoitu suhteessa muihin tavoitteisiin, johtaa tima
ldhtokohtaisesti siihen, ettd viranomaiset priorisoivat ristiriitatilanteissa
oman ydintoimialansa tavoitteita perustuslain 2.3 §:n lainalaisuusperiaat-
teen mukaisesti. Harkinnalle jdavi tila tdytetddn todennidkdisemmin muun
tyyppisilld normatiivisilla seikoilla kuin viranomaisvaikutuksen kaltaisilla
mekanismeilla ilmastolaissa ja MRL:ssa. Viyladvirasto ja ELY-keskusten
liikkennevastuualueet priorisoivat punnintatilanteissa liikennejéarjestelmén
toimivuutta ja kunnat tasapainoilevat alueidenkidyton suunnitelmien jous-
tavien sisdltovaatimusten alla kulloisenkin poliittisen tahtotilan mukaan,
joka yleensd painottaa punnintatilanteissa kasvua kestdvyysnikokohtien
sijaan. Talloin pédddytddn helposti johdannossa mainittuun hallinnan
yhteismaiden tragediaan, jossa ilmastokestidvyys kuuluu kaikille ja ei ke-
nellekddn. Ilmastokestdvyyttd edistetdén osana suunnitelmien laadintaa ja
toimeenpanoa silloin, kun se ei ole lainkaan tai merkittdviltd osin risti-
riidassa muiden suunnittelutavoitteiden, kuten talouskasvun tukemisen tai
liikkennejdrjestelmén kapasiteetin, kanssa. Hyvin usein varsinkin suuret
liikennettd koskevat linjaukset ovat kuitenkin eri tavoitteiden nikokulmasta
ristiriitaisia, mitd myos aiemmin késitellyt korkeimman hallinto-oikeuden
tapaukset ilmentdvit. Lopputulema on, ettd kaikki viranomaiset tekeviit
lain mukaisen velvollisuutensa toimivaltansa ydinti suojaten ja edistden ja
hallintajdrjestelméd kokonaisuutena ajautuu tilanteeseen, jossa ilmasto-
tavoitteet jaavit vaille selkedd omistajaa ja siten heitteille.

Ei ole tdysin selvdd, onko ELY-keskuksella alueidenkiytossd ilmasto-
vaikutusten osalta edistimis- vai valvontatehtidvi, koska toimivaltasdédntely
on osin epéselvid ja paillekkdisti ja arviointia joudutaan tekeméén tapaus-
kohtaisesti. Tamén tulkinnanvaraisen roolin ohella ympéristdvastuualueel-
la on yleisen edun valvontatehtdvd monien muiden ympéristolakien nojal-
la. Néistd useammista erilaisista — kahden itseniisen vastuualueen useisiin
eri lakeihin perustuvista — ja osin episelvistd rooleista huolimatta ELY-
keskus usein esiintyy esimerkiksi kaavaprosesseissa ulospdin yhteni ja
yhtendisend virastona, miki saattaa johtaa epdselviin ja jopa ristiriitaiseen
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viestintddn esimerkiksi yksittdisissd kaavahankkeissa sen suhteen, miké
tarkkaan ottaen on ndiden viime kddessi erillisten viranomaisten kanta ja
missi roolissa se on esitetty. Tdmi on omiaan aiheuttamaan epéselvyyttd
kaavoituksen vuorovaikutusprosesseissa.

3 SUUNNITTELUJARJESTELMA JA SEN MUKAISET
KAYTANNOT FOKUSRYHMAHAASTATTELUJEN
VALOSSA

3.1 Alueidenkiyton ja lilkennesuunnittelun ilmastokestivyytta
tukevat tavoitteet ja velvoittavat sdannokset

3.1.1 llmastolain ohjaavuus ja ilmastotavoitteet

Fokusryhmihaastatteluissa ilmastolain ohjaavuutta valtion viranomaisten
toiminnassa ei nostettu eksplisiittisesti esiin, mutta ilmastotavoitteiden
toteuttamisen edistimiseen liittyvit puheenvuorot viittaavat siihen, ettd
ilmastolain mukainen késitys viranomaistehtivistd (ks. alaluku 2.1.1) on
omaksuttu jollain tasolla, joskin eroja viranomaisten vélilli on tunnis-
tettavissa. ELY-keskusten ympéristovastuualueiden osallistujien kisitys
ilmastotoiminnasta organisaatiossaan oli varsin selkeésti linjassa ilmasto-
lain huomioonottamisvelvollisuuden kanssa: ”[K]ylld kaikissa ELYissi ja
meilld Pohjois-Pohjanmaan ELYssd on kylld timé#d ilmastonmuutoksen
hillint4 ja sopeutuminen ihan sellaista vakiintunutta, osana kaikkea virka-
tyotd.” (H2.2.)* ELY-keskusten liikennevastuualueiden osallistujien
puheenvuoroissa korostui etdisempi suhde ilmastotavoitteisiin ja ne néh-
tiin osana asemakaavojen lakisditeisti kommentointity6td, jossa on huo-
mioitava kulkutapamuotojen moninaisuus. Toisaalta ELY-keskusten vast-
ikddn perustetun ilmastoyksikon merkitystd ilmastotavoitteiden edistimi-
sessd korostettiin, joskaan sen tarkemmista tavoitteista ja toimintatavoista
ei toistaiseksi osallistujilla ollut tarkempaa tietoa. Vdyldvirastossa on oma
vakiintunut ilmastoasioista vastaava ryhmé, jonka tehtdvdnkuva vastaa
ilmastolain tavoitteita.

184 Haastatteluotteiden koodinumeron ensimméinen osa viittaa haastatteluun ja jalkimmai-

nen haastateltavaan. Haastattelujen koodit noudattavat haastatteluiden jirjestysté (ks. tau-
lukko 1). Joistakin aineisto-otteista on luettavuuden parantamiseksi poistettu epéoleellisia
sanoja ja osuuksia (merkintitapana kaksi ajatusviivaa — —) ja joihinkin on lisitty selvennyk-
sid tai kokonaisuutta selventivid sanoja (merkintidtapana hakasulkeet []).

64



KASVUA VAI KESTAVYYTTA? ALUEIDENKAYTON SUUNNITTELUN JA LIIKENNESUUNNITTELUN NORMIT
JA KAYTANNOT KAUPUNKIEN ILMASTOKESTAVYYDEN NAKOKULMASTA

Keskusteluissa vahvistettiin se, ettd ilmastolain ohjausvaikutusta kuntien
ilmastotyohon pidetddn vihdisend, etenkin kuntien ilmastosuunnitelma-
velvollisuuden kumoamisen jilkeen. Kunnilla on hyvin eritasoisia ilmasto-
politiikkoja, ja etenkéfin monissa pienemmissad kunnissa ei ole muodostunut
kiytdntojd eikd omaksuttu tyokaluja ilmastopolitiikan toimeenpanoon. So-
peutumistavoitteiden edistaminen on alkeellisemmassa vaiheessa kuin hil-
lintdtoimet kunnissa, mikd on yleistd alueilla, joilla ilmastonmuutoksen
vaikutuksia ei vield ole koettu keskeisend vaaratekijanid.' Sopeutumis-
tavoitteet maankidytossd tunnistetaan kohdekaupungeissa melko hyvin.
Hulevesien hallinta on sekd Helsingissd ettd Lahdessa keskeinen sopeutu-
misen osa-alue, mutta my0s helleaaltojen hallintaan on alettu kiinnittda
huomiota maankdyton suunnittelussa entistd enemmin. Esimerkiksi viher-
alueiden miirin, rakenteen ja sijainnin merkitys kaupunkien limpd&saare-
keilmion hallinnassa tunnistetaan. Sen sijaan liikennejirjestelmien suunnit-
telussa sopeutumistavoitteita ei vield tunnisteta missidén kohdekunnassa:

”[I]lmastonmuutokseen sopeutumisessa — — puhutaan noista katu-
vihreistd ja hulevesien hallinnasta — — ettd miten sitten liikennesuunnit-
telussa siithen varaudutaan, niin sanoisin ettd se on ehki meille enem-
maén sellaisella selvittimisen asteella.” (H3.4.)

Kaikilla kohdekaupungeilla on kunnianhimoiset hillintitavoitteet. Lahden
hillintdtavoitteiden ja -toimien vilisen koherenssin on toistaiseksi koettu
olevan hyvd. Oulussa on hiilineutraalisuustavoite asetettu Helsinkid ja
Lahtea myohemmiksi (2035) ja sen tavoittamista ei ole kyseenalaistettu
keskusteluissa. Helsingissi tavoitteisiin pddseminen vaikuttaa tarvittavien
toimien laajuuteen ja toteutuneiden toimien hitauteen ndhden epitoden-
nidkoiseltd.** Kunnianhimoisten tavoitteiden toteutumiseen oleellisimmin
vaikuttavana tekijdnd pidettiin yleisesti suomalaisten kuntien verraten

185 Viimeaikainen sopeutumispolitiikan empiirinen tutkimus on keskittynyt aiemmin tar-
kastelun keskidssi olleiden esteiden sijaan toiminnan ajureihin. Ilmastoriskikésityksilld on
osoitettu olevan merkittdvd rooli sopeutumistoimiin ryhtymisessd kuntatasolla (ks. esim.
sveitsildgistutkimus Braunschweiger — Ingold 2023). Ilmastoriskikésitysten kehittymiseen
vaikuttavat ymmarrys ja kokemus ilmastonmuutosten vaikutuksista sekd ymmirrys ilmas-
toriskitietoon liittyvin epdvarmuuden luonteesta (ks. esim. norjalainen tutkimus kansallisen
ja paikallisen tason viranomaisten riskitiedon vaikutuksista sopeutumistoimiin Orderud —
Naustdalslid 2018).

18 Huomioon on toisaalta otettava myds se, ettd esimerkiksi hiilineutraaliuden laskutavat
ja tulkinnat vaihtelevat. Ks. Hildén ym. 2021, s. 129, jossa todetaankin, ettd “[h]iilineut-
raaliustavoitteiden kriteereitd kunnissa voisi siten olla tarpeen yhtendistdi koko valtion
hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi. Vaihtelevien kidytdntojen takia ilmastolaissa olisi
parempi asettaa kunnille velvoite paidstotavoitteesta.”
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autonomisen aseman mahdollistamaa poliittista tahtotilaa ja muutosjohta-
juutta eikd niinkddn lainsdddéntdd. Ilmastotavoitteet taistelevat kunnissa
muiden tavoitteiden kanssa, joista keskusteluissa nostettiin keskeisimpind
esiin kasvutavoitteet, ja tavoitteiden priorisointiin vaikuttavat lopulta eni-
ten poliittiset linjanvedot, kuten osallistuja Helsingin kaupungin asema-
kaavasuunnittelusta toteaa:

”— — meilld on ne tavoitteet kestdvyyden ja hillinnédn ja sopeutumisen
kannalta, mutta sitten sielli on ndméi investoinnit ja strategiset muut
painopisteet, joiden kanssa tasapainoillaan ja mielestini se on hyvé huo-
mioida, ettd se on iso vaikuttava tekija sielld, ettd — — niitd yritetdidn yh-
teensovittaa, mutta sitten jotain aina priorisoidaan ja se on toki sitten
poliittinen paitss.” (H1.5.)

Kohdekaupungeissa tunnistettiin lukuisia esimerkkejd ristiriitaisista poli-
tiikoista kaupungin sisélld. Kaikkien kaupunkien osalta keskusteluun nos-
tettiin se, ettd lilkkennesuunnittelussa liikenteen sujuvuus ja liikkkumistapo-
jen monimuotoisuuden edistdminen ovat dominoivia ja voivat kumota tai
estdd ilmastokestidvyyden osalta parempien ratkaisujen toteuttamisen, ku-
ten Helsingin kaupungin liikennesuunnittelussa tydskentelevd virkahenki-
16 toteaa:

”[K]aupungin tasolla muutenkin tietysti ndkyy se ristiriita niissé tavoit-
teissa mitkd on strategiaan kirjoitettu, ettd sitten kuitenkin Helsingissi-
kin pitdisi suurin piirtein priorisoida kaikkia kulkumuotoja yhti aikaa,
ettd tavallaan vaikka toisaalta sanotaan, ettd nyt pitéisi priorisoida niitd
kestdvid kulkumuotoja, niin sitten kuitenkin kaupungin siséllédkin tulee
se [vastaan], ettd kylld se autoliikenteen sujuvuuskin pitdd varmistaa.
Tavallaan ei myonnetd sitéd, ettd jos me priorisoidaan kestdvid kulku-
muotoja, niin kylldhén se tarkoittaa oikeasti sitd, ettéd silloin jossain ti-
lanteessa sen on oltava autoliikenteeltd pois, silloin kun esimerkiksi tila
rajoittaa sitd, ettd mitd pystytddn tekemiin.” (H3.4.)

Ilmastotavoitteiden kanssa ristiriitaisten tavoitteiden ja vaikeiden valinta-
kysymysten lisiksi ilmastotavoitteiden ja toimien vdlilld tunnistetaan kau-
punkisuunnittelussa haastavia ristiriitaisuuksia:

”— — tiiviilld urbaaneilla keskusta-alueilla — — se ehkd néyttiytyy silld
tavalla, ettd tdydennysrakentaminen ja hillintd voivat olla vastakkaisia,
ettd se [alue] on jo hyvin tiiviisti rakennettua, ja vidhdiset maavaraiset
pinnat tonteilla [tonteille varattu]. Ja puut ja muut [viherrakenteet] ovat
aika merkityksellisid niiden ylikuumenemisen ja hulevesien [hallinnan]
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kannalta. — — se on sopeutumisen kannalta merkityksellistd, mutta jos
halutaan hillitd ja tehda sitd kestdvid liikkumisjirjestelméd ja halutaan
lisdd ihmisid néille alueille ja rakentaa vield tiiviimmin, niin se voi olla
vaikeasti sovitettavissa ndiden [sopeutumista tukevien] ekosysteemipal-
velujen sailyttimisen kanssa sielld, ettd se on tillaista tasapainoilua. — —
tdhédn asti keskustaympiristot ovat olleet niitd, jotka ovat tosi vetovoi-
maisia, mutta jos ylikuumeneminen sielld ilmiond pahenee ja hulevesi-
tulvariskit, jotka ihan huuhtelee kellarit ja liiketilat sielld, niin se voi
vaikuttaa jollain aikavililld siihen, ettd mikéd niiden arvo on — -
(H1.5.)%

3.1.2 Maankdyton ja litkennejdirjestelmien kestdvyyttd tukevat
tavoitteet ja velvoittavat sddnnokset

Fokusryhmissi vahvistettiin tulkinta siitd, ettd vaikka keskeiset maankay-
ton ja liikennejérjestelmien suunnittelua ohjaavat lait (MRL ja LjMTL)
linjaavat yleisesti kestdvyystavoitteiden edistdmisté, ne jittdvit ilmasto-
tavoitteiden toimeenpanon edistdimisen pitkélti viranomaisten harkinta-
valtaan tulkinnanvaraisuutensa vuoksi.

Maankiyton suunnittelussa MRL:n ohjausvaikutusta valtion viran-
omaisten toimintaan yleisesti pidetddn melko vahvana, mikd on viran-
omaisten ndkokulmasta myos toivottavaa. Ilmastotavoitteiden edistdmi-
seen vahva ohjausvaikutus ei kuitenkaan ylld. Osa haastateltavista nostaa
esiin, ettd valtion viranomaisina heilld on kuitenkin pyrkimys noudattaa
MRL:n rivien vilisti luettavaa ilmastotavoitteisiin liittyvidi ohjausta (eten-
kin valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden osalta), vaikka siihen koe-
taan liittyvin haasteita etenkin resurssien ja tiedonsaannin puutteiden
vuoksi. Hillintédtavoitteiden lisdksi MRL:n tunnistetaan ohjaavan sopeutu-
misen parempaan huomioimiseen esimerkiksi kulkuyhteyksien turvaami-
sessa, mutta kdytdnnon tyon tueksi tarvitaan tietoa ja linjauksia esimerkiksi
siitd, missd laajuudessa ja milld aikavililld eri ilmastovaikutukset pitdisi
voida huomioida. Haasteellisuutta havainnollistaa ote ELY-keskusten ym-
paristovastuualueen asiantuntijoiden keskustelusta:

”Me hyvin paljon keskitymme meidédn ndissd kysymyksissi siihen, ettei
ala rakennukset kastua, mutta miten me péastadn sitten kulkemaan. Ja me
olemme pitdneet ministerididen kanssa [yhteyttd], ja YM:Itd kysyneet

187 Tiivistiminen tunnistettiin jénnitteiseksi myds muiden elinympériston laatuun ja esi-
merkiksi luonnon monimuotoisuuteen liittyvien tavoitteiden kanssa, kun tiivistiminen lisdd
melua ja melulle altistuvien médrdd ja myds muun muassa luontoympéristdihin kohdistu-
vaa kulutusta virkistysalueiden supistumisen ohella.
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tdstd vastauksia meididn vesistoyksikkomme kanssa yhteistydsséd, niin
sielld MRL:ssi kylld se lukee, ettd pitdd olla kiinteistolle padsy. Ja sielld
on se kylld luettavissa, mutta tunnistetaanko sité, ettd joka tilanteessa
turvataan [pdisy kiinteistolle], ettd pitdd olla poistumistie ja mielellddn
kaksi poistumistietd sitten alueelta. Timé on ehki se haaste, ettd miten
ndmid myoOs turvataan ndissd poikkeustilanteissa. Mutta kokonaisvaltaista
suunnittelua sen parhaan tiedon nojalla varautuen tulevaan, mité ne ske-
naariot ovatkaan, niin ei kai siind muuta [toimintatapaa] ole.” (H2.2.)

Kuntatasolla MRL:n ohjaavuus n#yttiytyy ensisijaisesti ELY-keskusten
kaavakommentoinnin kautta, mutta ilmastotavoitteiden osalta tdlld ei
kohdekaupungeissa nidhdi olevan merkittivda vaikutusta tavoitteiden ol-
lessa niissa verraten kunnianhimoiset. Toisaalta ELY-keskusten ympéristo-
vastuualueiden asiantuntijoiden keskustelussa nostettiin esiin, ettd kunta-
padttdjat (poliitikot) eivdt aina tunne MRL:n asettamia reunaehtoja
alueidenkiytolle ja yhtend keskeisend tehtidvind ELY-keskuksissa on nii-
den reunaehtojen perustelu paittdjille. Fokusryhméhaastatteluissa viran-
omaiset kuitenkin kokivat, ettd kuntapaittdjiin vaikuttaminen on vaikeaa.
Haasteena on myos neljan vuoden sykli poliittisessa pidtoksenteossa: yksi
valtuustokausi on lyhyt aika tehdé suuria muutoksia.

Valtion ja kuntien tavoitteiden viliset ristiriidat korostuivat keskusteluissa
litkennejérjestelmien ilmastokestivyydestd. ELY-keskusten liikennevastuu-
alueiden toimet liikenteen pééstdjen vihentdmisen ja liikenteen sujuvoitta-
misen osalta ndhtiin ristiriitaisina kuntien tavoitteisiin nihden.'s* Padviyla-
asetus asettaa tavoitteita, jotka ovat osin ristiriidassa kestivén liikkkumisen
houkuttelevuuden poliittisesti asetettujen tavoitteiden kanssa (valtakunnalli-
nen liikennejérjestelmisuunnitelma, niin sanottu Liikenne 12) ja kaupunkien
kestidvin liikkumisen ja yhteiskuntarakenteen tavoitteiden kanssa. Nako-
kulmaerot ristiriitojen purkamisen mahdollisuuksista kirjistyvit valtion virka-
henkildiden toiminnan mandaattien tulkintaan. ELY-keskusten liikenne-
vastuualueen virkahenkiloston toimintaa kritisoitiin keskusteluissa siité, ettad
se noudattaa toimenkuvaansa jaykésti tulkiten keskittymaélld liikenteen suju-
vuuden edistimiseen ja jattdd kestivyyden kokonaiskuvan huomioimisen
toisarvoiseksi. Toisaalta ELY-keskusten liikennevastuualueiden asiantunti-
joiden nikokulmasta he toimivat mandaattinsa mukaisesti parhaalla mahdol-
lisella tavalla lainsdddannon asettamien reunaehtojen rajoissa:

188 Toisaalta myds kaupunkien eri sektoreiden toimenpiteet voivat olla haastattelujen pe-

rusteella ristiriitaisia. Esimerkiksi koulunké@ynnin ja péivihoidon keskittiminen taloudelli-
sen tehostamisen nimissd suurempiin yksikoihin on omiaan lisddméin kuljetustarpeita ja
vihentdmain kestdvin litkkkumisen mahdollisuuksia.
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”— — ne tavoitteet mitd saamme meitd ohjaavasta lainsdddannosti — — laki
liikennejirjestelmistd ja maanteistd, ja sitten timé pidviyldasetus, niin
[ne] asettavat meille tietyntyyppisid tavoitteita mitkd meididn tiytyy
huomioida ndkdkulmissamme. Eli liikenteen sujuvuus on yksi tirked
asia. Sitten sielld puhutaan myos nopeusrajoituksista. Ne ovat sellaisia
asioita mitki ovat tietylld tavalla ristiriidassa siithen kaupunkien ja kun-
tien tavoitteisiin — — paidstoviahennyksiin ndhden — — kun me ajattelem-
me, ettd meilld on tietyt tavoitteet tietyille osuuksille, ettd nopeusrajoi-
tuksen tavoite on vaikka 80 kilometrid tunnissa. Ja jos pyrimme siihen,
ja tieddmme, ettd ehkd alemmalla nopeudella saavuttaisimme tavoitteita
paremmin, niin ne ovat ristiriitaisia ne meidin ohjaavat lainsdddannét ja
kaupunkien ja kuntien tavoitteet. — — liikenteen sujuvuuttakin kun ajatel-
laan, niin meilld on véylid mitk sijaitsevat sellaisessa kohtaa kaupunki-
rakennetta ettd — — meididn nidkokulmasta tilanne on se, ettd meidén tdy-
tyy ehki pitad kaksi plus kaksikaistaiset vaylit sielld, ja juuri se nopeus
tietysti ja sitten kaupunkien maankiytolliset tavoitteet voisivat olla jo-
tain muuta.” (H3.5.)

Valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden soveltamista ei nostettu
eksplisiittisesti keskusteluissa esiin, mutta tulkinnat alueidenkéyton risti-
riitaisista tavoitteista eri viranomaisten vililld heijastelevat sininsd myos
VATien siséltéd kokoelmana eri hallinnonalojen abstrakteja tavoitteita.
Yleisesti alueidenkdyton ja liikennejérjestelmédn suunnittelua ohjaa-
vasta lainsdddidnnostd kestdvyysmurroksen edistimisessd keskusteltiin
kaikissa ryhmissd mahdollisuutena, jota ei toistaiseksi ole hyddynnetty
parhaalla mahdollisella tavalla. Toisaalta todettiin, ettd lainsddddnnon
hitaus ja jaykkyys on toistaiseksi este nopeasti muuttuviin olosuhteisiin
reagoinnissa (H1.5.). Oikeudellisia vélineitd ilmastokestdvyyden edisti-
miseksi aluehallinnossa pidettiin toistaiseksi joko yleisesti puutteellisina
tai puutteellisesti tunnettuina ja kiytettyinid. Esimerkiksi kaavojen ajanta-
saisuuden arviointi on sidottu kaavan toteutumisasteeseen, jolloin hyvin
vanhojakin kaavoja saatetaan edelleen kéyttdd aluesuunnittelussa, vaik-
kei niissd ole huomioitu mitddn ilmastotavoitteita.’™ Sopeutumistarpeet
asettavat myds hyvin nopeastikin muuttuvia fyysisid reunaehtoja ja néi-

189 Asemakaavan ajanmukaisuuden MRL 60-61 §:n mukainen erityinen arviointimenet-
tely on toisaalta ensisijaisesti mahdollisuus, jota kunta voi halutessaan kéyttda. Jos kun-
60.2 §). Oikeuskidytdnnossé korkein hallinto-oikeus on selvésti huomioinut kunnan kaava-
monopolin arviointisddnnoksid tulkitessaan. Vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:52 korkein
hallinto-oikeus néyttdd tarkastelleen asemakaavan toteutumisastetta kidytdnnossd tontti-
kohtaisesti eikd niinkédidn koko kaavan osalta tilanteessa, jossa kunta katsoi kaavan tontin
osalta vanhentuneeksi.
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den myotd kehittyvid kdytdantdjd, minkd vuoksi kaavojen lainmukaisuu-
den varmistaminen valitusprosessien kautta koettiin kdytdntond tarpeet-
toman hitaaksi.

Toisaalta nykyistéd lainsdddintod pidettiin 10yhéné ja sen rajojen testaa-
mista ndin mahdollisena, joskaan sitéd ei juuri toistaiseksi ole tehty. Lain-
sdaadidnnon rajojen testaaminen nihtiin tarkedksi virkahenkiloston toimin-
nan rajojen ja roolien selventimisessd etenkin valtion viranomaisten niako-
kulmasta. My6s kuntien kaavoituksessa tétd pohdittiin:

”[Alsemakaavan sisdltévaatimuksissa puhutaan ikddn kuin vain siitd,
ettd liitkenne tulee jdrjestdd, mutta — — [ei ole selvii] missd sen rajat
kulkevat. Ettd jos me yritettdisiin kaavoittaa tdysin autottomia alueita,
esimerkiksi sellaisia missé ei olisi vaikka asukkaille siis pitkdaikaisia
pysékointipaikkoja, niin ettd alueella ei voisi omistaa autoa — toki var-
masti voisi ajaa, huoltoajot ja tillaiset voitaisiin hoitaa — mutta antaisi-
ko se asemakaava — joustasiko se niin paljon, ettéd voitaisiin sanoa, etti
jonkun alueen liikenne on jirjestetty, jos sielld ei voi omistaa autoa.”
(H1.5.)

3.2 Alueidenkiyton ja liikenteen suunnittelujirjestelméan
viranomaisten tehtivit ja viranomaisten vilisen yhteistyon
kiytinnot alueidenkéyton ja liikenteen
ohjausjirjestelmissi

Fokusryhméhaastatteluissa korostettiin eri viranomaistahojen vélisen ja
organisaatioiden sisdisen yhteistyon merkitysté ilmastotavoitteiden edisti-
misessd, silld valmiita toimintamalleja parhaisiin kdyténtoihin ei ole ja il-
mastokysymysten ratkaiseminen edellyttdd monialaista osaamista. Yhteis-
tyon edistdmiseen ei ole velvoittavaa ohjausta, ja sen onnistuminen edellyt-
tdd viranomaisten vilisen avoimen vuoropuhelun ja luottamuksen aktiivis-
ta rakentamista ja ylldpitoa. Epdonnistuessaan siitd tulee helposti kuormit-
tava tekijd, niin sanottu vilttimaton paha. Viranomaisten vilisen ja organi-
saatioiden sisdisen tehtidvinjaon ja roolien selkeys nostettiin keskusteluissa
tarkedksi tekijdksi yhteistyon helpottamisen ja tehokkaan ilmastotyon
edistamisen kannalta.

Valtion viranomaisten rooleihin liittyvissd keskusteluissa korostettiin
poikkeuksetta ilmastotavoitteiden edistamisen toissijaisuutta, jos joudu-
taan ristiriitatilanteeseen ensisijaisten viranomaisten tehtiavit miérittdvien
lakien mukaisten tehtivien kanssa, vaikka viranomaistahon ilmastotavoit-
teet ja -toimet olisivat muuten selkeit.
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Viyldvirastossa ilmastotyon kokonaisuus on ldhtokohtaisesti hahmotet-
tu hyvin. Hillintdtoimia toteutetaan ensisijaisesti viahentdmalld pddstoja
viylien rakentamisessa ja kunnossapidossa mutta myos osaltaan liikenteen
paidstoihin vaikuttamalla:

”Mutta siind liitkenteen péédstdissd, me olemme vain yksi toimija monen
joukossa. Me emme ole siinéd edes oikeastaan johtavassa roolissa. Mutta
véylidt ovat toki alusta sille liikenteelle. Ja siind me olemme pitineet
tiarkednd kestdvien litkkumismuotojen edistdmistd, eli kdvelyd, pyordi-
lyd ja joukkoliikennetti, ja erityisesti raideliikennettd valtion verkolle.
Mutta sitten myos ehkd viime aikoina, niin ne meidin vaikutusmahdol-
lisuutemme maantieliikenteen paéstoihin ovat myos tulleet esiin. Vaik-
kapa nopeusrajoituspolitiikan, tai ylipddtddn maanteiden suunnittelun
kautta, voidaan siihenkin vaikuttaa.” (H5.1.)

Sopeutumistoimien strateginen suunnittelu on Viylévirastossa vield kehi-
tysasteella, mutta kdytinnossd ilmastonmuutoksen vaikutuksiin on jo osal-
taan varauduttu osana ydintehtdvid: ’[S]e [sopeutuminen] on — — oikeas-
taan jo pitkdédn ollut jokapdiviistd toimintaa meilld viyldn pidossa. Eli se,
ettd miten vdylid hoidetaan, niin siind huomioidaan muuttuvat ilmasto-
olosuhteet. Ja sitten se, miten vdylid suunnitellaan, eli mitkd ovat ne suun-
nittelun ohjeet. Ja miten mitoitetaan vaikka erilaisia rakenteita, vaikka
tulvariskialueella, tai ei, niin huomioidaan siind.” (H5.1.) Kuitenkin valin-
tatilanteessa priorisoinnin periaatteet ovat selkeit:

”[E]i voida vaan suoraan vaikuttavimpia toimenpiteitd ottaa kdyttoon
yhden ndkokulman, sen ilmastokestdvyyden osalta. No, yksi esimerkki
on nopeusrajoitukset, vaikkapa nyt kaupunkien sisddntuloteilld. Eli silla
ettd nopeusrajoituksia alennetaan, niin silld suoraan yleensi sitten tie-
liikkenteen paastot vihenevit. Ja se mahdollistaa yhdyskuntarakenteen
tiivistymisen. Tai, ainakin estdd maantien hajautumisvaikutusta. Mutta
sielld pitdd huomioida se — tai, jos ottaa vaikka konkreettisen esimerkin
Helsingin seudulta, tuo Lénsivayld, niin sielld pitdd muun muassa huo-
mioida se raskas liikenne ja kuljetukset vaikkapa sinne Liansisatamaan ja
niiden sujuvuus. Elinkeinoeldmén toimintaedellytykset ovat yksi kes-
keinen tavoite meilld. Eli pitdd kuitenkin kokonaisvaikutusten arviointia
ja kokonaisharkintaa meilld kayttdd silloin, kun teemme paatoksid. Ei se
ainakaan mahdollista sit4, ettd aina se kaikista tehokkain ilmastotoimen-
pide tulisi valituksi.” (H5.1.)

ELY-keskusten viranomaisten rooliin liittyvissé keskusteluissa korostettiin
mandaattiin liittyvifl priorisointiperiaatteita, mutta niihin liittyi merkittavid
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tulkintahaasteita vaikutusperustaisen valitusoikeuden osalta eli valtakun-
nallisen ja maakunnallisen merkittivyyden arvioinnin kannalta. Viran-
omaisten valvontamandaatti ei keskustelijoiden mukaan ulotu nykyisellddn
ilmastonmuutoksen kaltaisiin ilmidihin eikd toisaalta paikallisiin ilmidi-
hin, kuten liikenteen meluun. Alueidenkéyttolakiuudistukseen liittyvddn
sujuvoittamistavoitteeseen liitettiin keskusteluissa toisaalta epdilyjd mutta
sithen kohdistettiin myds odotuksia nimenomaan vaikutusperustaisen
valitusoikeuden selkeyttimiseksi:

”[K]un rakentamislaki tulee voimaan tuossa tammikuussa 2025, niin se
tuo omat ongelmansa. — — alueidenkdyttolaista kuitenkin odottaisin jo-
tain sellaista ikdin kuin [ettd] mitéd ikind meille roolina annettaisiinkaan,
ettd se olisi juridisesti klaari [selkedi]. Ettei jokaisessa padtoksenteon
arvioinnissa pidi [jatkossa] mennd sen kautta, ettd onko tima merkittdvi
maakunnalle vai valtakunnalle, [ettd olisi selvdd] onko meill4 tdssi toi-
mivaltaa vai ei.” (H2.3.)

Yhteistyo eri viranomaistahojen vililld ja ELY-organisaation sisdlld on
oleellista lakisditeisten tehtdvien onnistumisen kannalta, silld kaavapro-
sessien kommentointi edellyttdd usein laajempaa monialaista asiantunti-
juutta kuin mité yksittdiselld valmistelevalla virkahenkildlld voi olla. Ta-
hin liittyi se, ettd haasteena tunnistettiin kuitenkin toistaiseksi rajallinen
ilmastoasiantuntijuus ELY-keskuksissa, mihin odotettiin muutosta vast-
ikddn perustetun ilmastoyksikon myotd: ”— — yhteistyon rakentaminen on
minusta se ensimmaéinen toive siind [ilmastoyksikon tuleviin tehtiviin liit-
tyen]. — — Ettd [uudet ilmastoasiantuntijat] linkittavit sieltd sitd osaamista
tdnne meidén eri yksikoihin ja meidén eri yksikdiden ja tiimien tarpeisiin,
niin ehki sellainen rakentava yhteistyd on tilld hetkelld se suurin tarve.”
(H2.4.) Toisaalta ELY-keskusten osallistuminen kaavaprosessiin usein vas-
ta sen edettyd kunnassa jo varsin pitkille rajoittaa kommentoinnin mahdol-
lisuuksia. Kaupunkiorganisaatiossa ELY-keskusten osallistuminen saate-
taan kokea kokonaisvaltaisen kestdvyystarkastelun kannalta rajoittavaksi
juuri tdstd ndkokulmasta, kuten Helsingin kaupungin asemakaavoituksessa
tyoskentelevin osallistujan puheenvuorosta kiy ilmi:

”——me ainakin pyrimme siihen, ettd tehddén asioita yhdessa ja muodos-
tetaan yhteinen ndkokanta, ennen kun me lihdemme neuvottelemaan,
vaikka ELYn kanssa. Mutta sitten kun sielld ELY1l4 on vastassa vaikka
vaan joku ympéristohdiridihminen, joka ei ymmarri sitd laajaa taustaa,
milld me tulemme siihen, ettd vaikka tdma alue on litkenteellisesti tai
ympdristohdirididen kannalta haastavassa paikassa, niin tihédn kuitenkin
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tulee raitiotielinja viereen ja tdhin on painetta saada asumista, ettd eiko
me jotenkin voitaisi pddstd yhteisymmaérrykseen, ettd se asuminen jol-
lain tavalla tdhédn nyt padstas. Et se just, et se vilitaso on niin spesifioi-
tunut, ne asiantuntijat siini, niin se on haastavaa.” (H1.1.)

Keskusteluissa korostettiin, ettid yhteistyd eri viranomaistahojen ja sidos-
ryhmien kanssa ja sidosryhmien neuvonta ovat oleellisia tehtivid ilmasto-
tavoitteiden edistdmisen varmistamiseksi kaavoitusprosesseissa. ELY-
keskusten keskeisten tehtdvien (toisaalta yhteistyd ja neuvonta, toisaalta
valvonta) vilisen ristivedon néhtiin kuitenkin jossain méérin rajoittavan
ELY-keskuksen ilmastotavoitteiden edistimismahdollisuuksia kaavoituk-
sessa, mihin toivottiin osaltaan apua roolin mééritykseltd lainsddddnnossa:

”[T]amé miké jatkuvasti vihdn askarruttaa, kun timéd meidin rooli on
nykyéén tillainen, ettd me edistimme ja hyvin vdhin lopulta valvomme.
Meilld ei oikein ole niitd tydkaluja. — — sitten ikdén kuin edistetidin, mut-
ta ei ihan tarkkaan tiedetd, ettd mitd lain puitteissa voidaan vaatia, ja
nykylain puitteissa vallankaan. Varmaan sitten jos alueidenkéyttolaki
uudistuu, niin sinne tulee ehkd niitd tyokaluja, niitd juridisiakin tyokalu-
ja lisdd. Mutta tdmé edistdjdn ja valvojan hieman téllainen epidselvid
rooli on minusta hankala.” (H2.4.)

Fokusryhméhaastattelut vahvistivat olettamusta, ettd seudullisessa maan-
kdyton- ja litkennejérjestelmien suunnittelussa korostuu nykyisin toimijoi-
den vilinen yhteistyd eivitki niinkédédn oikeudelliset tai muut institutionali-
soituneet mekanismit, joita ainakin valtion asiantuntijoiden ndkemyksen
mukaan on tarkoituksellisesti pyritty vihentdmiddn: ”[KJun maakunta-
kaavoituksenkin merkitystd ja ohjausvaikutusta ollaan ajettu systemaatti-
sesti alas, niin se on, se seudullinen maankaytto, se on sen hyvin yhteis-
tyOn varassa tavallaan. Siind se lakiséddteinen velvoittavuus on tietylld ta-
valla heikentynyt, niin se nyt varmaan liittyy myd&s tdhin maankdytto- ja
rakennuslain uudistamiseen.” (H5.1.)

Valtion viranomaiset pitivit MAL-menettelyd hyvina seudullisen suun-
nittelun yhteistyon vilineend, joskin siihen liittyvid kédytint6jd myos kriti-
soitiin ldpindkyvyyden ja osallistumismahdollisuuksien puutteista. Liiken-
nejérjestelmien kestdvyyden kaupunkiseudullisen suunnittelun tydkalua
SUMPia ei juuri nostettu keskusteluissa esiin muiden kuin Lahden kau-
pungin osalta, missi SUMP-prosessi on yhdistetty yleiskaavaprosessiin:
”[Yritdimme siind nimenomaan saada tillaista maankdyton ja litkkkumisen
strategista kokonaiskuvaa aikaiseksi, ja toimenpiteitd sen alle — — se on
havaittu todella hyviksi ja hyodylliseksi tyokaluksi. Kun SUMPiin

73



Aleksi Heinilda — Janina Kiyhko — Hanna Partinen — Niko Soininen

ldahdettiin, niin oli jirkevdd yhdistdd ndami kaksi aika vuorovaikutteista
prosessia.” (H1.3.)

Sopeutumistoimien osalta kunnissa ei toistaiseksi ole juuri jirjestiy-
dytty. Esimerkiksi Helsingissd hulevesien hallinnan suunnittelulle ei ole
selkedd vastuutahoa, ja riippuu myds valmistelijasta, kuinka se tulee huo-
mioitua:

”[M]eilld on vihin tilld hetkelld valmistelijasta kiinni, ettd kuinka hyvin
hulevedet hoidetaan — — Tilld hetkelld kaupunkitila- ja maisemasuunnit-
teluyksikkomme ja teknistaloudellinen yksikkomme [maankadyton yleis-
suunnittelu] ikddn kuin leikkimielisesti heittelevit palloa toisilleen, ettd
kumpi vastaa hulevesisté, — — ettd kuka sitd vahtii tavallaan, etté se tulee
se asia [hulevesien hallinta] hoidettua. Ja sitten kaavoittaja taas kokee,
ettd ’jaa, loppupeleissi se pallo jad minulle’. Ja se on juuri valmistelijas-
ta kiinni, ettd kuinka hyvin halutaan siihen asiaan tarttua ja edellyttdd
ettd sitd selvitetddn. Siihen pitdisi saada meilld kirkastusta. Me emme
voi vaan jdadd seisoskelemaan sen rakennusjérjestyksen taakse, [olet-
taen] ettd silld hoituu kaikki — - (H1.1.)"

3.3 Alueidenkiyton ja liikennesuunnittelun instrumenttien
kiytantoihin liittyvit koherenssikysymykset

Alueidenkédyton ja liikenteen suunnittelun instrumentteihin (strategiat,
suunnitelmat, kaavat) keskittyvissi keskusteluissa nostettiin esiin puutteita
strategiatason jalkautumisessa kdytdnnon suunnittelun instrumentteihin.
Esimerkiksi hulevesien hallinnan tavoitteet ovat jddneet strategiatasolle ja
ohjausvaikutus on siten hyvin heikko, kuten ELY-keskuksen ympéristo-
vastuualueen osallistuja toteaa: ”— — [hulevesien hallintaa] pitdisi sielld
ylemmilld kaavatasoilla huomioida jo riittdvésti. Ja nimenomaan oikeus-
vaikutteisissa kaavoissa, eiké vain téllaisissa strategisissa suunnitelmissa ja
strategisissa kaavoissa, jolloin se olisi ikdin kuin helpompaa.” (H3.5.)
Pienialaisissa asemakaavoissa mahdollisia hallintakeinoja pidettiin rajoit-
tuneina ilman niitd edeltdvad laaja-alaisempaa tarkastelua.
Alueidenkdyton ja liikennesuunnittelun valtakunnallisten strategisten
linjausten tulkinnanvaraisuuteen liitettiin keskusteluissa sekd mahdolli-

190 TLahdessa on my6s nimenomaan yleiskaavoituksessa pyritty integroimaan uudenlaisella
tavalla kaupungin strategiaty0 ja yleiskaavoitus ja kdyttdmédn sidéntelyn tarjoamia mahdol-
lisuuksia tavanomaisesta poikkeavasti, ks. tdstd esim. Mintysalo ym. 2019.

1 Ks. rakennusjirjestyksen hulevesiin liittyvistd médrdyksistd esim. Helsingin kaupungin
24.5.2023 hyviksytyn rakennusjdrjestyksen 14, 15, 16 ja 31b §.
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suuksia ettd haasteita. Liikenne 12 -suunnitelmalla (valtakunnallinen lii-
kennejirjestelmidsuunnitelma) on esimerkiksi Viyldviraston nikokulmasta
voitu merkittidvisti selkeyttdd liikennesuunnittelun kokonaiskuvaa ja
ilmastokestdvyyden tavoitteita, mutta eri viranomaistahojen tulkinta omis-
ta vastuualueistaan saattaa silti jidda kapeakatseiseksi sivuuttaen strategi-
sen kokonaiskuvan. Kunnianhimoisiin ilmastotavoitteisiin tihtddvissd kau-
punkistrategioissa etenkin ohjaavuus jid heikoksi, kun ei mééaritelld, mistd
tavoitteiden saavuttamiseksi ollaan valmiita luopumaan.

Keskusteluissa korostettiin nykyisten instrumenttien rajallisia kaytto-
mahdollisuuksia ilmastotavoitteiden edistimiseen dynaamisesti muuttu-
vissa olosuhteissa ja etenkin sopeutumisen kiytdantdjen vasta kehittyessa.
Keskusteluissa nostettiin myos esiin sopeutumista koskevassa kirjallisuu-
dessa hyvin tunnistettuja puutteita sopeutumispolitiikan toimeenpanossa.
Ilmastonmuutoksen vaikutusten seurannan ja arvioinnin tydkaluja ei tois-
taiseksi kdytetd kaupunkisuunnittelussa kovinkaan laajasti, silli niiden
koetaan olevan omiin tarpeisiin riittiméttomia tai soveltumattomia tai nii-
den kdyttoon ei ole riittdvii tai soveltuvia resursseja. Lisdksi toimeenpan-
tujen sopeutumistoimien seurantaan ja arviointiin ei toistaiseksi ole kdy-
tantojd, mikad hankaloittaa niiden kehittdmistd merkittiavasti. Myos hillinté-
toimien tavoitteiden ja seurannan mittaristoon liittyvid puutteita nostettiin
esiin:

”On tavoitteet hiilineutraaliudesta ja hiilinegatiivisuudesta, mutta sitten
kun menniin siihen kaupunkisuunnittelun tarkemmalle tasolle, ei meil-
14 ole tarkkaa kisitysti siitéd, ettd miké on [tarkoituksenmukaista], ehkd
tdssd tullaan myo6s niihin hallinnollisiin rajoihin, ettd kun mitattaan
kuntatasolla niitd hiilipddstdjd ja miten nditd lasketaan — —. Asema-
kaavassa on kehitetty asemakaavojen tillaista hiilijalanjilkilaskentaa ja
samoin meilld nyt, kun on kiiynnissé useita osayleiskaavoja, on kehitetty
titd ilmastovaikutusten arviointia, mutta silti niissd ikdin kuin jai auki
[se, ettd] —— mikd olisi se raja, mikd hyviksytiin ikdédn kuin sitten suun-
nittelun ja rakentamisen toimina. — — tdmi on tietynlainen hidaste sille,
ettd asiat eivit ole selkeitd eikd myoskaén tyokaluja tai mittareita kaikil-
le asioille ole.” (H1.4.)

MAL-sopimusmenettelyn haasteista ja mahdollisuuksista alueidenkdyton
ja liikenteen suunnittelulle oli keskusteluissa hieman eri nikokulmia, mut-
ta yleisesti keskusteluissa vahvistettiin aiemmin kirjallisuudessa todettuja
etenkin osallistavuuteen liittyvid epikohtia. Kohdekunnista Lahdessa
MAL-menettelysti ei toistaiseksi ollut paljoa kokemusta. Oulussa koke-
musta oli jonkin verran MALista ja vastaavasta seudullisesta suunnittelusta
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sitd ennen. Helsingissd kokemusta oli pisimmadlti ajalta. MAL-menettelyn
joustavuutta pidettiin asiantuntijoiden ndkokulmasta toisaalta mahdolli-
suutena edistdd ilmastotavoitteitakin nopeasti, ikdin kuin “ohituskaistan
kautta”, silld se ei ole oikeusvaikutteinen eikd siten esimerkiksi vaikutus-
ten arviointia, valitusoikeutta eikd osallistumisvelvollisuuksia koskevia
oikeudellisia vaatimuksia sovelleta. Toisaalta juuri ndihin ominaisuuksiin
liitettiin my®ds riskejd ilmastotavoitteiden nikokulmasta haitallisten hank-
keiden edistdmisestd. Vaikutusarvioinnit jadvit tehtdviksi lakisddteisissd
suunnitteluprosesseissa, joissa MAL-sopimusten mukaiset kerrosnelio-
metrit olisi kuitenkin saatava johonkin sijoitetuksi.'”
MAL-sopimusmenettely nédyttdisi voivan muodostaa joidenkin haasta-
teltavien mukaan ongelman myos ilmastokestivyyden ndkokulmasta ko-
konaisuutena. Sopimusten osin hyvin konkreettiset padmairét, esimerkiksi
asuntorakentamisen kerrosneliometritavoitteet, muodostuvat joidenkin
kaupunkien asiantuntijoiden mukaan helposti kdytannon suunnittelutydssi
sitovammiksi kuin juridisesti sitovat mutta hyvin abstraktisti ilmaistut ym-
péristotavoitteet, jotka tdhtaavit esimerkiksi luonnonympéristojen sailytta-
miseen ja ilmastonmuutokseen sopeutumiseen: “Mind sanoisin, ettd
ainakin Helsingin seudulla useampia téllaisia tiivistimishankkeita, jotka
vélttdmattd eivit ehkid olisi ilmastonidkokulmasta kaikkein optimaalisim-
pia, niin tdmid MAL-yhteisty6 on jollain tavalla, ja MAL-sopiminen, tuo-
nut sellaisen ikddn kuin kiertoreitin hankkeiden eteenpiin viemiseen tai
perusteluun.” (H2.3.) Sopimusten kautta tiivistimistavoite — ja sopimusten
ajatus kasvusta — ndyttdd ylikorostuvan suhteessa muihin, yhti lailla kesta-
vyyden kannalta keskeisiin tavoitteisiin, jotka on médritelty lakisditeisissd
prosesseissa. Tiivistdmistavoitteiden kannalta keskeinen ongelma on se,
ettd myos kaupunkien kasvulla sisdéinpdin on rajansa. Myos ndmé rajat
liittyvét osittain ilmastonmuutokseen, kun esimerkiksi hulevesien hallinta
ja kaupunkiympdriston ylikuumenemisen ehkéisy vaativat tilaa. Samoin
tilaa vaatii seké viihtyisyyden ja virkistyskédyton ettd biodiversiteetin kan-
nalta tirked kaupunkivihred. Haastatteluissa nousi esiin se, etté tiivistami-
sen nimissi ei voida suunnitella asuinympiristod, jossa ihmiset eivit halua
asua. Muutoin tiivis ja epdviihtyisd asuinympiristo voi kdédntyi vastakkai-
seksi myds ilmastonmuutoksen hillintdtavoitteille. Optimaalisten ratkaisu-

192 Allmendinger ja Haughton (2012, s. 98) kuvaavat timinkaltaisia jérjestelyjd: “They
also pose a particular challenge in terms of accountability, lacking a clear link to democratic
politics, relying instead for their legitimacy on indirect democratic links and the efficacy or
otherwise of the consultative processes involved in preparing and carrying out their work.
— — [T]he strategies agreed in such spaces may be used to elide policies agreed in these
spheres into formal plans at other scales without further consultation and scrutiny.”
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jen tunnistaminen on vaikeaa ja edellyttdd nimenomaan suunnittelua, ei-
vitkd MAL-sopimusten ylhééltd annetut kerrosneliometritavoitteet valtti-
mittd aina edisti tillaisten optimaalisten tapauskohtaisten ratkaisujen 16y-
tamista.

Liikenteen osalta MAL-sopimusten ongelmaksi kestdvyyden kannalta
todettiin my0s se, ettd kaupunkiseuduilla kehyskuntien vastustus estdd
kunnianhimoisempien kulkumuotojakaumaan vaikuttavien toimenpiteiden
toteuttamisen. Tétd havainnollistaa Helsingin kaupungin liikennesuunnit-
telun asiantuntijan kommentti, jossa nostetaan esiin keskiuusmaalaisten
ympiryskuntien kanta neuvotteluissa:

”[M]eilld on vastakkain se, ettd mihin ihmiset ovat tottuneet ja miten
ihmiset haluavat kéyttaytyd, ja sehin ndkyy niistéd poliitikkojen paatok-
sistd. Se nakyy vaikka siind, ettd kun KUUMA-kunnat lausuvat MAL-
suunnitelmasta, ettd autoiluun ei saa koskea — — [kaikki] miki haittaa
autoliikenteen sujuvuutta millddn tavalla, niin kaikki sellaiset toimen-
piteet otetaan pois [jdtetddn pois MAL-sopimuksesta]. Ja tavallaan
olemme todella kaukana sellaisesta tilanteesta missa tillaiset asiat [kes-
tdvien liikennejirjestelmien suunnittelu] olisivat poliittisesti mahdolli-
sia.” (H3.4.)

Nidin MAL-sopimukset eivit vilttamattd edistd kestdvad liikkumista aivan
silld tavalla kuin on ajateltu. Myoskién raideliikenteeseen liittyviin kysy-
myksiin kunnilla ei haastateltujen asiantuntijoiden mukaan ole juuri mah-
dollisuuksia vaikuttaa, vaikka kysymys on ilmastokestdvyyden kannalta
merkittdvd. Toisaalta my0s erityisesti matkustajamddriin liittyvilld talou-
dellisilla seikoilla on merkitysti.

”[K]Jun raideliikenne on edelleen hyvin valtiojohtoinen ja monopoli-
yrityksen kisissd, niin kaupungin vaikuttamismahdollisuudet asemiin,
raideverkkoon, sen junaliikenteen jérjestimiseen ovat aika minimaali-
set.” (H3.3.)

”Oulussa haluttaisiin, ettd naimd MAL-sopimukset, vaikka tdilla Oulun
seudulla, Oulussa, ettd tddlldkin néhtdisiin vaikka se kestdvi liikenne
[kehitys]. Esimerkiksi tuo Oulun rautatieasema. Siind on ollut monta
vuotta kdynnissi sellainen iso suunnitelma, etti sitd asemaa kehitettéi-
siin, tulisi paljon asumista, sitten uusi matkakeskus, tdllainen bussi-
terminaali, pyOrdilyn risteyskohta ynnd muuta. Siini on se ongelma, ettd
valtio omistaa tuon rata-alueen, eli Senaatti-kiinteistét. Oulu on halun-
nut, ettd valtio tulisi tdhdn mukaan, ettd tdmai lidhtisi eteenpéin, mutta ei
ole mitdin tapahtunut.” (H4.3.)
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"MAL-yhteistyd — — se on hyvi viline ja — — sellaisella yhteistyolld pédas-
tddn eteenpdin. Voisin ottaa [esimerkkiné] tuon meidén ldhijunaliikenne-
haaveen, tai kaksoisraideajatuksen, missd on se yhteinen nidkemys ja sitéd
viedddn [eteenpdin] MAL-asiana ja kaikissa valtakunnallisissa liikenne-
jarjestelmisuunnitelmissa meidin, maakunnan ja seudun yhteisen tahto-
tilana. Mutta siiné on ollut paljon myos selvitystyoti ja keskustelua, kos-
ka Oulun on keskuskaupunki — — Oulun intressissdhidn on ollut yhteys
lentokentiltd yliopistolle, missi taas raiteilla ei ole merkitystid. — — ndmi
ei liity millddn tavalla nimd Oulun kasvutavoitteet ja ndmi liikenteen,
joukkoliikenteen kehittdmistavoitteet tdhdn kaksoisraiteeseen tai ldhi-
junaan suoraan. Se tukee nditd kehyskuntia Liminka, Kempele, i pohjoi-
sessa, vai mikéd se suunta olisi, mutta tdssd on pdisty hyvéidn yhteistyohon
ja myos radan varteen Ouluhan vahvasti on kehittinyt sitten kaavoitusta,
ja kaikki nimi mainitsemani kunnat. Mutta meilld se kerrostalorakenta-
minenhan sitten ei ole realismia tuolla kauempana Oulusta olevissa, ettid
sitten Oulu ja Kempele — — tdssd on paljon yhteen sovittamista ja eri
intressejd keskuskaupungilla ja kehyskunnilla alueellamme.” (H2.2.)

”[N]ditd MAL-sopimuksiakin nyt tehdidin néilld seitsemélld suurella
kaupunkiseudulla, mukaan lukien Lahden seudulla. — — jos miettii vaik-
ka jotain ldhijunaliikenteen kehittdmisti, johon on tosi paljon toiveita ja
intressejd monella alueella ja monella seudulla, niin siind tulee sitten se,
ettd missd on ne riittdvit matkustajamadrit ja missi ei. Ja niitd selvityk-
sid olemme tehneet [Viylissd], ja Traficom on tehnyt, jossa niitd vertai-
luja tehdddn. — — Lahden seudullakin on ollut toiveita, kun ne vanhat
radat sinne Heinolaan ja Orimattilan kautta Loviisaan menee, niin saada
ihan uutta henkilojunaliikennettd tai 1dhijunaliikennetti sithen Heinola-
Lahti-Orimattila. Mutta ei milldédn riitd se matkustajapotentiaali siind,
ettd se olisi jarkevid ainakaan missédén ldhitulevaisuudessa. Téssd valta-
kunnallisena toimijana, niin katsotaan, tai tulee timi vertailuasetelma,
ettd mikd milldkin seudulla on jirkevad.” (HS.1.)

4 TULOKSET JA JOHTOPAATOKSET SUUNNITTELUN
NORMEISTA JA KAYTANNOISTA

4.1 Ilmastolaki ja paillekkiisen lainsoveltamisen ongelma
Ilmastolainsdadint6on kohdistuu merkittdvid odotuksia niiden taholta, joi-
den mielestd oikeusjdrjestys ei ole riittdvasti vastannut ilmastonmuutoksen

torjunnan ja siihen sopeutumisen haasteisiin. Tamai kdy ilmi myos taannoi-
sesta ilmasto-oikeudenkdynnistimme ja korkeimman hallinto-oikeuden
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siind antamasta ratkaisusta KHO 2023:62, jossa korostui ilmaston-
muutoksen suuri merkitys perus- ja ihmisoikeuksien kannalta. Ratkaisu
korostaakin ilmastolain ja sen mukaisten suunnitelmien merkitysti sekd
poliittisessa ettd hallinnollisessa padtoksenteossa, silld julkisen vallan on
perustuslain 22 §:n mukaisesti turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteu-
tuminen." Toiselta puolen esimerkiksi tuore, niin ikddn ilmastoratkaisuksi
kuvattavissa oleva KHO 2024:16 tuo esiin niitd ongelmia, joita seuraa
sektorisddntelyyn kytkeytymattomastd ilmastosidintelysti tilanteessa, jossa
sektorilainsdddédntd ei muutoinkaan edellytéd tai mahdollista ilmastovaiku-
tusten huomioon ottamista.'

Vaikka ilmastolaki siséltdd suunnittelujarjestelmén ja velvoittaa viran-
omaisia lain 4 ja 5 §:n mukaisesti, sitd sovelletaan alueidenkdyton suunnit-
telussa ja litkkennesuunnittelussa ldhtokohtaisesti rinnakkaisesti ja toissijai-
sesti muun lain mukaisia paédtoksid tehtdessd. Télloin viranomaista velvoit-
taa ensisijaisesti se sddntely, jota viranomainen on kulloinkin soveltamas-
sa. Myods mahdollinen muutoksenhaku, joka koskee siti, onko viranomai-
nen noudattanut laissa sdddettyjd vaatimuksia, kohdistuu nimenomaan
engsisijaisesti sovellettavaan sektorisddntelyyn. Nidin ilmastolainsddddnnon
vaikuttavuus jdd hyvin rajalliseksi, mikili ensisijaisesti sovellettavat sdédn-
nokset eivit velvoita ilmastonmuutoskysymysten huomioon ottamiseen.'*
Ilmastondkokohdat voivat tulla tehokkaasti velvoittaviksi — muun ohella
niin, ettd ndiden kysymysten huomioimisen asianmukaisuus voidaan saat-
taa tuomioistuimen ratkaistavaksi — vain integroimalla ne kulloinkin sovel-
lettavaan aineelliseen lainsdddantoon joko aineellisina sdannoksina tai riit-
tavdn velvoittavin viittaussddannoksin ilmastolainsddadiantoon (jonka mu-
kaisten suunnitelmien siséltod on toisaalta pidetty varsin yleispiirteisend).'*
Vaikka niitd kytkentdkysymyksid tarkasteltiin ilmastolainsddddannon
uudistusten yhteydessd, ne jdivit kohtuullisen vihélle huomiolle siitd huo-
limatta, ettd esimerkiksi voimassa olevan ilmastolain esitdissad nykyiset il-
mastotoimet todettiin riittiméattomiksi padstdvihennystavoitteiden kannal-
ta ja ettd lain ilmastovaikutukset jouduttiin tunnustamaan epéavarmoiksi.'’
Asia jitettiin sekd ensimmadisen ettd nykyisen ilmastolain yhteydessd myo-

193 Ks. ja vrt. Ekroos ym. 2020, s. 104.

194 Kyseisessd vuosikirjaratkaisussa ympiristojérjesto teki valituksellaan nikyviksi sen,
ettd YSL:n mukaisessa lupa-asiassa ei voida YSL:n luvanmyontimisedellytysten rajois-
sa ottaa huomioon esimerkiksi tillaisen tehtaan puuraaka-aineen hankinnan vaikutuksia
ilmastoon ja luonnon monimuotoisuuteen. Ks. myds Romppanen ym. 2021, s. 249-250.
195 Ks. Ekroos ym. 2020, s. 106-108.

19 Ks. Hildén ym. 2021, s. 131-134; Ekroos ym. 2020, s. 105-110.

7 Ks. HE 27/2022 vp, s. 21, 24, 39.
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hempien sektorilakien uudistusten varaan.® Néin ei ole kuitenkaan sittem-
min kdytdnnossd tapahtunut, toisin kuin kidytdnnossé vastaavat sadannokset
sisdltdivin MRL:n osalta on tehty.”” Lopputuloksena on ilmastosdédntelyn
kokonaisuus, joka tuskin kykenee toteuttamaan itselleen asettamia tavoit-
teita.

My®os ilmastolain mukainen viranomaiskoneisto ndyttdd rakentuneen
samaan tapaan. Osin kyse voi olla siitd, ettd jarjestelmi on vasta muotoutu-
massa, mutta myos hallinnollisesti ilmastolain tiytdntdonpanokoneisto on
ohut ja hajanainen, kun lakisééteisid tehtivid on kidytinnossd vain ministe-
ri6illd ja muut toimijat ovat tistd suunnittelujdrjestelmésti irrallisia. Alue-
tasolla sekd ilmastolain puiteluonne ettd siihen linkittyvén jdrjestelmin
hajanaisuus ja irrallisuus tunnistettiin ongelmaksi. [lmastonmuutoksen tor-
juntaan kunnianhimoisesti suhtautuvilla kuntatoimijoilla on vaikeuksia
Ioytéd valtion organisaatiosta tahoja, joilla todella olisi vastuu ja toimivalta
tosiasiallisessa ilmastonmuutoksen torjuntatydssd. Ilmastolain jéirjestel-
mii koskevaksi ongelmaksi on aiemmin tunnistettu erityisesti sen keskit-
tyminen valtion viranomaisten toimintaan, mutta myos valtion viranomais-
ten toiminta lain tavoitteiden toteuttamisessa edellyttda selkedd ja tehokas-
ta toimijuutta ja vastuunjakoa.*® Eri sektorit ja tasot ldpdisevissd kysymyk-
sissd toteuttamisvastuu vidistamittd jakaantuu eri tahoille, mutta saman-
aikaisesti téllaisissa kysymyksisséd koordinaatio ja siihen liittyvien vastui-
den jdrjestiminen ovat keskeisid aineellisen sidéintelyn sisdllon ohella.

Toisaalta kehittymissé olevaan — joskaan ei lakisditeiseen — alueelliseen
ilmastohallinto-organisaatioon suhtauduttiin valtionhallinnossa varovaisen
toiveikkaasti. Siltd odotettiin nimenomaan tiedon ja koordinaation lisdi-
mistd ilmastoasioissa. Kyse on kuitenkin nykyisessi jarjestelméssi ldhinnd
informaatio-ohjauksesta niin kauan kuin ilmastolainsdddinto on toissijais-
ta eikd aineellisissa sektorinormeissa ole suoraan sovellettavia konkreetti-

19 Ks. HE 82/2014 vp, s. 37 ja HE 27/2022 vp, s. 57, jonka mukaan ilmastolain 4 §:n
”sadnnoksestd ei aiheutuisi vélittomid vaikutuksia muun lainsddddnnon perusteella tehtidviin
paidtoksiin ja suunnitelmiin. Sddnnokselld ei siten vaikutettaisi suoranaisesti esimerkiksi
yksittdiseen lupaharkintaan, vaan kyseessd olisi sddnnds, jolla viitattaisiin erityislakien
tuleviin sddnnoksiin. Eri alojen lakeihin voitaisiin sisdllyttdd viittaus tdmén lain mukai-
siin suunnitelmiin, miké lisdisi ilmastolain vaikuttavuutta eri sektoreilla.” Erona aiempaan
ilmastolakiin oli ldhinni se, etti sen esitdissd todettiin, ettd tillainen viittaus on mahdollista
siséllyttdd erityislakeihin “tarvittaessa” (HE 82/2014 vp, s. 37).

199 Ks. esimerkkejd MRL:n suhteesta muuhun lainsdddéntoon esim. Hautamiki ym. 2024,
s. 41-45, jossa todetaan myds, ettd tapauskohtaisesti madriteltivit lakien viliset suhteet
tekevit sddntelyjdrjestelméstd kokonaisuutena usein epésystemaattisen ja sen tavoitteiden
toteutumisen kannalta haasteellisen. Ilman néitd nivelid tilanne on kuitenkin selvisti vield
huonompi.

20 Ks. Hildén ym. 2021, s. 141.
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sia — ja siten myos valvottavissa olevia, tapahtuipa valvonta sitten viran-
omaisten tai kansalaisten taholta — normeja ilmastonikokohtien huomioon
ottamisesta konkreettisia ilmastoon vaikuttavia paitoksii tehtdessi.”' Kui-
tenkin esimerkiksi tiedon vilittdiminen ilmastolain mukaisista valtion
viranomaisten velvollisuuksista on merkityksellistd, erityisesti korkeim-
man hallinto-oikeuden ilmastoratkaisun jilkeen.

Erityisesti mikili nykyisen hallitusohjelman kirjaukset toteutuvat,
ilmastolain jérjestelmai rajoittuu valtion viranomaisiin. Maakuntien liitoilla
on alueiden kehittdmistid koskevaan sektorilainsddadintéon perustuva vel-
vollisuus edistdd ilmastotavoitteita ja samanaikaisesti muita, sen kanssa
jannitteisid tavoitteita, mutta tdmikin on muodollisesti irrallinen tehtdvi
ilmastolakiin nihden. Kuntien rooli ndyttda jddvin niiden itse tai yhdessa
toisten kuntien kanssa mdiirittelemien tavoitteiden varaan. Huolimatta
ilmastolainsddaddnnon kunnianhimoisista tavoitteista konkreettiset ilmasto-
toimet tapahtuvat siten lopulta varsin pitkélti vailla oikeusjirjestelmin tu-
kea. Suomea sitovien ilmastovelvoitteiden toteuttaminen tuskin on mah-
dollista ilman kuntien toimenpiteitd.>

4.2 Laki liikkennejiarjestelmésti vai kuitenkin ensisijaisesti
maanteisti?

Liikennejérjestelméd koskevan sédédntelyn osalta oikeudellisen analyysin ja
haastatteluiden tulokset olivat varsin yhdenmukaisia. Tavoitetasolla kesta-
vyysnidkdkohdat on otettu huomioon, mutta konkreettisemmissa kysymyk-
sissd tdsméllisemmat tienpitdjan velvollisuudet ja liikenteen palvelutaso-
vaatimukset saavat pditoksenteossa etusijan. Niihin liittyvét toimet ovat
myds niité, joiden perusteella tienpito-organisaation suoritusta niin hallin-
non sisilld kuin ulkoisestikin mitataan ja arvioidaan.

Ilmastondkokohdat paikantuvat liikennejarjestelmésdintelyssd osaksi
pehmedd tavoitteistoa; ilmastokestdvyyteen liittyvida konkreettisia vaati-
muksia ei lainsddddntd sisdlld. Ilmastonidkokohdat voivat suodattua
paitoksentekoon muun muassa teiden suunnittelua ohjaavan kaavoituksen,
litkkennejérjestelmadsuunnittelun ja valtakunnallisten alueidenkiyttotavoit-
teiden kautta ilmastolain mukaisen edistdmisvelvollisuuden ohella. Erityi-
sesti valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden rooli lainsdddannon niko-

21 Esim. aiempaa ilmastolakia ylipddtdian on kuvattu informaatio-ohjaukseksi, ks. Hildén
ym. 2021, s. 132.
202 Ks. Hildén ym. 2021, s. 127-130.
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kulmasta olisi keskeinen eri sektorien tavoitteiden muotoilussa ja koordi-
noinnissa yhteiseksi valtiollisen tason nikemykseksi ja timin ndkemyksen
vélittimisessd niin kaavoitukseen kuin liitkennejirjestelmé- ja tiesuunnitte-
luun, mutta tdll4 hetkelld timé potentiaali on jddnyt paljolti kidyttdmatta.

Oikeudellisen tarkastelun tulokset kdvivit selvisti ilmi myo6s fokus-
ryhméhaastatteluista. Sektorikohtaisten lainsdddidnndstd tulevien vaatimus-
ten ja yleisten ilmastokestidvyyteen liittyvien vaatimusten viéliset ristiriidat
tunnistivat ehki parhaiten liikennesektorilla toimivat asiantuntijat itse.

Ratkaisuna ongelmiin ilmastonikdkohtien painoarvoa kdytdnnon liitkenne-
suunnittelutydssd on mahdollista lisdtd useammanlaisin oikeudellisin meka-
nismein. Aineellinen sdintely on mahdollista kytked viittaussdinnoksin
ilmastolain jirjestelméén ja sen sisdltdmiin suunnitelmiin tai ilmastoniko-
kohdat on mahdollista tuoda muutoin nykyisté selvisti velvoittavammaksi
osaksi litkennejirjestelmé- ja maantielainsdddannon aineellista sédintelyd.
Ilmastoné@kdkohtien tuomista osaksi yksinomaan sektorilainsdddannon ta-
voitteistoa ei voida lainopillisen ja empiirisen tarkastelun perusteella pitdd
riittdvind.™ Nykysddntely, jossa ilmastonidkokohdat ovat oikeudellisesti
alisteisia esimerkiksi palvelutasovaatimuksille, ei ldhtokohtaisesti tuota il-
mastokestévii ratkaisuja. Kun palvelutaso parantuu, muun muassa suurem-
pi liikennesuorite on mahdollinen. Ilmastokestivyys edellyttdd liikenne-
jarjestelmén tarkastelua kokonaisuutena ja myos kulkumuotojakaumaan
vaikuttavia toimia. Tdm& merkitsee sektorit ldpdisevdd tarkastelua, jossa
my0s alueidenkiyton suunnittelu on keskeisessd asemassa.

4.3 Alueidenkiyton suunnittelu kestivyyden vai kasvun
mahdollistajana?

Edelld esitetty liikennejérjestelmisiiintelyd koskeva kritiikki pitee myos
alueidenkiyton suunnittelujédrjestelméén, jonka yhteydet ilmastolain ja sen
tavoitteiden toteuttamiseen osoittautuvat ilmastokestdvyyden nédkokul-
masta liian ohuiksi. N&itd suunnittelujdrjestelmii ei tarvitse vilttamétta
kytked toisiinsa nimenomaisin viittaussddnnoksin, kunhan varmistetaan,
ettd myos alueidenkidyton suunnittelujirjestelmd, jolla on keskeinen rooli

203 Ks. Ekroos ym. 2020, s. 44, 105-110. Muita vaihtoehtoja punnittaessa merkitystd on
syytd antaa muun muassa ilmastolain mukaisten suunnitelmien siséllolle ja sille, kuinka ne
tosiasiassa kykenevit ohjaamaan konkreettisempia toimenpiteitd. Edelld viitatussa Ekroo-
sin ym. selvityksessi on varsin laajasti (s. 46—103) kéyty ldpi ja esitetty suosituksia ilmasto-
lain kytkennoistd muuhun lainsdddidntoon, ks. esim. liikennettd koskevasta sdéntelystid s.
52-56, 92-93.
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niin ilmastonmuutoksen hillinnédssd kuin siithen sopeutumisessakin, tukee
itsessddn riittdvasti ilmastokestivid ratkaisuja. Kun ilmastolain mukaisia
suunnitelmia on pidetty hyvin yleisluonteisina, voivat muut ratkaisut kuin
viittaussddnnokset olla perustellumpia.*

voille asetettavat sisdltdvaatimukset ovat sindnsd paljolti yhdensuuntaisia
ilmastokestdvyyden kanssa, mutta ilman nimenomaisesti ilmastonmuutos-
ta koskevia sisdltovaatimuksia ilmastondkokohtien painoarvo on rajalli-
nen. Suunnittelujirjestelmd on myos erityisesti sisdlldllisen ohjauksen
nikokulmasta huomattavan joustava, ja timi joustavuus on viime vuosina
monien vihittdisten muutosten myd6té vain lisddntynyt.? Néin se ei ohjaus-
vélineend ole erityisen tehokas esimerkiksi ilmastotavoitteiden toteuttami-
sessa, silld ilmastondkokohdat joutuvat kilpailemaan suunnittelussa lahto-
kohtaisesti samanarvoisina muiden kaavoitukselle asetettujen tavoitteiden
ja vaatimusten kanssa, jotka tosiasiassa usein saavat etusijan ilmastotavoit-
teisiin nihden. Kaavan laatijalla on huomattava litkkkumavara sen suhteen,
minkélaisia tavoitteita kaavoituksessa painotetaan, ja tdami liikkumavara
on paljolti myo6s poliittista harkintaa, joka on ldhtokohtaisesti oikeudelli-
sen kontrollin ulottumattomissa.” Kuntien laaja liikkumavara, erilaisten
tavoitteiden vilinen kilpailu ja se, ettei tama lilkkumavara aina ole kesti-
vyyssiirtymédn kannalta myonteinen asia, tunnistettiin selvisti myods haas-
tatteluissa. Liikkumavara tunnistettiin laajaksi my0ds vanhentuneiden kaa-
vojen — jotka voivat muodostaa ongelman seké ilmastonmuutoksen hillin-
nin ettd sithen sopeutumisen kannalta — muuttamisen suhteen, ja myos
lainsddddnnossd on tietyiltd osin jopa suorastaan luovuttu kaavojen ajanta-
saisuutta koskevasta ajatuksesta, vaikka ldhtokohtaisesti kaikkia kaava-
tasoja koskevasti on siddetty velvollisuus niiden laatimisesta ja ajan tasalla
pitamisestd maankdyton ohjaustarpeen sitd vaatiessa.”” Ilmastonmuutos ja
sithen liittyvdt kysymykset kuitenkin korostavat haastattelujenkin perus-
teella vaatimusta alueidenkdyton suunnitelmien ajanmukaisuudesta.>®

204 Ks. myds Ekroos ym. 2020, s. 47-52, 90-92.

205 Ks. esim. Heinild — Partinen 2022, s. 20-23; ESPON 2018, s. 21.

206 K. esim. Heinild 2021, s. 266.

207 MRL 42.4 §:ssi sdddetdin, ettd jos yleiskaava on ilmeisen vanhentunut, asemakaava
voidaan perustellusta syystd laatia tai muuttaa ottamatta huomioon yleiskaavan ohjausvai-
kutusta; kaavoitusvelvollisuuksista ks. MRL 27, 36 ja 51 §.

208 Alueidenkidyton suunnitelmien toteuttamisen aikajinteen ollessa usein pitki, esi-
merkiksi kymmenid vuosia, ja suunnitelmien mukaan toteutuneen ympiriston pysyessi
suhteellisen muuttumattomana jopa satoja vuosia tapahtuvat muutokset niiden kautta hi-
taasti. TAma tarkoittaa, ettd suunnittelu vaikuttaa viiveelld, mika toisaalta vain korostaa sen
proaktiivisuuden vaatimusta. Ks. Heinild 2019, s. 52-53; Ekroos ym. 2020, s. 108.
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Muun muassa sdén ddri-ilmioiden lisdédntyessd kyse on myos taloudellisis-
ta riskeistd niin paikallisella kuin globaalillakin tasolla.>®

Fokusryhmihaastatteluissa kévi ilmi, ettd erityisesti ilmastotavoitteiden
osalta MRL:n sd@nndsohjaus ei valttimétti tuota juuri lisdarvoa sellaisissa
kaupungeissa, joiden omat ilmastotavoitteet ovat kunnianhimoiset. Vaikka
lain merkitystd on tarkasteltava siitd nakokulmasta, ettd se ohjaa Suomen
kaikkien noin kolmensadan kunnan alueidenkidyton suunnittelua ja silld
erityisesti tistd nakokulmasta on merkitystd myos ilmastotavoitteiden kan-
nalta, kdvi kaupunkien asiantuntijoiden haastatteluissa ilmi tietynlainen
turhautuminen ohjausjérjestelméédn.>® Sen koettiin ainakin yksittdisissi ti-
lanteissa pikemminkin haitanneen ilmastotavoitteiden mukaista suunnit-
telua.

Yhti lailla puutteelliseksi ohjausjérjestelmin kokivat toisaalta myos val-
tion viranomaisissa toimivat asiantuntijat. Lainsdadanto ei anna niillekdin
viranomaistahoille riittdvidi selkinojaa ilmastotavoitteiden edistdmiseen.
Vaikka ilmastonmuutoksen vihidinen rooli suunnittelujirjestelmissid on
tunnistettava merkittdvimmaksi tekijdksi, ovat suunnittelujdrjestelmiin
tehtyjen erilaisten muutosten kumuloituvat vaikutukset osaltaan vaikutta-
neet valtion viranomaisten nidkemyksen mukaan suunnittelujirjestelmin
kykyyn vastata globaalien ympiristohaasteiden hallintaan.

Vaikka voimassa olevan lain tavoitteet ovat sindnsi suurelta osin yhden-
suuntaisia ilmastotavoitteiden kanssa, voitaisiin ilmastondkokohtien mer-
kitystd piddtoksenteossa selvdsti parantaa sddtamailld ilmastonmuutoksen
hillintdén ja siithen sopeutumiseen liittyvistd ndkokohdista kaikkia kaava-
muotoja koskevasti sisdltovaatimusten tapaan toimivilla, riittdvian konk-
reettisilla sdéinnoksilld. Sdédntely paitsi ohjaisi padtoksentekoa siséllollises-
ti my0s velvoittaisi systemaattisesti selvittdmiin kaavojen ilmastovaiku-
tukset.?" Lakisddteisilld sisdltovaatimuksilla on keskeinen merkitys myos
vaikutusarviointien kannalta. Ndin ne tukisivat myds haastatteluissa nyky-
tilanteessa riittamittomiksi ja vajavaisesti hyodynnetyiksi tunnistettujen

209 Makrotaloudellisesta nidkokulmasta on esimerkiksi arvioitu, ettd yhden asteen globaalin
lampdtilan nousu voisi merkité jopa 12 %:n pienenemisté bruttokansantuotteessa, ks. Bilal
— Kiénzig 2024, s. 1-2, 44.

210 Esimerkiksi ilmastolainsddddnnon kuntiin kohdistuvien velvoitteiden merkitys on nih-
ty nimenomaan siini, ettd ne edellyttivit kaikkien kuntien osallistumista ja asettavat yhden-
mukaisia odotuksia tille ldhtokohtaisesti heterogeeniselle toimijoiden joukolle, ks. Hildén
ym. 2021, s. 141.

21 Vastaavasti Pappila, Leskinen ja Salokannel (2023, s. 168-213) ovat katsoneet, ettd
luonnon monimuotoisuuden kokonaisheikentyméttomyystavoitteen saavuttaminen edellyt-
tdd, ettd kaavojen sisdltovaatimuksissa pitdisi sditdd lieventdmishierarkian huomioon otta-
misesta. Lieventdmishierarkian eri vaiheita on mahdollista toteuttaa kaavoituksessa, mutta
siitd ei ole velvoittavia sddnnoksid MRL:ssa.
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ilmastovaikutusten seurannan ja arvioinnin tyokalujen ja kdytdntdjen ke-
hittymistd sen ohella, ettd ne tekisivit alueidenkdyton ilmastovaikutukset
nikyviksi.

Sddntely luo myds yhtendiset vaatimukset ja tasapuolisen pelikentin
kaikille toimijoille (kunnat aina my®os kilpailevat keskenéén). Téllad hetkel-
14 tilanne niyttdd siltd, ettd osa kunnista pyrkii hyvin kunnianhimoisesti
selvittiméddn kaavojen ilmastovaikutukset ja pienentiméédn niitd ilman
lakisditeisid velvoitteitakin, mutta eivét suinkaan kaikki. Erityisesti kau-
punkiseuduilla timé voi luoda myos tilanteita, joissa esimerkiksi kehys-
kuntien toimenpiteet — jotka vaikuttavat myos kaupunkiseutujen liikenne-
suunnittelun reunaehtoihin — ovat vastakkaisia esimerkiksi keskus-
kaupungin ilmastotavoitteiden kanssa. Nykysadntelyn puitteissa timi syn-
nyttdad samalla tienpitéjélle liikenneviylien kehittimistd koskevia odotuk-
sia ja suoranaisia oikeudellisia velvoitteita, miki puolestaan ruokkii edel-
leen yhdyskuntarakenteen hajautumista.

Liikennejirjestelmdd ja alueidenkdyton suunnittelua koskeva lain-
saadinto ndyttadkin osin vaikeuttavan ilmaston kannalta kunnianhimoisten
suunnitteluratkaisujen tekemistd. Liikennejérjestelmiid koskevan palvelu-
tasoséddntelyn ohella myos MRL:n jirjestelmisséd kaikki liikennemuodot
ovat oikeudellisesti samanarvoisia alueidenkiytdon suunnittelun niko-
kulmasta. Tdmid ndyttdd aiheuttavan vihintddnkin tapauskohtaisesti
ongelmia pyrittiessd suosimaan kestivaa litkkkumista henkildautoilun kus-
tannuksella, vaikka kulkumuotojakauman muuttaminen voisi tillaista
puoltaa. [lmastokestidvyyden kannalta kunnianhimoisemmat ratkaisut ovat
tormédnneet oikeudellisiin ongelmiin. Lainsddddnnon tapaan kuitenkin
myds kaupunkien kiytdnnoissi edistetdéin haastattelujen perusteella “kaik-
kia kulkumuotoja yhtd aikaa”.

Valtakunnalliset alueidenkédyttotavoitteet, joilla on yhteytensd niin lii-
kennejérjestelméasuunnitteluun kuin kaikille kaavatasoille — jotka puoles-
taan muodostavat perustan varsinaiselle liikenneviylien suunnittelulle —
ndyttaytyvit jarjestelmétasolla vélineen4, jolla olisi potentiaalia olla erityi-
sesti koherenssia ja konkretiaa luova, koordinoiva viline tdssi kokonaisuu-
dessa. Ne muodostavat selvin solmukohdan sekd alueidenkédyton ja
liikkennesuunnittelun sektoreiden etti eri suunnittelutasojen vilille. Ne on
my0s kuvattu vilineeksi Suomea sitovien kansainvilisten velvoitteiden
toimeenpanossa.”? Télld hetkelld ne eivit kuitenkaan tétd lupausta lunasta.

212 Ks. HE 101/1998 vp, s. 68.
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4.4 Ovatko MAL-sopimukset myos kestivyysongelma?

Kaupunkiseututaso on ldhtokohtaisesti keskeinen suunnittelun mittakaava,
koska kaupungistuminen jatkuu ja véesto ja rakentaminen keskittyvit kau-
punkiseuduille, mutta alueidenkdyton kysymykset eivit noudattele esi-
merkiksi kuntien hallinnollisia rajoja. Suunnittelujirjestelmé tarjoaa
nimenomaan kaupunkiseutusuunnitteluun sinédnsi vélineitd muun muassa
kuntien yhteisen yleiskaavan muodossa (MRL 6 luku), mutta lakisditeisen
suunnittelun keinoja on kiytetty kaupunkiseuduilla varsin vihin.>* MAL-
sopimukset ovat paikanneet titd lakisditeisen suunnittelun vihiistd roolia
kaupunkiseutujen alueidenkiyttokysymyksissd. Niiden ongelmana on kui-
tenkin juuri se, ettd ne ovat irrallisia lakisdéteisestd, demokraattisesta paa-
toksenteosta, koska ne eivit yhtdiltd perustu eduskunnan sadtaméin lakiin
eivitkd toisaalta sisdlld lakisdidteisid osallistumis- ja muutoksenhaku-
mahdollisuuksia. Kuitenkin ne asettavat esimerkiksi Helsingin seudulla
varsin tdsméllisid reunaehtoja kaavoitukselle.

Valtion tason toimijat nikivit haastatteluissa kdydyissd keskusteluissa
sopimukset piddasiassa hyodyllisiksi ja ketteriksi instrumenteiksi, vaikka
myds instrumenttiin sisdltyvd demokratiavaje tunnistettiin. Kaupungeista
esitettiin kuitenkin soradinid sopimuksista myos kestdvyysndkokulmasta.
Niitd ei ndhty vilttdmittd kestdavyystavoitteita vaan pikemminkin kasvua
edistdvind vilineend. Sopimusten kovia kasvutavoitteita pidettiin ongel-
mallisina: ilmastonmuutoksen hillintdd saatetaan kiyttdd perusteluna
tdydennysrakentamiselle silloinkin, kun ensisijainen tavoite suunnittelulle
on kasvu. Haastatteluissa viitattiin myds sopimusten osin epdkunnian-
himoisiin liikenneratkaisuihin, jotka johtuvat seudun keskuskaupungin ja
kehyskuntien toisistaan poikkeavista tavoitteista.

MAL-sopimusten kasvuorientaatio kdy ilmi esimerkiksi nykyisestd hal-
litusohjelmasta, jonka mukaan ”’[v]dhennetddn sopimusten yksityiskohtai-
suutta ja rajataan MAL-sopimukset nimenomaan kaupunkiseutujen kas-
vun edellytysten varmistamiseen riittdvilld kaavoituksella, tonttitarjonnal-
la, asuntotuotannolla ja niitd tukevilla liikenneinvestoinneilla. Varmiste-

213 Hallituksen esityksessd kuntien yhteistd yleiskaavaa suunniteltiin nimenomaan kau-

punkiseutujen maankdyttokysymysten ohjaamisen vilineeksi, ks. HE 101/1998 vp, s. 77.
MRL:iin myos siséllytettiin vuonna 2008 (L 1129/2008) 64a §:n sddnnds padkaupunki-
seudun kuntien (Helsinki, Espoo, Vantaa, Kauniainen) velvollisuudesta laatia yhteinen
yleiskaava, joka voi olla oikeusvaikutteinen tai oikeusvaikutukseton. Séddnnoksessi ei kui-
tenkaan maédritelty sitd, koska kaava tulee laatia. Tdméd todettiin myos asiaa koskevassa
hallituksen esityksessd, ks. HE 102/2008 vp, s. 13, eiki tillaista kaavaa ole toistaiseksi
laadittu. Maakuntakaavoitus onkin ollut paljolti se viline, jolla kaupunkiseutujen ylikun-
nallisia kysymyksid on lakisdéteisessd suunnittelussa kisitelty kuntarajat ylittavilld tavalla.
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taan, ettei MAL-sopimuksiin sisilly tarjonnan kasvua ja kilpailua haittaa-
via elementtejd.”>* Toisaalla hallitusohjelmassa todetaan, ettd hallitus
”jatkaa suurimpien kaupunkiseutujen kanssa MAL-sopimusmenettelyd.
Sopimukset keskittyvit nimenomaan seutujen kasvun ja saavutettavuuden
edellytysten varmistamiseen infrastruktuuri- ja asuntotuotantoinvestoin-
nella.”? Alueidenkéyton ja rakentamisen sddntelyn suunta muutoinkin on
hallitusohjelman perusteella saédntelyd sujuvoittava ja normeja purkava,
miké ei ole omiaan edistdméén ilmastotavoitteiden toteutumista alueiden-
kiytossi ja rakentamisessa.>'

4.5 Alueidenkiyton mittakaavat ja konfliktit

Alueidenkéyttod ei voidakaan tarkastella vain yksittdisten kaupunkien
nikokulmasta. Alueidenkidytossd ja suunnittelussa on tunnistettava eri
mittakaavat, joilla ratkaistaan ilmastokestidvyyden kannalta merkitykselli-
sid kysymyksid. Esimerkiksi liikennejéirjestelmii on vilttimatontd tarkas-
tella paikallisesta, seudullisesta ja valtakunnallisesta nikokulmasta. Nama
erilaiset, sindnséd perustellut ndkokulmat tuottavat osaltaan suunnitteluun
jannitteitd ja konflikteja, joiden hallinta ja yhteensovittaminen ovat yksi
suunnittelun nimenomaisista tehtévisti.

Kaikki jannitteet esimerkiksi viranomaisten vililld eivit ole sellaisia,
jotka tulisi aina ehdottomasti edes pyrkid ehkdiseméddn. Kuten edelld on
todettu, kestdvyyskysymykset ovat sekd hallinnon eri tasojen ettd alojen
kysymyksid, monimutkaisia ja kytkeytyneitd sellaisia, ja niihin on niin
ollen my0s oikeutetusti erilaisia perusteltuja nikokulmia. Se, mikd on yh-
destd ndkokulmasta kestidvid, el valttdmittd ole sitd jostain toisesta. Suun-
nitteluprosessien keskeiseksi tehtdviksi voidaan miéritelld pyrkimys 16y-
tdd deliberaation kautta objektiivisesti arvioituna parhaat mahdolliset rat-
kaisut — mikd tietenkin on ideaali.?’” Kuitenkaan konsensuksen saavuttami-
nen kaavoitusprosessin kuluessa ei vilttamattd merkitse esimerkiksi kesti-
vyysmurroksen kannalta optimaalista tulosta: konsensus voi merkitd myos
perusteltujen soradidnten vaimentamista.”® Se usein merkitsee my0s ilmas-
tokestdvyyden kannalta epidsuotuisaa lopputulosta.

214 Valtioneuvosto 2023, s. 125.

215 Valtioneuvosto 2023, s. 57.

216 Ks. valtioneuvosto 2023, s. 120-121.

217 Ks. esim. Innes — Booher 2003.

218 Ks. esim. Benhabib 1996, s. 77-78; Allmendinger — Houghton 2012, s. 91.
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Vaikka muutoksenhakuprosessit esimerkiksi kaavoista koetaan merkitti-
viksi ongelmaksi erityisesti niiden vaatiman ajan vuoksi, demokraattisessa
oikeusvaltiossa myos oikeudellisia normeja ja niiden asianmukaista sovelta-
mista koskevat kiistat kuuluvat asiaan, koska ne médrittelevit erityisesti
alueidenkidyttod koskevassa piitoksenteossa myos demokraattisen oikeus-
valtion kannalta olennaisia oikeuden ja politiikan rajoja.*® Samoin esi-
merkiksi ilmastonmuutokseen kunnianhimoisesti suhtautuvat tahot voivat
tietoisesti koetella joustavan sdédntelyn rajoja ja hyviksyd myos siihen liitty-
vit riskit osana kestdvyyssiirtymdid. On varsin selvdd, ettd ilmaston-
muutoksen painoarvo oikeusjirjestyksessd on kasvanut, miki kdy ilmi muun
muassa korkeimman hallinto-oikeuden ilmastoratkaisusta. Tdmaén tulisi tar-
koittaa my0s sen merkityksen kasvua tulkittaessa sellaisia joustavia norme-
ja, joista esimerkiksi alueidenkdyton suunnittelua koskeva aineellinen sdén-
tely koostuu. Esimerkiksi kaavojen sisdltovaatimuksiin sisdltyvi ekologinen
kestivyys on ollut osa kaavoitus- ja rakentamislainsdddintdd vuodesta 1990
asti, mutta sen asema ja merkitys aineellisessa sdéntelyssd eivit ndytd vah-
vistuneen samassa suhteessa kuin ymmaérrys ilmastonmuutoksen vaikutuk-
sista ja merkityksestd ihmiskunnan tulevaisuuden kannalta.?®

4.6 Hallinnon organisaatio ja toimivalta

Seki kuntien ettd valtionhallinnon toimijat tunnistivat ongelmia ja epé-
selvyyttd hallinnon sektorilainsddddnnon nojalla midrdytyvissa rooleissa.
Ongelmat nayttivit koskevan erityisesti ELY-keskuksia, jotka toisaalta
esiintyvit yhtendisend virastona mutta joilla on hyvin erilaisia aineelliseen
lainsdddantdon perustuvia tehtivid, joita vastuualueet myos toimeenpane-
vat ldhtokohtaisesti itsendisesti. Esimerkiksi ELY-keskuksen MRL:n
mukaista edistdmis- ja valvontatehtdvidd hoitavat asiantuntijat pitivit huo-
mattavana ongelmana siti, etti se, missa roolissa heiddan milloinkin pitéisi
toimia, midrdytyy hyvin avointen ja tapauskohtaisesti madrdytyvien
aineellisten seikkojen perusteella. Tami vaikeuttaa huomattavasti myos
vuorovaikutusta kaava-asioissa.

Kunnilla onkin vaikeuksia tunnistaa, missd roolissa EL'Y-keskus nike-
myksensi esittdd. ELY-keskuksilla on monia erilaisia lakisddteisid rooleja,
jotka saatetaan keinotekoisesti hdivyttdd yksittdisissd kaavaprosesseissa.
Tdma johtaa helposti epédselviin viestintdin siitd, mikd viime kiddessd on

219 Ks. Heinild 2017, s. 161-166.
20 Ks. monimuotoisuusnikokulmasta Hautamiki ym. 2024, esim. s. 58-59.
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viranomaisten kanta ja missé roolissa se on esitetty. Tarve nykyisté selvem-
mille rooleille tuli haastatteluissa selvisti esiin. Tilannetta on tietenkin
mahdollista pyrkid parantamaan osittain myods kommunikaation kiytint6ja
kehittdmalla.

Ilmastohallinto puolestaan on lainsdddidnnoéllisesti vidhintdinkin epi-
midrdinen, hajanainen ja ohut késite. Sellainen saattaa toisaalta — ehki
lainsdddénnostd huolimatta — olla vihitellen muotoutumassa. Oikeudelli-
sen sddntelyn puutteet kuitenkin johtavat toimijuuden ja vastuiden puuttu-
miseen: esimerkiksi aluetasolla sellaista selvdi ilmastotoimijaa, jolla olisi
selvd tehtdvd ja toimivalta ilmastonmuutoksen torjunnassa, ei varsinaisesti
ole. Tdma ndyttdd aiheuttavan tietynlaista turhautumista, kun kaikki tahot
sindnsd vilpittomasti edistdvit ilmastonmuutoksen torjuntaa mutta asia ei
varsinaisesti kuulu kenenkéin vastuulle. Vaikka mikéén yksittdinen taho ei
kykene ratkaisemaan ilmastonmuutokseen liittyvid haasteita yksin, puut-
tuu esimerkiksi ilmastonmuutoksen torjuntaan kunnianhimoisesti suhtau-
tuvilta kunnilta tilld hetkelld sellainen selvi keskustelukumppani valtion-
hallinnossa, jolla olisi lakisdéteinen tehtdvi ja toimivalta asiassa. Vaikka
hallinnon sektorit ja tasot ldpdisevit kysymykset edellyttivit kaikkien toi-
mijoiden panosta, ovat nimenomaan timén kaltaisiin haasteisiin vastaami-
sessa riittdvd koordinaatio ja vastuunjako keskeisid. Télld hetkelld ndihin
kysymyksiin liittyy puutteita siind missé aineelliseen sdédntelyynkin.

5 LOPUKSI: PAALTA KAUNIS, SILKKOA SISALTA?

Analyysin perusteella nykyistd suomalaista alueidenkédyton suunnittelu-
jirjestelmdd on mahdollista aivan perustellusti kuvata Allmendingerin ja
Haughtonin englantilaista suunnittelujdrjestelmid koskevan luonnehdin-
nan mukaisesti kokonaisuudeksi, joka viime kiddessd vain kuorruttaa jatku-
van kasvun ja ympériston hyviksikidyton mahdollistamisen erilaisilla kes-
tavyyteen ja sosiaaliseen oikeudenmukaisuuteen liittyvilld nikokohdilla.?!
Tama ei ole sinédnsi erikoista, silld ympéristooikeudellisen(kin) sdidntelyn
rooli ympiriston hyviksikidyton mahdollistajana on yksi, usein esimerkiksi
antroposeeniin tai planetaaristen rajojen kdsitteisiin kiinnittyvin, kesté-
vyysmurrosta koskevan ympiristdoikeudellisen keskustelun keskeisistd
teemoista.?? Tidssd artikkelissa murrosteemaa on ldhestytty ensisijaisesti
konkreettisten kysymysten ja kdytdntdjen kautta.

21 Allmendinger — Haughton 2012, s. 90, 93, 100.
22 Ks. esim. Kotzé 2020; Kumpula 2004, esim. s. 6, 10—13.
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Tutkimuksen oikeudellisen analyysin ja empiirisen tarkastelun tulokset
olivat paljolti yhtdpitidvid. Sekd oikeudellisesta analyysistd ettd fokus-
ryhmihaastatteluista piirtyy kuva jirjestelmistd, jossa tavoitetasolla sekd
toimintaa ohjaavilla normeilla ettd toimijoilla on Idhtokohtaisesti yhteiset
kestdvyystavoitteet mutta jossa konkretian tasolle edettdessid saavat muut
kuin kestidvyysnidkokohdat usein erilaisista syisti etusijan. Sdéntelyn osalta
voitaisiin puhua vaikkapa tyhjéstd tai toimeenpanoa vilttelevéstd kohe-
renssista: suunnittelun kokonaisuus ndyttdd pddltd pdin ehedltd, mutta si-
sélto on lopulta jotain muuta kuin tavoitteet antavat ymmirtiid. Toki nykyi-
silldkin suunnitteluinstrumenteilla saanee aikaan kestdvimpid kuin ilman
niitd, mutta erityisen tehokkaita ne eivit ole eiki niilld pystytd ainakaan
systemaattisesti tuottamaan ilmastokestdvyyden vaatimukset tayttivid rat-
kaisuja. Haastatteluista piirtynyt kuva pidtoksenteon prioriteeteista pun-
nintatilanteissa osoittaa toisaalta, ettd myOskiin ilman velvoittavaa sdénte-
lyd kestdvyystavoitteita ei voida saavuttaa.

Téamén tutkimuksen metodin kannalta kiinnostavaa on paitsi oikeudelli-
sen analyysin ja empiirisen tarkastelun yhtildisyydet myds se, mitéd oikeu-
dellinen analyysi ehk ei kyennyt paljastamaan. Fokusryhmihaastatteluis-
sa puhuttiin paljon myos asenteista ja muista sosiaalisista normeista, jotka
muuttuvat hitaasti ja muodostavat nekin reunaehtoja ja ristiriitaisia tavoit-
teita suunnittelulle. Kestdvyysmurros edellyttdd myods ndiden normien
uudistumista. Toki esimerkiksi arvot ja asenteet ndkyvidt myos oikeus-
jarjestelméissa siten, ettd kestdvyys kelpaa kylld yleisen tason tavoitteeksi,
mutta sen muuttaminen konkreettisiksi vaatimuksiksi ei toistaiseksi ole
juuri onnistunut. My6s luottamuksen ja yhteistyon tirkeys tuli sddannolli-
sesti esiin. Nekin ovat asioita, joita oikeusnormeilla on mahdollista tuottaa
enintddn vilillisesti. Toisaalta esimerkiksi epdselvilld tehtdvanmadrittelyil-
14 voidaan my6s vaikeuttaa yhteistyotd, miké sekin kiy tarkastellun sdin-
telyn analyysistd ilmi.

Kaikki tutkimuksessa mukana olleet hallinnon toimijat ymmaérsivét hy-
vin ilmastokestdvyyteen liittyvien kysymysten tirkeyden ja pyrkivit edis-
tdmédn sitd toiminnassaan. Tosiasiallisesti tdamin eri tahojen yhteisen ta-
voitteen saavuttaminen ndyttdd kuitenkin olevan vaikeaa, vaikka toisaalta
toimijat olivat myos sitd mieltd, ettd ilmastokestdvyystydssid on edistytty.
Myos oikeusjérjestys on tavoitteiltaan periaatteessa kunnianhimoinen,
mutta konkreettinen oikeudellinen ympériston kdyton suunnittelu- ja oh-
jausjirjestelmi tukee niiden tavoitteiden saavuttamista lopulta heikosti.
Ilmastokestivyys on paljolti kdytintdjen varassa.

Tavoitetasolla onkin hyvin helppoa luetella joukko tavoiteltavia asioita,
kuten tarkastellussa aineellisessa sidintelykokonaisuudessa tyypillisesti on
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tehty. On kuitenkin jokseenkin selvid, ettd joistakin tavoitteista on ilmasto-
kestdvyyden vuoksi my0s tingittdvd, kun konkreettisia toimenpiteitd ta-
voitteiden saavuttamiseksi toteutetaan. Kaupungeissa tdhidn vaikuttaa
myds kidytettidvissd oleva tila. Jatkuva kasvu ja kestdvyys eivit myoskddn
ole nykytiedon valossa planetaariset rajat huomioiden molemmat mahdol-
lisia. Nami rajat ja muut kestdvyyden ulottuvuudet huomioivia ja tasa-
painottavia kisitteellisid viitekehyksid on jo olemassa.”* Planetaariset rajat
huomioiva, muun ohella ilmastokestdva alueidenkidyton ja liikennejirjes-
telmésuunnittelu edellyttdd kuitenkin jonkinasteista paradigman muutosta
suunnittelujdrjestelmissd ja -kdytdnnoissd, eikd kaikkia tavoitteita ole
mahdollista edistdd yhtd paljon yhtd aikaa.”* Tami edellyttdd myos lain-
saadiannossd valintojen tekemistd. Toistaiseksi kestdvyysmurros on tissa
artikkelissa tarkastellun sdintelyn osalta enintdin tavoite, joka ei todelli-
suudessa ulota vaikutuksiaan oikeudellisen sddntelyn sisdltoon ja rakentei-
siin. Kalevalan sanoin: "Moni on kakku p#iltd kaunis, Kuorelta kovin si-
led, Vaan on silkkoa sisédssid, Akanoita alla kuoren.”?

223 Esim. Kate Raworth (esim. 2017) on luonut niin sanotun donitsitalouden Kkisitteen,
jossa taloudellinen kasvu sopeutuu seké planetaarisiin rajoihin ettd sosiaalisen kestidvyyden
asettamiin vaatimuksiin.

24 Ks. laajemman oikeudellisen paradigman muutoksen tarpeesta esim. Kotzé — French
2018 ja Kotzé 2020.

225 Kalevala 1849, s. 242 (runo 33).
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GROWTH OR SUSTAINABILITY? THE LEGISLATION
AND PRACTICES OF LAND USE AND TRANSPORT
PLANNING IN THE CLIMATE RESILIENCE OF FINNISH
CITIES

Climate change and other global environmental challenges — intercon-
nected in different ways — are increasingly framing all societal debate and
decision-making. The requirement to promote climate sustainability (cli-
mate change mitigation and adaptation) in land use planning and transport
planning is of utmost importance because these planning tools can have a
significant impact on both carbon dioxide emissions and the adaptation of
communities to the impacts of climate change.

This study examines the norms and practices of Finnish land use and
transport planning from a climate sustainability perspective. The aim is to
find out what legal and administrative barriers and opportunities munici-
palities and government authorities have to promote climate sustainability
goals in this planning system, which consists of many levels and sectors of
government. Theories on multi-level governance and policy coherence
have highlighted the various obstacles of achieving policy objectives in
these kinds of settings.

The study uses both legal analysis and empirical methods in order to
carry out this research task. Our research questions include: what kinds of
opportunities and obstacles does the legislation on land use and transport
planning provide for the sustainable climate transformation of cities (de
lege lata), what kinds of opportunities and obstacles do the administrative
practices of land use and transport planning include from the point of view
of urban climate sustainability (de facto), and how could this legal and
administrative framework be improved to better promote sustainable cli-
mate transformation (de lege ferenda)?

We find that, on the level of objectives, the framework as a whole is quite
coherent with the general objectives of the legislation acknowledging sus-
tainability goals. The different authorities within the framework, too, all
recognise climate sustainability as a common goal and aim to promote it in
their planning and other administrative tasks. However, on the level of
concrete planning instruments, other factors often take precedence over
climate sustainability goals, both in legislation and in the political discre-
tion abundant in the system. As a result, the system as a whole is not par-
ticularly well-equipped to promote sustainable mobility transformation,
even if it may seem that way on the surface. The policy coherence seems to
be somewhat superficial.
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