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YMPÄRISTÖONGELMASTA 
HALLITUKSI RISKIKSI 

TAPAUKSENA SAASTUNUT MAAPERÄ HELSINGISSÄ

P a u l a  S a i k k o n e n

ABSTRAKTI

Maaperän saastuminen edustaa tyyppiesimerkkiä paikallisesta ympäristöongelmasta. Artikkelissa 
kysytään, miten saastunut maaperä määritellään ympäristöongelmana ja riskinä paikallisessa pää-
töksenteossa? Tieto saasteista tai laajemmin ympäristöongelmista ei johda samanlaiseen tulkin-
taan ja toimintaan kaikkialla, vaan paikallinen ja ajallinen konteksti vaikuttaa siihen, millainen 
merkitys olemassa olevalle tiedolle annetaan ja miten käytännössä toimitaan. Artikkelin aineisto-
na ovat Helsingin kaupungin ympäristökeskuksen, rakennusviraston ja kaupunkisuunnitteluvi-
raston julkaisut. Analyysin ajallinen painopiste on vuosissa 1995-2005. Menetelmällisesti tarkas-
telu on laadullista sisällönanalyysiä. Tuloksena todetaan, että virastojen erilaiset tavat määritellä 
ongelmaa johtavat erilaisiin käsityksiin riskienhallinnasta. Ongelman määrittelyn ja siitä käytävän 
keskustelun katalysaattorina toimii tutkimustieto. Ympäristöriskejä pyritään hallitsemaan rajaa-
malla ne virastojen tehtävien ja hallintorajojen mukaisesti. Artikkelin johtopäätöksenä esitetään, 
että saastuneeseen maaperään ympäristöongelmana liittyy sellaisia epävarmuustekijöitä, jotka 
haastavat sen hallitsemista yksinkertaisena riskinä. 

Avainsanat: riski, ympäristöongelma, tutkimustieto, paikallinen päätöksenteko, sisällönanalyysi

JOHDANTO

Kaikki luonnossa tapahtuvat muutokset 
eivät automaattisesti määrity ympäristö-

ongelmaksi. Myöskään ympäristöongelman 
vakavuus ei ole täysin verrannollinen suh-
teessa ongelmasta käydyn yhteiskunnallisen 
keskustelun määrään. (Hannigan 1995, 40–52; 
Sutton 2004, 56–64; Owens ym. 2006, 633–
637; Jasanoff 1996.) Ympäristöongel mien 
tunnistamiseen tarvitaan usein tutkimustie-
toa. Erityisesti aistihavaintojen ulkopuolella 
piilevät ongelmat edellyttävät tutkimuksia 
sekä asiantuntijoiden panosta tutkimustu-

losten raportoimisessa. Tutkimustulokset 
saattavat kuitenkin olla ristiriitaisia ja siten 
herättää epäluottamusta tutkimustietoa koh-
taan. (Ylönen 2010, 83–84; Owens ym. 2006, 
633–640.) Viime vuosina on esiintynyt vaa-
teita näyttöperusteisesta politiikasta (eviden-
ce-based policy), sillä päätöksenteon halutaan 
perustuvan mahdollisimman tukevaan tieto-
pohjaan (Owens ym. 2006, 635–636; Alas-
talo & Åkerman 2011, 21). Samanaikaisesti 
luonnontiede on mielletty objektiivisena ja 
arvoista vapaana, puhtaita faktoja tuottavana 
tieteenalana, vaikka ympäristöongelmia kos-
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keva tieto on sidoksissa ihmisten tuottamiin 
luokitteluihin ja standardeihin, ja siten esi-
merkiksi tutkimuskohteet ovat sidoksissa yh-
teiskunnallisiin olosuhteisiin. (Ylönen 2010, 
84, 89–90; Sutton 2004, 56.) Siitä huolimatta, 
ettei ympäristöongelmista ole aina saatavilla 
kattavaa tietoa, joudutaan päätöksenteossa ot-
tamaan kantaa siihen, miten ympäristöongel-
mia pyritään hallitsemaan tai niiden haittoja 
vähentämään. (Flyvbjerg ym. 2003, 6–7.)

Kun ympäristöongelman olemassaolo on 
tunnistettu ja tunnustettu, joudutaan keskus-
telemaan sen mahdollisesti aiheuttamista ris-
keistä. Riskejä voidaan yrittää hallita teknises-
ti haitan ja sen todennäköisyyden yhteen las-
kettuna tuloksena, mutta riskin määrittelyyn 
vaikuttavat myös muut tekijät (Haimes 2009, 
1647; Lahti 1996, 162). Kaikki riskit eivät 
ole täydellisen laskettavissa olevia objekteja, 
vaan niiden havaitsemisessa ja laskemisessa on 
kyse inhimillisestä toiminnasta ja kulttuuri-
sesta kontekstista (Irwin 2001, 114–135). Ris-
kien todentuessa seuraukset ovat usein pitkä-
aikaisia ja monimutkaisuudessaan vaikeasti 
ymmärrettäviä (Gunter ym. 1999, 624–625; 
Kroll-Smith ym. 2002, 295–297, 300). Maa-
perän saastuminen on tyyppiesimerkki teol-
listumisen mukanaan tuomista ongelmista ja 
riskeistä (ks. Beck 1996, 27–28). Yhteiskun-
nan tasolla käydään vaihtokauppaa teknolo-
gian tuomista hyödyistä ja haitoista. Riskien 
arvioinnissa sekoittuvat arvot ja todennettu 
näyttö varsinkin silloin, kun joudutaan otta-
maan kantaa siihen, mikä on riittävän turval-
lista. Tästä syystä riskien hallintayrityksissä tu-
lisi huomioida riskien sosiaalinen ulottuvuus 
aineellisen ulottuvuuden ohella. (Renn 2008, 
2–3; Irwin 2001, 118–135.)

Helsingin kaupungin viranhaltijoilla ja pää-
töksentekijöillä on kokemusta tilanteesta, 
jossa riskistä tuli totta. Kyseessä on Myllypu-
ron Alakiventien tapaus 1990-luvun lopulla. 
Alakiventien asukkaille kerrottiin kesäkuus-
sa 1999, että heidän kotinsa oli rakennettu 
saastuneelle maalle. Talot haluttiin purkaa ja 
asukkaita kehotettiin etsimään itselleen uusi 
asunto vuoden loppuun mennessä. Saastu-
minen oli seuraus alueella aikaisemmin si-
jainneesta kaatopaikasta. Vanhan kaatopai-
kan päälle kaavoitettiin ja rakennettiin uusi 

asuinalue 1970-luvun alkupuolella. Kaato-
paikkatoiminnassa tai kaavoitus- ja rakenta-
mispäätöksissä ei ole havaittu mitään poik-
keuksellista. Alue oli aikanaan suunniteltu ja 
toteutettu silloista lainsäädäntöä ja sen henkeä 
noudattaen. Alakiventien tapaus ei siten ollut 
seuraus mistään yksittäisestä virheestä, eikä 
sen suunnittelussa tai rakentamisessa rikot-
tu lakia. (Saikkonen 2008.) Tapaus muistut-
taa 1970-luvun lopulla Yhdysvalloissa New 
Yorkin osavaltiossa sattunutta Love Canalin 
tapaus ta. Love Canalin alueelta muutti noin 
viisisataa perhettä pois, koska perheiden 
asunnot sijaitsivat vanhan kaatopaikan lähei-
syydessä. (Clarke 1991, 88–99.) Näitä kahta 
tapausta, kuten saastumistapauksia yleensäkin, 
yhdistää ensinnäkin se, että niissä empiiristen 
tutkimusten tulokset ovat olleet monitul-
kintaisia. Toiseksi seuraukset eivät ole olleet 
selvillä välittömästi ongelman tunnustamisen 
jälkeen. (Esim. Gunter ym. 1999, 624.) 

Tässä artikkelissa kiinnostuksen kohteena on se, 
miten saastunutta maaperää ympäristöongelma-
na ja myöhemmin riskinä määritellään paikal-
lisella tasolla. Oletuksena on, että määritelmillä 
on vaikutusta riskinhallintastrategioihin ja siten 
käytännön toimintaan. Tieto saasteista tai laa-
jemmin ympäristöongelmista ei johda kaikkial-
la samanlaiseen tulkintaan ja toimintaan, vaan 
paikallinen konteksti (esimerkiksi hallintora-
kenteet, instituutiot, kaupunkilaisten osallisuus 
ja aikaisemmat kokemukset) vaikuttaa siihen, 
minkälainen merkitys olemassa olevalle tiedol-
le annetaan. (Irwin 2001, 108–112.) Analysoin 
niitä tapoja, joilla Helsingin kaupungin kolme 
virastoa, ympäristökeskus, rakennusvirasto ja 
kaupunkisuunnitteluvirasto, määrittelevät jul-
kaisuissaan saastunutta maaperää ympäristöon-
gelmana ja riskinä. Näiden virastojen rooli on 
keskeinen uusien asuinalueiden suunnittelussa, 
ja niiden antamat määritelmät vaikuttavat pai-
kalliseen päätöksentekoon. (Esim. Flyvbjerg ym. 
2003, 7; Renn 2008, 9–10; Peltonen & Litma-
nen 2008.)

SAASTUNUT MAAPERÄ PAIKALLISENA 
YMPÄRISTÖONGELMANA

Saastunut maaperä on paikallinen ympäristö-
ongelma. Se on yleensä paikallisesti aiheutet-
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tu, ja sen haitat kohdentuvat tietylle alueelle 
ja siten rajatulle ihmisjoukolle. Saastuneen 
maaperän tulkitseminen ympäristöongel-
maksi tapahtuu samalla tavoin kuin ympäris-
töongelmien tulkitseminen yleisemminkin. 
Pelkkä muutos ympäristössä ei automaatti-
sesti muodostu ongelmaksi ja aiheuta yhteis-
kunnallisia toimenpiteitä (esim. Hannigan 
1995, 2–3; Toikka 2009; Sutton 2004, 56–64; 
Laakkonen 2001, 17–18; Macnaghten & 
Urry 1998, 17–19; Ylönen & Litmanen 2010, 
52–53). Ympäristöä koskeva tutkimustieto 
ympäristöstä ei välttämättä anna yksiselitteisiä 
vastauksia siihen, mistä muutos ympäristössä 
johtuu tai miten siihen tulisi yhteiskunnassa 
reagoida. Ympäristöongelmat haastavat va-
kiintuneita hallinnon menettelytapoja, koska 
niihin sisältyy määrittelemättömiä epävar-
muustekijöitä. (Irwin 2001, 91–92, 113.) Ym-
päristön muutoksen ongelmaksi määrittelyn 
seurauksena voi olla poliittinen ja hallinnol-
linen päätös ympäristönsuojelusta eli päätös 
ympäristöä saastuttavan toiminnan vähentä-
misestä tai lakkauttamisesta. (Hannigan 1995, 
41–51; Laakkonen 2001, 19.) Julkishallinnon 
rakenteella ja virastojen välisellä vuorovaiku-
tuksella on vaikutusta puolestaan siihen, min-
kälaisiksi käytännöiksi politiikka muotoutuu 
(Doyle & McEachern 1998, 148–149).

Simo Laakkonen (2001, 17–18) on kuvannut 
väitöskirjassaan, miten ihmisen toiminnan 
aiheuttamat haitat ympäristölle mahdollises-
ti johtavat haittoja vähentävään politiikkaan. 
Kaupunki on avoin järjestelmä, joka ottaa 
materiaa, energiaa ja informaatiota ulkopuo-
lelta. Käytetyn energian ja materian kaupunki 
johtaa pois tuotteina ja jätteinä. Jätteet pää-
tyvät ympäröivään ilmaan, maaperään tai ve-
sistöihin. Kaupunki ei ole ulkona tai erillään 
luonnosta, vaan kaupungin artefaktit ovat 
peräisin luonnosta, ja ne myös palautuvat ta-
kaisin luontoon (Koskiaho 1997, 75). Pääs-
töt saattavat aiheuttaa haitallisen ilmiön, joka 
ensin havaitaan ympäristössä, minkä jälkeen 
sen syitä selvitetään. Tästä voi seurata yhteis-
kunnallista keskustelua, joka puolestaan joh-
taa ympäristön suojeluun esimerkiksi lainsää-
dännöllä. (Laakkonen 2001, 18–19; Laakko-
nen & Laurila 2007, 216–217.) Saastuneen 
maaperän ongelmien todentaminen, mää-

rittely ja hoitaminen perustuvat useimmiten 
tutkimustietoon. Näin ollen edellytetään tut-
kimusta, jotta ympäristöongelma voi nousta 
päätöksenteon agendalle. (Hannigan 1995, 42; 
Robinson 2002, 141–146.) Ongelman mää-
rittelyyn ja ratkaisuun vaikuttaa se, mitä tietoa 
ongelmasta kerätään ja minkälaisia tutkimuksia 
tehdään (Hannigan 1995, 42; Robinson 2002, 
143; Laine & Peltonen 2003, 18). 

Ympäristöongelmien osin tulkinnallinen 
luonne piirtyy selvästi suomalaisessa, sekto-
rimaisesti kehittyneessä ympäristölainsäädän-
nössä. Ennen 1960-lukua säädetyt lait eivät 
tunnustaneet ympäristöä tai luontoa suoje-
lemisen arvoiseksi. Vesilaki säädettiin vuon-
na 1961 ja ilmansuojelulaki 1982. Jokaisen 
oi keus terveelliseen ympäristöön säädettiin 
perustuslakiin vuonna 1995. (Haila 2001, 
34–39; Kvist 1996, 13; Joas 2001, 14–18.) Il-
mansuojelulain ja vesiensuojelulain säätämistä 
on edeltänyt keskustelu saastumisen aiheutta-
mista konkreettisista haitoista (esim. Schön-
ach 2008; Laakkonen 2001). Ensimmäiset 
maaperän suojelemiseen ja pilaamiseen vai-
kuttavat lait on säädetty 1970-luvulla, kun jä-
tehuoltolaki astui voimaan 1979 (Palokangas 
ym. 1994, 230). Lain voimaantulon jälkeen 
Riihimäelle perustettiin ongelmajätelaitos 
vuonna 1984. Tätä aikaisemmin teollisuus-
laitokset huolehtivat itse omista jätteistään. 
Varsinainen maan saastuttamiskielto löytyy 
vuonna 1994 voimaan astuneesta jätelaista. 
(Saastuneet maa-alueet ja niiden käsittely 
Suomessa 1994, 110–111.) 

Sen lisäksi, että lainsäädännön kehittyminen 
kertoo siitä, miten ympäristönsuojelu on 
ajassa muuttunut, osallistuu se myös omalta 
osaltaan ongelman määrittelyyn. Esimerkiksi 
ympäristölainsäädännössä kirjoitetaan pilaan-
tuneesta maaperästä, kun taas jätelaissa omak-
suttu käsite on saastunut maaperä. Käsitteet 
vastaavat lainsäädännön tasolla kuitenkin si-
sällöllisesti toisiaan, lait vain määrittelevät sa-
maa kohdetta eri termein (Luntinen 2001, 3). 
Tässä artikkelissa keskityn kaupunginhallin-
non ongelman määrittelyihin, koska paikalli-
set ympäristöongelmat hoidetaan useimmiten 
kuntatasolla. Kunnilla on myös paljon pää-
täntävaltaa erityisesti kaupunkisuunnitteluun 
liittyvissä kysymyksissä. (Joas 2001, 55–63.)
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SAASTUNUT MAAPERÄ RISKINÄ

Mikäli ympäristöongelma ei ole ratkaistavis-
sa täydellisesti, päätöksenteossa on otettava 
kantaa siihen, minkälainen riski on hyväk-
syttävissä. Saastunut maaperä on tavanomai-
nen ekologinen riski. Ekologisille riskeille 
on tavanomaista, että ne ovat seurausta ih-
misen omasta toiminnasta ja teknologisista 
järjestelmistä. Ihmisen itsensä tuottamina ris-
kien pitäisi olla jollakin tavoin ennakoitavissa 
vaikka ne olisivat huonosti tunnettuja. (Ewald 
1993, 222–223; Couch & Kroll-Smith 1991, 
295–297.) Saasteiden hyväksyttävää tai sie-
dettävää määrää arvioidaan sen jälkeen, kun 
saastuneesta maaperästä on tehty havainto ja 
se on määritelty ongelmaksi. Erilaisten ainei-
den raja-arvot ovat riippuvaisia siitä, mihin 
tarkoitukseen maata käytetään. Raja-arvoilla 
identifi oidaan, arvioidaan ja ehkäistään erilai-
sia riskejä (Renn 2008, 149–156; Eriksson-
Zetterquist 2009, 14–15). Usein matemaatti-
nen riskiarviointi halutaan kuvata objektiivi-
siin havaintoihin perustuvaksi. Tutkimuksissa 
on kuitenkin todettu, etteivät riskiarvioinnit 
ole irrallisia yhteiskunnallisista keskusteluista. 
(Litmanen 2010, 170; Irwin 2001, 81–83.) 
Tässä artikkelissa tarkoitan saastuneen maa-
perän riskillä niitä tieteellisesti ja yhteiskun-
nallisesti tuotettuja määritelmiä, joita saastu-
neesta maaperästä on annettu (ks. Litmanen 
2010, 176).

Asiantuntijoiden rooli korostuu riskien 
arvioin nissa ja hallintayrityksissä. Saasteiden 
mahdolliset haittavaikutukset saattavat ilmetä 
vasta vuosien tai vuosikymmenien kuluttua. 
(Macnaghten & Urry 1998, 97; Kroll-Smith 
ym. 2002, 297–299.) Riskien arviointi ei vä-
hennä tai pienennä haittavaikutuksia, vaan 
niiden arvioimiseen tarvitaan asianosaisten 
toimintaa (Aven & Renn 2009, 592; Renn 
2008, 353–356). Riskimääritelmät eivät kui-
tenkaan ole täydellisen neutraaleja kuvauksia 
todellisuudesta, ja vaikka valta periaatteessa 
kuuluu politiikoille, myös hallinnolla on oma 
roolinsa siinä, minkälaista tietoa päätöksente-
koon tuotetaan ja miten erilaisia politiikka-
vaihtoehtoja arvioidaan. (Doyle & McEach-
ern 1998, 148–149; Flyvbjerg 1998, 225–227; 
Connelly & Smith 1999, 119–120.) 

Saastuneelle maaperälle rakentaminen edel-
lyttää kaupungin päätöksenteossa riskien 
analysoimista, jossa joudutaan huomioimaan 
kansallinen lainsäädäntö sekä institutionaali-
nen, yhteiskunnallinen ja taloudellinen kon-
teksti (ks. Renn 2008, 8 ). Helsingissä, kuten 
kasvavissa kaupungeissa yleensä, tonttimaan 
korkea hinta kattaa ainakin osan maape-
rän puhdistamisen kustannuksista. Vanhoista 
teollisuusalueista ja kaatopaikoista on tullut 
houkuttelevia rakennuskohteita, koska niiden 
kaavoittaminen säästää viheralueita (Kopo-
maa ym. 2008, 12). Kunnilla on toimeenpa-
novaltaa, mutta maankäytön suunnittelussa ja 
siitä tiedottamisessa niillä on myös runsaasti 
päätäntävaltaa (Joas 2001, 23). Kunnissa ylin-
tä päätäntävaltaa käyttävät luottamushenkilöt 
kaupunginvaltuustoissa, kaupunginhallituk-
sissa ja virastojen toimintaa valvovissa lauta-
kunnissa. Asioiden valmistelu ja täytäntöön-
pano on puolestaan viranhaltijoiden vastuulla. 
(Kuntademokratian vihreä kirja 2005, 14–16.)

Tässä tarkasteltavana oleva saastunut maaperä 
edustaa ympäristöongelmaa, jota ei ole onnis-
tuttu täydellisesti ratkaisemaan, ja jonka ar-
vioinnissa joudutaan ottamaan kantaa siihen, 
mikä on hyväksyttävä riski. Riski koskee eri-
tyisesti asuinalueita. Siksi keskityn sellaisten 
virastojen julkilausumiin, joilla on merkittä-
vä rooli uusien asuinalueiden suunnittelussa.  
Ajatuksena on, että julkaisuissa esitetyt mää-
ritelmät heijastavat virastojen riskienhallin-
tastrategioita. Hallintastrategioilla tarkoitan 
niitä tapoja, joilla riskejä yritetään poistaa, vä-
hentää, kontrolloida tai välttää. Mikäli riskit 
ovat yksinkertaisia, niin sanottuja lineaarisia 
riskejä, voidaan niihin varautua perinteisil-
lä riskienhallintamenetelmillä, esimerkiksi 
asettamalla niille riittävät tekniset standardit. 
Yksinkertainen riski ei välttämättä ole pieni 
tai harmiton, mutta sen todentuessa syy-seu-
raussuhde on tunnettu. Ympäristöongelmiin 
liittyy kuitenkin sellaista epävarmuutta, joka 
saattaa tehdä mahdottomaksi luottaa vain 
perinteisiin riskienhallintamenetelmiin. (Ks. 
Renn 2008, 182–183, 185.)

Tässä artikkelissa paikallisuus kiteytyy Hel-
singin kaupunkiin. Moniin muihin kaupun-
keihin verrattuna Helsingin kaupungilla on 
poikkeuksellisen laaja-alainen hallinto. Siihen 
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kuuluu muiden muassa kolmekymmentä 
kaupungin virastojen tai muiden organisaa-
tioiden toimintaa valvovaa lauta- tai johto-
kuntaa, jotka tekevät myös itse päätöksiä sekä 
valmistelevat asioita kaupunginvaltuuston pää-
tettäväksi. Lisäksi Helsingin kaupungin ympä-
ristökeskus hoitaa joitakin sellaisia viranomais- 
ja valvontatehtäviä, jotka muualla Suomessa on 
sälytetty alueellisille ympäristöviranomaisille. 
Saastuneen maaperän tapauk sessa Helsinki on 
antoisa tutkimuskohde, koska tonttimaasta on 
pulaa, ja siten saastuneesta maaperästä on tullut 
houkutteleva rakennuskohde. 

AINEISTOT JA MENETELMÄT 
Aineistoni koostuu Helsingin kaupungin 
ympäristökeskuksen, rakennusviraston ja 
kaupunkisuunnitteluviraston julkaisuista 
1990- ja 2000-luvuilla. Analyysin ajallinen 
painopiste on vuosissa 1995–2005. Valitulle 
ajanjaksolle sijoittuvat Myllypuron Alakiven-
tien tapaus (1999) ja kaupunginhallituksen 
ympäristöministeriölle osoittama hakemus 
toimivallan siirtämisestä ympäristölautakun-
nalle pilaantunutta maaperää koskevissa asi-
oissa (pikayhteenveto, kaupunginhallituksen 
kokous 16.10.2000, 1317 §). Artikkelin taus-
ta-aineistona ovat Helsingin kaupunginhalli-
tuksen pöytäkirjat liitteineen vuosilta 1980–
2000, joiden lukeminen vaikutti varsinaisen 
aineiston valintaan. Pöytäkirjoja ja niiden 
liitteitä lukiessa keskityin ympäristöhallintoa 
ja potentiaalisesti saastuneita alueita koskeviin 
päätöksiin. Maaperän suojelu mainitaan jois-
sakin 1980-luvun pöytäkirjoihin liitetyissä ra-
porteissa, mutta päätöksistä ei löydy merkke-
jä kovinkaan laajasta keskustelusta maaperän 
saastumista koskien. Vertailukohtana mainit-
takoon kaupungin kaatopaikkasuunnitelmia 
koskevat raportit 1980-luvun alkupuolella, 
joiden kohdalla pöytäkirjoista löytyy lukuisia 
kaupunginvirastojen lausuntoja, kansalaisten 
ja kansalaisjärjestöjen kirjeitä ja valtuutettujen 
tekemiä aloitteita. Oletan, että pöytäkirjojen 
liitteiden ja tehtyjen aloitteiden runsaus on 
sidoksissa käydyn keskustelun määrään kau-
punginhallituksessa. Pöytäkirjojen mukaan 
kaupunginhallituksessa maaperän suojelua tai 
sen saastumista ei ole merkittävissä määrin 
käsitelty ennen 1990-luvun puoltaväliä. 

Saastunut maaperä on Helsingin kaupun-
gin ympäristökeskuksen, rakennusviraston 
ja kaupunkisuunnitteluviraston lisäksi kiin-
teistöviraston ja rakennusvalvontaviraston 
toimintaan vaikuttava asia. Rakennusvalvon-
taviraston tehtävänä on huolehtia, että ra-
kentaminen toteutetaan kaavan mukaisesti. 
Kiinteistöviraston geoteknisellä osastolla on 
puolestaan joitakin kallio- ja maaperään liit-
tyviä tehtäviä. Kumpikaan näistä virastoista 
ei kuitenkaan ole aineistossa mukana olevien 
virastojen tapaan profi loitunut lausunnonan-
tajana osayleiskaavoja tai saastunutta maape-
rää koskevissa kysymyksissä.

Maaperän suojelu on osa vuonna 1991 pe-
rustetun ympäristökeskuksen toimintaa. Ym-
päristökeskus seuraa maaperän saastumista ja 
tutkii saastuneita maa-alueita. Rakennusviras-
to, yleisten töiden lautakunnan tuella, puhdis-
taa ja esirakentaa saastuneita maa-alueita sekä 
huolehtii saastuneista maamassoista. Kaupun-
kisuunnitteluviraston ja -lautakunnan teh-
tävänä on uusien asuinalueiden suunnittelu 
ja kaavoitus. Kaupunkisuunnitteluviraston 
koordinoimat kaavoitus- ja liikennesuunnit-
teluohjelmat määrittelevät kaupunkisuunnit-
telun toimintalinjat, tulostavoitteet ja keskei-
set tehtävät. Valittu aineisto ei tarjoa koko-
naiskuvaa siitä, miten maaperän saastumisesta 
on keskusteltu eri virastojen sisällä. Tähän tar-
koitukseen soveltuisivat paremmin virastojen 
toimintaa valvovien lautakuntien pöytäkirjat. 
Aineiston pohjalta on kuitenkin mahdollista 
muodostaa kuva tavoista, joilla virastot saastu-
neesta maaperästä kertovat. 

Irrotin tekstimassasta ensin kohdat, joissa oli 
kirjoitettu saastuneesta maaperästä, maaperän 
saastumisesta tai sen suojelusta ja mahdollisesti 
saastuneiden alueiden kaavoituksesta (ks. tau-
lukko 1). Ensisijaisesti kiinnostukseni kohtee-
na olivat määritelmät, joita saastuneelle maa-
perälle annetaan.  Sisällytin kuitenkin myös 
maaperän suojelua koskevat kohdat mukaan 
aineistoon, sillä suojelu kertoo jonkinastei-
sen uhkan olemassaolosta (esim. Laakkonen 
2001, 18–20). Tarkasteluun valitsin myös ne 
tekstiosat, joissa oli kirjoitettu yleisellä tasolla 
ympäristönsuojelusta. Ne toimivat konteksti-
na saastuneen maaperän raportoinnille. 
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Määrällisesti eniten aineistoa kertyi ympäris-
tökeskuksen julkaisuista. Aineistoon sisällytin 
ne julkaisut, joiden otsikoissa jollakin tavalla 
viitataan maaperään, jätteenkäsittelyalueeseen, 
ympäristönsuojeluun, ympäristöriskeihin tai 
saastuneisiin maa-alueisiin. Jätin pois maape-
rän haitta-aineiden taustapitoisuuksia sisältä-
vän raportin, koska se sisälsi vain luontaisen 
eli maaperälähtöisen sekä tasaisesti ja laajalle 
levinneen ilmaperäisen laskeuman aiheutta-
mat pitoisuudet (Salla 1999). Olen jättänyt 
aineistosta pois myös 1980-luvulla tehdyt 
maaperähygieeniset tutkimukset, jotka ovat 
kohdistuneet muun muassa viljelymaahan ja 
siinä oleviin pitoisuuksiin, sekä konsulttien 
tekemät tutkimukset huokosilmasta. Rajauk-
sen tein siksi, etteivät konsulttien tekemät 
selvitykset ole olleet laajamittaisesti kaikkien 
hallinnonalojen käytettävissä, vaan ne on pää-
sääntöisesti tilattu ja raportoitu yhden hallin-

nonalan sisällä. En ole myöskään analysoinut 
ympäristökeskuksen monistesarjaa, koska se 
on tarkoitettu lähinnä viraston sisäiseen käyt-
töön. (Helsingin kaupungin ympäristökeskus 
2011.)

Ympäristökeskuksen perustamisen jälkeen 
vuoden 2005 loppuun mennessä 22 julkai-
sussa kirjoitetaan saastuneesta maaperästä tai 
maaperänsuojelusta. Kuusi näistä julkaisuista 
käsittelee ympäristöä tai ympäristönsuojelua 
yleisemmin. Näiden julkaisujen osalta olen 
keskittynyt vain maaperän saastumista, pilaan-
tumista tai suojelemista koskeviin kohtiin. 
Muissa julkaisuissa analyysin kohteena ovat 
olleet tiivistelmät, johdannot ja johtopäätök-
set. Tiivistelmät ovat sellaista yleistä tietoa, 
joihin ympäristöhallinnon ulkopuolisissa hal-
lintokunnissa ja päätöksenteossa ensisijaisesti 
tutustutaan. Vuoden 2005 jälkeen on julkaistu 
joitakin ympäristöohjelmaa tai sen arvioin-
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Kaupungin-
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pikayhteenvedot 

Ympäristöhallinnon kehittyminen, 
kaavoitus ja rakentaminen 
ympäristökeskuksen määrittelemillä 
mahdollisesti ongelmallisilla alueilla, 
maaperän suojelupäätökset 
 

Taulukko 1. Yhteenveto aineistosta
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tia käsitteleviä raportteja. Erillisiä selvityksiä 
saastuneesta maaperästä ei ole ilmestynyt. Ai-
neistona käytetyt ympäristökeskuksen julkai-
sut on listattu artikkelin lopussa.

Rakennusviraston toimintakertomuksissa ei 
kirjoitettu mitään saastuneesta maaperästä 
vuosina 1995–1997 ja ympäristökysymyk-
setkin sivuutettiin varsin lyhyesti, joten en 
ottanut näitä julkaisuja mukaan analyysiin. 
Toimintakertomusten tiivistelmien tai niitä 
vastaavien tekstiosuuksien ohella olen analy-
soinut rakennusviraston ympäristötuotannon 
(HKR-Ympäristötuotanto) osuudet toimin-
takertomuksissa, koska se oli keskeisin toimija 
saastuneen maaperän asioissa. Toimintakerto-
musten lisäksi sisällytin aineistoon rakennus-
viraston ympäristöraportit. Niissä on esitel-
ty viraston ympäristöpäämäärät ja tavoitteet 
sekä toteutuneet toimenpiteet. 

Kaupunkisuunnitteluviraston toimintakerto-
musten analyysi painottui kertomusten alusta 
löytyviin yleiskatsauksiin sekä viraston tek-
nistaloudellisen toimiston osuuteen. Koska 
viraston toimintakertomuksissa kirjoitetaan 
niukasti saastuneesta maaperästä, täyden-
sin aineistoa kaavoitus- ja liikennesuunnit-
teluohjelmilla. Kaiken kaikkiaan ohjelmia 
oli julkaistu seitsemän. Ohjelmat sisältävät 
kaavoituksen ja liikennesuunnittelun tavoit-
teet sekä suunnittelukohteet. Niitä kuvataan 
kaupunginhallituksen hyväksymänä ohjee-
na maankäytön ja liikenteen suunnittelusta 
kaupunkisuunnittelulautakunnalle ja muille 
hallintokunnille maankäytön ja liikenteen 
suunnittelusta kulloisellekin ohjelmakaudel-
le. Koska ohjelmat eivät luettaessa tuottaneet 
uutta tietoa saastuneesta maaperästä riskinä tai 
ongelmana, sisällytin niitä aineiston analyysiin 
vain kaksi. Aineisto on kuvattu taulukossa 1.

Analyysimenetelmänä käytän laadullista sisäl-
lönanalyysia. Käytännössä se tarkoittaa, että 
olen ensin kirjoittanut aineistosta edellä ku-
vatut osat tekstinkäsittelyohjelmaan sopivaksi. 
Sen jälkeen koodasin aineiston ja luokittelin 
sen virastojaon mukaisesti. Tämän jälkeen 
siirryin tarkastelemaan kolmea eri luokkaa, 
edelleen virastoittain. (Ks. Tuomi & Sarajär-
vi 2009, 91–93; Silverman 2006, 159–163.) 
Analyysitapaa voi kuvata teoriaohjautuvaksi. 

Luokat ovat muodostuneet aineiston ja teo-
rian välisenä vuoropuheluna siten, että luo-
kitteluun on vaikuttanut aikaisempi tutkimus. 
Aineiston luokat ovat saastuneen maaperän 
ongelman syyt, ongelman ratkaisu ja riski-
määritelmät. 

Luokittelun jälkeen etenin tarkastelemaan 
aineistoa kulttuuristen jäsennysten näkökul-
masta. Tästä näkökulmasta tarkasteltuna ai-
neisto on osa tutkittavaa todellisuutta. Kiin-
nostuksen kohteena ovat ensisijaisesti emic-
tyyppiset eli tekstistä itsestään löytyvät erotte-
lut. (Alasuutari 1999, 114, 120.) Tekstin omat 
erottelut ovat olennaisia, koska kolme virastoa 
määrittelee samaa kohdetta ja siihen mahdol-
lisesti liittyviä ongelmia ja riskejä erilaisin 
sanakääntein. Aineiston analyysissa rajaudun 
siihen, minkälaisia määritelmiä saastuneelle 
maaperällä annetaan ongelmana ja riskinä. 

YMPÄRISTÖONGELMAN JA RISKIN 
MÄÄRITTELYÄ KOLMESSA VIRASTOSSA

Ympäristökeskus: yksinkertaisen riskin 
monimutkaistuminen

Ympäristökeskuksen yleisesti ympäristöntilaa 
käsittelevissä julkaisuissa ja saastuneiden maa-
alueiden ongelmiin keskittyvissä julkaisuissa 
on havaittavissa samankaltaiset muutokset 
saastuneiden maiden ongelmien raportoin-
nissa. Viimeksi mainituissa julkaisuissa saas-
tumisen problematiikkaa käsitellään huomat-
tavasti yksityiskohtaisemmin, mutta kahden 
osa-aineiston pääpiirteet ovat samankaltaiset. 

Ensinnäkin 1990-luvun alkupuolella maape-
rän saastumista ja likaantumista pidetään vain 
mahdollisena, ei väistämättömänä. Julkaisuissa 
kerrotaan maankäytön ja kaatopaikkojen his-
toriasta sekä listataan alueita, joita olisi hyvä 
tutkia. Maaperän saastuminen esitetään niissä 
verrattain yksinkertaisena ongelmana: ensin 
selvitetään, miten maaperä on saastunut, sit-
ten se puhdistetaan ja otetaan asuinkäyttöön 
tai virkistyskäyttöön. Maaperän tutkimustar-
peisiin puolestaan vaikuttaa alueen käyttö-
historia. (Julkaisut 1/93, 5/93, 10/93, 11/93, 
3/94 ja 7/94.) Tässä yhteydessä saastuneen 
maaperän riski määritellään ”hajuriskiksi” 
tai ”hajuhaitaksi” (1/93). Aineistossa luette-
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lo mahdollisesti saastuneista alueista pysyy 
koko ajan samana. Näitä alueita ovat entiset 
teollisuusalueet, jätteenkäsittelyalueet, ampu-
maradat, huoltoasematontit, satamat ja täyttö-
alueet. Nämä ”mahdollisesti” saastuneet alu-
eet muuttuvat teksteissä ”usein saastuneeksi” 
vuosikymmenen puolivälissä, samalla saastu-
nut maa mainitaan ”yhdeksi merkittävimmis-
tä ympäristöongelmista” (2/95; 2/96). Vuosi-
tuhannen vaihteessa alueista kirjoitetaan ”to-
dennäköisesti” saastuneina (2/2001; 5/2001). 

Toinen aineistoja yhdistävä havaintoni on, 
että mitä enemmän tutkimuksia tehdään, 
sitä enemmän haitta-aineita maaperästä löy-
detään. Tämä todetaan myös eksplisiittisesti 
Helsingin ekologisen kestävyyden ohjelmas-
sa (1/05). Tutkimukset ja niiden mukanaan 
tuomat löydökset nostavat rakentamisen kus-
tannuksia. Maaperän puhdistamisen tekniikat 
ja erilaiset käsittelymahdollisuudet ovat jo 
varhain julkaisuissa esillä (1/93; 5/93; 11/93; 
7/94; 2/95; 10/97). Sen sijaan kustannuksista 
kirjoitetaan laajemmin vasta vuodesta 1995 
lähtien. Kunnostustarve halutaan selvittää jo 
osana kaavoitusta, jotta se voitaisiin huomioi-
da kustannuksissa. Kustannusten arviointia 
hankaloittaa se, että usein maaperää tutkitaan 
ja puhdistetaan samanaikaisesti esirakentami-
sen kanssa. Vaateet paremmista ja kustannus-
tehokkaammista puhdistusmenetelmistä liite-
tään lisääntyneisiin ympäristövaatimuksiin ja 
tiukentuneisiin ohjearvoihin. Tämän jälkeen 
raporteissa kirjoitetaan runsaasti tutkimus-
menetelmien ja kunnostusmenetelmien ke-
hittämisestä. Puhdistus- ja käsittelytekniikoi-
den ja tutkimusmenetelmien kehittäminen 
tehokkaammaksi tulkitaan olennaisena osana 
tulevaisuuden haastetta. Ympäristökeskus on 
etsinyt uudenlaisia, Suomen olosuhteisiin so-
veltuvia menetelmiä muun muassa kansain-
välisestä kirjallisuudesta ja erilaisin kokeiluin. 
Kokeiluja tarvitaan, koska suomalainen maa-
perä poikkeaa keskieurooppalaisesta, eivätkä 
kaikki puhdistusmenetelmät ole sellaisinaan 
soveltuvia. Maaperän puhdistamiseen ja ra-
kentamiseen liittyvien ongelmien ratkaise-
misen ohella tavoitteeksi asetetaan kustannus-
seurannan kehittäminen. (15/98; 6/99.)

Vuosituhannen vaihteessa riskiarviointia on 
ympäristökeskuksessa pohdittu aikaisempaa 

laajemmin. Saastuneiden alueiden puhdistus-
ta ei nähdä lopullisena ratkaisuna, vaan puh-
distetuille alueille esitetään seurantaa. Julkai-
suissa esitellään riskiarviointiin liittyviä epä-
varmuustekijöitä. Erilaisten toimenpiteiden 
kerrotaan ”pienentävän” haittavaikutuksia: 
enää ei puhuta niiden poistamisesta. (2/2001; 
5/2001.) Erilaisia täyttöalueita koskevissa jul-
kaisuissa riskit jaotellaan luonteensa mukai-
sesti ”sijaintiriskiin” ja ”ominaisuuksiin liit-
tyviin riskiin”. Riskiarvioinnin tavoitteeksi 
määritellään täyttöalueiden ympäristövaiku-
tusten ja niiden laajuuden selvittäminen. 

Oman kokonaisuutensa muodostavat Myl-
lypuron Alakiventien tapauksen mahdollisiin 
terveysvaikutuksiin keskittyvät kolme julkai-
sua (2000; 2/2003; 5/2003), joissa arvioidaan 
saastuneen maaperän aiheuttamia terveydel-
lisiä haittoja. Lopputuloksena todetaan, ettei-
vät saasteet luultavimmin ole aiheuttaneet 
sairauksia Myllypuron Alakiventien asukkail-
le. Mahdollisuutta ei julkaisujen mukaan kui-
tenkaan voida täysin poissulkea. Tutkimuskir-
jallisuuteen nojautuen todetaan, että on mil-
tei mahdotonta todentaa maaperän saasteiden 
osuutta tai toisaalta asukkaiden elintapojen 
vaikutusta asukkaiden terveydentilaan. 

Rakennusvirasto: saastunut maaperä ongelmasta 
mahdollisuudeksi

Ensimmäiset maininnat ympäristöongelmien 
olemassaolosta löytyvät vuoden 1998 toimin-
takertomuksesta, jossa kerrotaan ympäristöon-
gelmien olevan ”kaikilla viraston toimialoilla 
keskeisiä”. Virasto on kertomansa mukaan 
panostanut kestävään kehitykseen. Tavoittee-
na on muun muassa ”kehittää ympäristöindi-
kaattorit, joilla asioita voidaan objektiivisesti 
mitata”. Vuosi on Helsingin kaupungin raken-
nusviraston ympäristötuotannon kolmas toi-
mintavuosi. Sen toiminnassa ”ylijäämämassat 
ja saastuneet maat” esitetään omana kohtanaan. 
Toimintakertomuksessa todetaan, että ”Helsin-
gissä on noussut ongelmaksi ylijäämämassojen 
sijoittaminen sekä saastuneiden maiden käsit-
tely”. Julkaisun mukaan ongelmaan on haettu 
ratkaisua konsulttiselvityksin sekä nimeämällä 
vastuuhenkilö organisoimaan ylijäämämassoja 
ja saastuneiden maiden hoitoa. 
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Seuraavana vuonna saastunut maaperä on ai-
heena rakennusviraston toimintakertomuk-
sen yleiskatsauksessa (TK 1999). Siinä tode-
taan, että ”Arabianrannan likaisista täyttö-
maista ja esirakentamisen tekniikasta on kiis-
telty vuosia”. Toimintakertomuksen mukaan 
tilanne olisi selkeytynyt. Uutena haasteena 
esitetään ”Myllypuron asuntoalueen osittai-
seen purkuun valmistautuminen ja vanhan 
kaatopaikan haittavaikutusten poistaminen”. 
HKR-Ympäristötuotannon työntekijät ovat 
olleet mukana Myllypuron vaatimien ratkai-
sumallien tutkimus- ja kehittelytyössä sekä 
osallistuneet työryhmiin, joissa saastunutta 
maaperää on käsitelty. Kertomuksessa maini-
taan yhteistyö hallintokuntien välillä, mutta 
sitä ei kuvata. (TK 1999.)

”Helsingin juhlavuosi ja pilaantuneet maat 
työllistivät” -otsikko kuvaa HKR-Ympäris-
tötuotannon toiminnan painopisteitä vuon-
na 2000. Työtehtävien määrän kerrotaan li-
sääntyneen, minkä yhtenä syynä mainitaan 
”kaupungin pilaantuneen maan käsittely- ja 
varastointikenttä ja raskasmetallilla pilaantu-
neen maan loppusijoituskenttä Vuosaaressa”. 
Ympäristökysymykset käsitellään kertomuk-
sessa omana kohtanaan. Tässä yhteydessä siinä 
todetaan työmäärän lisääntyneen ekologisen 
rakentamisen ja energiajätteen keräämisen 
ohella ”pilaantuneen maan” vuoksi. Raken-
nusviraston vastuulla on uusien asuinalueiden 
esirakentaminen, joka saastuneilla maa-alueil-
la aiheuttaa keskimääräistä enemmän työtä. 
(TK 2000.)

”Pilaantuneiden maiden käsittely” saa huo-
mattavasti palstatilaa vuoden 2000 ympä-
ristöraportissa kiinteistöjen energiansääs-
tötoimenpiteiden, ympäristöpäämäärien ja 
ympäristöohjelman kokoamisen ohella. Maa-
perä huomioidaan myös ympäristöpolitiikan 
tavoitteissa, joina mainitaan muun muassa 
päästöjen vähentäminen maahan, veteen ja il-
maan, työmaiden ympäristöhaittojen vähen-
täminen ja saastuneiden maiden turvallinen 
käsittely. Nämä tavoitteet ovat pohjana viras-
ton asettamille ympäristönäkökohdille ja pää-
määrille, joista edelleen on johdettu tavoitteet 
ja toimenpiteet. Yhtenä ympäristöpäämääränä 
vuosille 2001–2005 mainitaan ”pilaantunei-
den maiden käsittelyn parantaminen.” (YR 

2000.) Tätä päämäärää ei avata raportissa, vaan 
siinä keskitytään kuvaamaan, miten ja missä 
saastuneita maita on käsitelty. 

Rakennusviraston raportoinnissa vuosituhan-
nen vaihde näyttäytyy myönteisessä valossa: 

Maanrakennusalan neuvottelukunta MANK 
ry myönsi vuotuisen tunnustuspalkintonsa 
Helsingin kaupungille esimerkillisestä tavasta 
kunnostaa pilaantuneet ja muut huonot maa-
alueet rakentamiseen soveltuviksi. Helsinki on 
myös kehittänyt ansiokkaasti alan teknologiaa. 
Uusia innovaatioita on sovellettu muun muas-
sa Pikku Huopalahdessa, Arabianrannassa, Vii-
kissä ja Töölönlahdella. Rakennusvirastolla on 
ollut keskeinen osa tässä työssä. (TK 2001.)

Edellisten vuosien tapaan vuoden 2001 toi-
mintakertomuksessa ”pilaantuneista maista” 
kirjoitetaan enemmän HKR-Ympäristötuo-
tannon alla: 

Pilaantuneiden maiden yksikkö on saavuttanut 
muutamassa vuodessa kaupungin ja ympäristö-
viranomaisten luottamuksen, kasvattanut asian-
tuntemustaan ja osoittautunut tehokkaaksi sekä 
ammattitaitoiseksi yksiköksi. (TK 2001)

Vuosien 2002–2003 toimintakertomuksista 
ei löydy mainintoja saastuneesta maaperästä. 
Kerronta näyttäisi siirtyneen ympäristöra-
portteihin. Ympäristöraportit vuosilta 2002–
2003 ovat toistensa kaltaisia. Niissä todetaan 
viraston seuraavan toiminnan ympäristövai-
kutuksia ja sitoutuneen tuotteiden ja palve-
luiden jatkuvaan parantamiseen. (YR 2002; 
2003.) Aikaisemmin julkaistun ympäristö-
raportin tapaan näissäkin raporteissa kirjoi-
tetaan päästöjen vähentämisestä ja siitä, että 
virasto huolehtii saastuneiden maiden turval-
lisesta käsittelystä. Raporteista löytyvät tiedot 
niistä kohteista, joissa on käsitelty pilaantu-
neita maita. Myllypuron alue on saanut kun-
nostusluvan, ja siitä todetaan vuoden 2003 
ympäristöraportissa: 

Alueella on toteutettu ns. kaivu- ja lajittelu-
koe, jotta itse kunnostustyö onnistuisi riskit-
tömästi, turvallisesti ja ympäristöä mahdolli-
simman vähän häiriten. Tarkoitus on arvioi-
da kunnostuskustannuksia entistä tehokkaam-
min. (YR 2003.)

Vuoden 2005 toimintakertomuksessa Myl-
lypuron entisen kaatopaikan kunnostustöistä 
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kerrotaan investointihankkeena. Rakennusvi-
raston julkaisuissa saastunut maaperä on esillä 
samaan aikaan kuin Myllypuron Alakiventien 
tapaus on otsikoissa ja kaupunginhallituksen 
ja valtuuston käsiteltävänä. Viraston ympä-
ristöraportointi heijastaa kaupunginhalli-
tuksen keskusteluja kestävästä kehityksestä 
ja kaupungin ympäristöohjelmasta vuosille 
1999–2002. Toimintakertomuksia voi lukea 
niin, että saastunut maaperä on viraston nä-
kökulmasta mahdollisuus, joka tuottaa hen-
kilökunnalle tilaisuuden kouluttautua ja tar-
joaa ansaintamahdollisuuden yhdelle viraston 
yksikölle. 

Kaupunkisuunnitteluvirasto: ympäristöhäiriöt 
kaavoituksen teknistaloudellisena ongelmana

Kaavoitus- ja liikennesuunnitteluohjelmassa 
vuosille 1991–1996 tuodaan esille kestävän 
kehityksen ajatus ja mainitaan Brundtlandin 
komission määritelmä kestävästä kehityk-
sestä osana kaupunkirakenteen kehittämistä. 
Ohjelmassa kerrotaan uusista kaavoitettavista 
alueista ja niihin liittyvistä siirto-ongelmista, 
kuten satamaratkaisuista. Mainintoja saastu-
neesta maaperästä tai sen aiheuttamista on-
gelmista ei ole löydettävissä. 

Vuosituhannen vaihteen molemmin puolin 
asia nousee esille, kun viraston kaavoitusosas-
ton uudet suunnittelukohteet keskittyvät alu-
eille joiden maaperä on ympäristökeskuksen 
raporttien mukaan mahdollisesti saastunutta. 
Kaavoitusosaston mukaan ympäristövaiku-
tus- ja rakennettavuusselvityksiä tarvitaan, 
koska kaavoituksen painopiste on siirtymäs-
sä ”toisarvoisessa käytössä olleiden alueiden 
uudelleenkäytön suunnitteluun” (TK 1996). 
Toisarvoinen käyttö viittaa tässä ylipäänsä 
muuhun kuin asuinkäyttöön. Samana vuon-
na teknistaloudellinen toimisto raportoi, että 
maaperähygieenisten selvitysten määrä on 
noussut useana vuonna peräkkäin. Toimisto 
on osallistunut merkittävien ympäristöter-
veyteen liittyvien suunnitelmien laatimi-
seen ja tehnyt ”maaperän likaantuneisuuden 
riskiarviointia ja kunnostussuunnitelmia”. 
Toimintakertomukset seuraavilta kahdelta 
vuodelta ovat hyvin samankaltaisia sanakään-
teiltään, joskin niissä toiminnaksi mainitaan 

myös ”ympäristön häiriötekijöiden vaiku-
tusselvitykset ja rajoittamissuunnitelmat”(TK 
1998). 

Vuoden 1999 toimintakertomuksessa kau-
punkisuunnitteluvirasto kertoo valmistautu-
neensa hyvissä ajoin vuonna 2000 voimaan 
astuneeseen maankäyttö- ja rakennuslakiin. 
Lain edellyttämät muutokset suunnittelutyö-
hön ovat syöneet voimavaroja kuten myös 
yhä enemmän pohdintaa vaativat ympäris-
tökysymykset. Myllypuron Alakiventien ta-
paus näkyy kertomuksessa, koska virasto on 
laatinut maankäyttöluonnoksia ja osallistunut 
suunnittelukilpailun järjestämiseen. Saastu-
neesta maasta ei tässä yhteydessä kirjoiteta. 
(TK 1999.) 

Vuosituhannen taitteessa julkaistuissa toi-
mintakertomuksissa ympäristövaikutuksista 
kerrotaan yleisellä tasolla, esimerkiksi ympä-
ristöhäiriöiden lisääntymisenä, ja tavoitteena 
mainitaan ympäristöriskien vähentäminen. 
Riskejä ei kuitenkaan eritellä. Virastossa saas-
tunut maaperä näyttäisi vaikuttavan lähinnä 
teknistaloudellisen toimiston työhön. Toimis-
ton tehtävät säilyvät suurin piirtein saman-
laisina miltei koko tarkastelujakson ajan. Toi-
misto tuottaa ”yhdyskunta- ja geotekniikan 
yleissuunnitelmia, kaavan taloudellisuustar-
kasteluja sekä ympäristöhäiriöiden vaikutta-
vuusselvityksiä” (TK 1999; 2000; 2002; 2003). 
Teknistaloudellisen toimiston perustyöksi 
määritellään: 

[Y]hdyskunta- ja geotekniikan yleissuunnitel-
mien laatiminen, melulaskentojen tekeminen, 
pilaantuneen maaperän ja ympäristöhäiriöi-
den selvittäminen sekä kaavojen taloudelli-
suustarkastelut. Työn tarkoituksena on varmis-
taa asemakaavojen tekninen, taloudellinen ja 
ympäristöterveydellinen rakennettavuus. (TK 
2000; 2002; 2003.)

Tämä perustyön orientaatio esiintyy selvästi 
Arabianrantaan laadituissa maaperän riski-
arvioissa ja kunnostussuunnitelmissa. Kehit-
tämistoiminnan painopiste on vahvasti ollut 
”ympäristöterveydellisten riskienhallintame-
netelmien” sekä ”geoteknisten suunnittelu-
valmiuksien kehittämisessä” (TK 2000). Toi-
miston tehtävissä on havaittavissa hienoinen 
muutos vuoden 2005 toimintakertomuksessa, 
kun uusien asuinalueiden kaavoitusta kuva-
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taan ”satama- ja teollisuusalueiden muutta-
misena merelliseksi kaupunginosaksi” (TK 
2005). Tutkimukset ongelmalliseksi katso-
tuilla alueilla jatkuvat. Niistä kerrotaan varsin 
teknisesti: 

Maaperän pilaantuneisuustutkimukset koh-
dentuvat aloitusalueelle ja entisen kaatopaikan 
pohjoisosaan. Entisen kaatopaikan vaikutusten 
selvittämistä jatkettiin myös pohjavesi- ja huo-
koskaasututkimuksin. (TK 2005.)

Kaavoitus- ja liikennesuunnitteluohjelmassa 
vuosille 2001–2006 asumista käsitteleväs-
sä luvussa todetaan, että kaavoituksessa on 
”jouduttu siirtymään maaperältään yhä vai-
keammille alueille”. Vaikeuksia ei tarkemmin 
määritellä, mutta niillä selitetään alueiden 
pidentynyttä käyttöönottoaikaa. Yleiskaavaa 
käsittelevässä alaluvussa todetaan ympäristöl-
listen vaatimusten lisääntyneen, vaatimuksia 
kuitenkaan erittelemättä. 

Tämän aineiston perusteella saastunut maa-
perä näyttäytyy kaupunkisuunnitteluvirastos-
sa lähinnä teknisluonteisena ongelmana. On-
gelmallisena nähdään pääosin sellaiset alueet, 
joissa suunnitellaan maankäytön muutosta. 
Resurssit kohdennetaan myös muutosalueil-
le eli alueille, joissa käyttötarkoitus muuttuu. 
Kuten ympäristökeskuksessa ja rakennusvi-
rastossa, myös kaupunkisuunnitteluvirastossa 
maaperästä muodostuu taloudellinen kysy-
mys, johon vaikuttavat ympäristöön kohdis-
tuneet kasvavat vaatimukset. Kaupunkisuun-
nitteluviraston julkaisuissa ei peilata saastu-
misen syitä taaksepäin. Kustannusten nousua 
selitetään kasvavilla vaatimuksilla, joita ympä-
ristön puhtauteen kohdistuu. Aineiston ana-
lyysin yhteenveto on tiivistetty taulukkoon 2. 

YHTEENVETO ANALYYSISTA

Kolmen viraston tuottamat julkaisut ovat var-
sin erilaisia, mutta niistä löytyy joitakin yh-
distäviä teemoja. Ensinnäkin kustannukset ja 
kustannustehokkuus esiintyvät kaikkien vi-
rastojen julkaisuissa. Toinen yhdistävä seikka 
on, että hallintokuntien välisestä yhteistyöstä 
ja sen tärkeydestä löytyy mainintoja, vaikka 
yhteistyön konkretiaa ei juuri kuvata. Kol-
manneksi virastoja yhdistää huomio lisäänty-
vistä ympäristövaatimuksista, jotka kasvattavat 

kustannuksia. Teemat painottuvat virastojen 
teksteissä hieman eri tavoin. 

Ympäristökeskukselle saastunut maaperä on 
tutkimuskohde muiden joukossa. Sen tehtä-
vänä on tuottaa tietoa ongelman määrittelyyn 
ja ratkaisuun (ks. taulukko 2). Sen varhaisem-
missa julkaisuissa saastunut maaperä tulkitaan 
ensin yksinkertaisena riskinä, jota voidaan 
arvioida ja hallita perinteisin menetelmin, 
kuten riskiarvioinneilla, kustannus–hyöty-
malleilla tai asettamalla riittävät tekniset vaa-
timukset. Näissä varhaisemmissa julkaisuissa 
kirjoitetaan ”mahdollisesta ongelmasta”. On-
gelman ratkaisua etsitään kansainvälisestä tut-
kimuskirjallisuudesta ja ympäristökeskuksen 
omin tutkimuskokeiluin. Julkaisujen määri-
telmät saastuneesta maaperästä ympäristöon-
gelmana ovat 1990-luvun alkupuolella hyvin 
samanlaisia kuin rakennusviraston ja kaupun-
kisuunnitteluviraston esittämät määritelmät 
myöhemmin. 

Rakennusvirastolle saastunut maaperä on 
mahdollisuus parantaa tulosta, ja riski liitetään 
lähinnä käytännön toimintaan. Viraston teh-
täväkenttä suunnitteilla olevilla asuinalueilla 
selviää ongelman määrittelyn jälkeen. Virasto 
nojaa yksittäisiin konsulttiselvityksiin ja ke-
hittää omaa toimintaansa ja palvelupakettia 
saastuneen maan ongelmien ratkaisemiseksi. 
Kaupunkisuunnitteluvirastolle se on teknis-
taloudellinen ongelma, joka pitää ratkaista 
kaavataloudellisessa suunnittelussa. Kaupun-
kisuunnitteluviraston julkaisuissa saastunees-
ta maaperästä ei juurikaan kirjoiteta uusien 
asuinalueiden kaavoituksen yhteydessä. Vi-
raston sanavarastoon kuuluvat pikemmin 
sellaiset ilmaisut kuin ympäristöhäiriö (vrt. 
ympäristöongelma) ja likaantunut maaperä 
(vrt. pilaantunut tai saastunut maaperä). Ra-
kennusvirasto ja kaupunkisuunnitteluvirasto 
näyttävät suhtautuvan saastuneeseen maape-
rään hallinnolle tyypillisellä kustannus–hyö-
ty-analyysilla (Doyle & McEachern 1998, 
150–151; Connelly & Smith 1999, 131, 136–
137). Saastunut maa nähdään kaavoituksessa 
ja rakentamisessa kustannuksia nostavana te-
kijänä, mutta saatava hyöty painaa enemmän 
(esim. Renn 2008, 154). Näille kahdelle vi-
rastolle ongelma on yksinkertainen ja ratkais-
tavissa, toisin kuin ympäristökeskukselle, joka 
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Taulukko 2. Saastuneen maaperän määrittely ongelmana ja riskinä kolmessa virastossa 1995–
2005. 
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myöhemmissä julkaisuissa kirjoittaa haittojen 
pienentämisestä niiden poistamisen sijaan. 

Ympäristökeskuksen myöhäisemmissä julkai-
suissa kuvataan monimutkaista riskiongelmaa 
(ks. Renn 2008, 74–75). Riskien arviointiin 
liittyvät epävarmuustekijät tulevat esille kes-
kusteltaessa tutkimusten kattavuudesta ja sen 
tiedon riittävyydestä, mitä saastuneesta maas-
ta on olemassa. Tutkimustiedon rajallisuus 
todetaan esimerkiksi puhdistamismenetelmiä 
käsittelevissä julkaisuissa. Myllypuron tilastol-
liset terveystutkimukset kertovat myös tutki-
mustiedon rajallisuudesta. Julkaisuissa tode-
taan otoskoon jäävän täydennettynäkin liian 
pieneksi, jotta tilastollisesti luotettavia arvioi-
ta mahdollisista terveysvaikutuksista voitaisiin 
tehdä. Luotettavaa arviointia vaikeuttaa se, 
että usein saastumisen aiheuttamat terveys-
haitat ilmenevät vasta vuosien jälkeen. Ym-
päristökeskuksen tekemissä lisätutkimuksissa 
saastuneen maaperän aiheuttamien terveys-
haittojen todennäköisyys on pienentynyt, 
mutta täydellisen varmuuden saavuttaminen 
raportoidaan mahdottomana. Ulrich Beckin 
(1996, 27–29) käsittein voi sanoa, että ym-
päristökeskuksen tulkinta kuvaa refl eksiivistä 
modernia, kun kaksi muuta virastoa viipyvät 
tulkinnoissaan yksinkertaisessa modernissa. 

Monimutkaisen riskinongelman hallinta tar-
koittaisi erilaisten puskureiden rakentamis-
ta riskiä vastaan, esimerkiksi edellyttämällä 
monimuotoisia turvallisuussuunnitelmia ja 
varautumalla tilanteeseen, jossa riskistä tulee 
totta. (Ks. Aven & Renn 2009, 591; Renn 
2008, 74–75.) Saastuneelle maalle rakennet-
tujen asuinalueiden kohdalla puskuri voisi 
tarkoittaa alueiden säännönmukaista seuran-
taa tutkimusmenetelmien kehittyessä ja sel-
keitä toimintamalleja sekä vastuiden määrit-
telyä ennakoiden sitä, että maaperä joudutaan 
puhdistamaan tai esirakentamisen tekniikka 
osoittautuu myöhemmin kestämättömäksi. 
Tutkimusten lisääminen ei ole ongelmaton-
ta, sillä se vaatii resursseja. Jo tähän artikkeliin 
käytetyssä aineistossa oli mainintoja maaperä-
tutkimusten ja niiden resursoinnin haasteista. 
Tutkimukset maksavat, ja niiden seurauksena 
lisätutkimuksia vaativia ongelmia voi löytyä 
lisää. Kaupunginhallinnon tekemä valinta on 
ollut rajata tutkimukset ensisijaisesti niille 

alueil le, joissa alueen käyttötarkoitus muuttuu. 
Käyttötarkoituksen muutos asuinalueeksi on 
ollut edellytys maaperän puhdistamiselle. Tä-
män aineiston perusteella saastunut maaperä 
näyttää melko hallittavalta, joskin hintavalta 
riskiltä Helsingin kaupungille. 

YMPÄRISTÖONGELMASTA HALLITTUJA RISKEJÄ

Edellä tarkastelin, miten saastuneesta maa-
perästä rakentuu ympäristöongelma, myö-
hemmin riski, ja miten määritelmät merki-
tyksellistyvät riskienhallinnassa. Maaperän 
saastuminen ongelmana nousi kaupunginhal-
lituksen keskusteluun 1990-luvun puolivälis-
sä. Samaan aikaan ympäristökeskus määritteli 
julkaisuissaan saastuneen maaperän yhdeksi 
merkittävimmistä ympäristöongelmista. On-
gelman määrittelyä kansallisella tasolla edelsi 
maaperän suojelu lainsäädännöllä ja saastu-
neiden maa-alueiden selvittämiseen keskit-
tynyt SAMASE-projekti. Paikallisella tasolla 
kaupungin ympäristökeskus kartoitti ongel-
maa maaperätutkimuksin ja kansainväliseen 
tutkimustietoon nojaten. Helsingin kaupun-
gin ympäristökeskuksella on ollut merkittävä 
rooli saastuneen maaperän määrittelyssä ym-
päristöongelmaksi. Tästä syystä voisi olettaa, 
että sen määritelmät näkyisivät ongelmanrat-
kaisuyrityksissä ja riskienhallintastrategioissa 
(ks. Hannigan 1995, 42; Robinson 2002, 143; 
Laine & Peltonen 2003, 18). Saastuttamis-
ta on säännelty lainsäädännöllä 1970-luvun 
lopulta lähtien mutta saastuneen maaperän 
tutkimukset ovat alkaneet paikallisella tasolla 
vasta kymmenkunta vuotta myöhemmin. 

Hallinnolla on oma roolinsa erilaisten ympä-
ristöongelmien uhkien torjunnassa. Ympäris-
tökysymyksistä saatava tieto ei ole läheskään 
aina ristiriidatonta, ja yhtäältä voi esiintyä 
kilpailevia tulkintoja myös olennaisesta evi-
denssistä. (Ks. Irwin 2001, 117, 120.) Ympä-
ristökeskuksen määrittelyissä esiintyvä moni-
mutkainen riskiongelma näyttää muuntuvan 
yksinkertaiseksi riskiksi kaupunkisuunnitte-
luviraston ja rakennusviraston tulkinnoissa. 
Riskit, riskienhallinta ja riskienhallintastra-
tegia korostuvat, kun ympäristöongelma on 
ensin tunnistettu (Eriksson-Zetterquist 2009, 
14–18; Renn 2008, 173–177). Rakennusvi-
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rasto ja kaupunkisuunnitteluvirasto kirjoitta-
vat yksinkertaisesta riskistä, jota on mahdolli-
suus hallita teknisin toimenpitein. (Ks. Renn 
2008, 181–184.) Kun kaupunginhallituksessa 
ja kaupunginvaltuustossa hyväksytään uusia 
kaavoja, vastaa kaupunkisuunnittelulauta-
kunta yleensä valmistelutyöstä ja esityksestä. 
Siten sen määritelmät ”maan likaantunei-
suudesta”, ”ympäristöhäiriöiden lisääntymi-
sestä” ja ”ympäristöterveydellisistä riskien-
hallintamenetelmistä” välittynevät paremmin 
päätöksentekoon kuin ympäristökeskuksen 
”saastunut maaperä”, ”merkittävä ympäristö-
ongelma” ja ”seurantaa vaativat riskialueet”. 
Sen lisäksi, että ympäristöongelmaa ja riskiä 
pyritään hallitsemaan tutkimusten ja teknisen 
tiedon avulla, sitä näytetään hallittavan myös 
kielen keinoin. 

Artikkelin aineiston perusteella ei voi teh-
dä johtopäätöksiä siitä, miten suuri merkitys 
riskien määrittelyn kielellisellä ilmaisulla on 
virastojen käytännön toimintaan. Oletan, että 
julkaisuissa esitetyt määritelmät heijastavat 
kuitenkin virastojen riskienhallintastrategi-
oita. Aineiston perusteella näyttää siltä, että 
uusien asuinalueiden suunnittelussa saastunut 
maaperä huomioidaan pääosin yksinkertai-
sena riskinä. Vanhempien, jo rakennettujen 
asuinalueiden kohdalla riskistä ei juurikaan 
kirjoiteta. Ympäristöongelman monimutkai-
suuteen vastataan hallinnollisin sektorein uu-
sien alueiden kaavoituksessa. Saastunut maa-
perä ei näy rakennusviraston tai kaupunki-
suunnitteluviraston määrittelyissä monimut-
kaisena ongelmana. Myllypuron Alakiventien 
tapaus nostaa kysymyksen, onko virastojen 
tulkinta yksinkertaisesta riskistä perusteltu. 

Kaupunginhallinnossa Alakiventien tapaus 
tulkittiin yksittäiseksi, sinänsä harmilliseksi 
tapahtumaksi, vaikka se edustaa melko tyy-
pillistä saastumisen aiheuttamaa ympäristö-
onnettomuutta (ks. Saikkonen 2008, 99–100; 
Lahti 1996, 79–94). Alakiventien tapaus tuo 
esille myös tutkimustiedon rajallisuuden, kun 
saasteiden mahdollisista terveyshaitoista ei ole 
mahdollista saavuttaa varmuutta (ks. Ylönen 
2010, 83–84; Owens ym. 2006, 633–640). 
Maankäyttö- ja rakennuslain voimaantulon 
myötä ja jo tätä aikaisemmin erilaiset ympä-
ristövaikutusten arviointiin liittyvät mene-

telmät ovat lisänneet kansalaisten kuulemista 
heidän omaa asuinympäristöään koskevissa 
hankkeissa. Kaupunkilaiset otetaan huo-
mioon uusien asuinalueiden suunnittelussa 
ja kaavamuutoksissa. Sen sijaan vanhojen ja 
mahdollisten ongelmallisten asuinalueiden 
seurannassa maallikkotieto näyttäisi jäävän 
käyttämättä. Tilanteessa, jossa asiantuntijat ei-
vät tuota yksiselitteistä teknistä tai tutkimuk-
sellisesta tietoa päätöksentekoon, voisi maal-
likoiden havainnoista olla etua. (Ks. Renn 
2008, 191, 353–356.)

Artikkeliin valikoitu aineisto edustaa vain 
murto-osaa koko dokumenttiaineistosta, eikä 
se tietenkään kuvaa Helsingin kaupungin 
maaperäpolitiikan monimuotoisuutta. Sen 
avulla voi kuitenkin rakentaa kuvan siitä, mi-
ten saastunutta maaperää määritellään kol-
messa kaupunkisuunnittelun kannalta keskei-
sessä virastossa. Pelkän tekstiaineiston perus-
teella ei ole mahdollista päätellä, tehdäänkö 
virastojen välillä ja sisällä riittävästi yhteistyö-
tä saastuneen maaperän aiheuttamien riskien 
selvittämiseksi ja hallitsemiseksi. Analyysin 
myötä herää kuitenkin kysymys, miten on-
gelman pilkkominen eri virastojen hoidetta-
vaksi, jotka määrittelevät sitä eri tavoin, vastaa 
monimutkaiseen riskiongelmaan. 

Tämän artikkelin perusteella näyttäisi siltä, 
että monimutkaisen riskiongelman ja siihen 
soveltuvan riskienhallintastrategian sijaan 
ongelma pilkotaan keinotekoisesti hallin-
nollisten yksiköiden kokoiseksi. Saastuneesta 
maaperästä muodostuu ympäristöongelma 
samaan tapaan kuin muutoksista ympäris-
tössä yleensä. Ensin tehdään päätös kohteen 
suojelusta, sitten osin viiveellä tutkitaan ja 
selvitetään muutoksia ja niiden merkitystä 
ympäristölle ja ihmisille. Ympäristöongelman 
määrittelyn jälkeen alkaa keskustelu mahdol-
lisista riskeistä ja niiden hallinnasta. Tulkinnat 
riskeistä ja siten myös riskienhallinnasta ovat 
puolestaan ajassa muuttuvia ja sidoksissa to-
teutettuihin tutkimuksiin. 
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