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Matkailu on monessa Suomen kunnassa merkittävä elinkeino. Toivot-
tujen taloudellisten vaikutusten, kuten työllisyyden edistämisen, ohel-
la matkailulla on lukuisia erilaisia vaikutuksia luontoon ja ihmisyhtei-
söihin. Vastuullisen matkailun suunnittelun tavoitteena on ennakoida 
ekologista, sosiaalista ja taloudellista kestävyyttä uhkaavat kielteiset 
seuraukset. Pitkäjänteisyys on vastuullisen suunnittelun tunnuspiirre.

Huomiomme kohdistuu erityisesti matkailulle reunaehdot luovaan 
maankäytön suunnitteluun ja sen yhteiskunnalliseen kontekstiin. Vas-
tuullisuuteen pyrkivälle on hyödyksi ymmärtää, millaisiin yhteiskun-
nallisiin kehityskulkuihin suunnittelu perustuu. Idea hyvästä suunnit-
telusta muuttuu ja elää ajassa yhteiskunnan mukana. Myös heilahtelut 
poliittisissa valtasuhteissa heijastuvat suunnittelun sisältöihin ja meka-
nismeihin. Suunnittelun pohjavirtausten muuttuvan luonteen ymmär-
täminen auttaa ennakoimaan sen tulevaisuutta.

Tunnistamme luvussamme vastuulliseen matkailun suunnitteluun 
liittyvät keskeiset toimijaroolit oikeudellis-hallinnollisesta näkökulmas-
ta. Erityisen vahvoja toimijuuksia on matkailuyrittäjillä sekä kuntakaa-
voittajilla. Vaikka kunnan asukkailla, muilla osallisilla ja kansalaisyh-
teiskunnan toimijoilla tulisi lain mukaan olla suunnittelussa keskeinen 
rooli, käytännössä näin ei aina ole. Vastuullinen suunnittelija joutuu 
arjen työssään tasapainottamaan vaikutusvallan epätasaista jakautu-
mista eri osapuolten välillä.

Luvun lopuksi tarjoamme konkreettisia neuvoja eri toimijoille vas-
tuullisen matkailusuunnittelun käytännön toteuttamiseen..
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Johdanto kaavoitukseen ja maankäytön suunnitteluun

Matkailun kuten minkä tahansa toiminnan maankäytön tarpeet 
ja vaikutukset edellyttävät usein suunnittelua. Yksi suunnittelun 
muoto on kaavoitus, jota tarkastelemme tässä luvussa erilaisten 
toimijoiden roolien eli toimijuuksien kautta.

Kaavoitus ja maankäytön suunnittelu ovat käsitteellisesti lähes 
synonyymejä. Pieniä vivahde-eroja voidaan kuitenkin tunnistaa. 
Kaavoitus voidaan määritellä suunnittelun ytimessä olevaksi teknis- 
arkkitehtoniseksi juridiseksi prosessiksi, kun taas maankäytön 
suunnittelu -termiä käyttämällä saatetaan painottaa suunnittelun 
laajempaa yhteiskunta- ja ympäristöpoliittista sekä taloudellista 
ulottuvuutta. Alue- ja yhdyskuntasuunnittelua voi pitää vielä näi-
täkin laajempana terminä.

Kaavoitus on yhdyskuntasuunnitteluun kuuluva toiminto, jossa erityises-
ti maankäyttöä ja rakentamista varten luodaan oikeusvaikutuksia sisäl-
täviä suunnitelmia maa-alueiden käytöstä. Kaavat muodostuvat kartal-
le piirretystä maankäyttösuunnitelmasta, kaavamerkintöjen sanallisista 
selityksistä sekä asemakaavakartalle kirjoitetuista kaavamääräyksistä. 
Suomessa on niin sanotusti julkinen kaavoitusmonopoli, eli kaavoitus 
on julkishallinnon tehtävä.

Kaavoituksella ratkaistaan erilaisten toimintojen ympäristöön sijoit-
tumisen mahdollisuuksia. Siihen liittyy monilta osin erisuuntaisten 
intressien yhteensovittaminen ja konfliktien ratkaisu. Kaavoituk-
sella on myös keskeinen vaikutus maan taloudelliseen arvoon, sillä 
erityisesti asemakaavassa tai yleiskaavassa jaetulla rakennusoike-
uden määrällä tai muulla kaavassa osoitetulla alueen käyttötarkoi-
tuksella on keskeinen merkitys sen hyödynnettävyyden kannalta. 
Kaavoituksessa yhdistyvät oikeudelliset, poliittiset sekä yhdyskun-
tasuunnittelulliset ja arkkitehtuuriset elementit. Lainsäädäntö aset-
taa sille oikeudelliset reunaehdot, mutta kaavoitusmonopolin takia 
kunnille jää kuitenkin huomattavaa poliittista harkintaa kaavojen 
sisällöstä. Kaavoituksen kautta on mahdollista toteuttaa myös arkki-
tehtuurisia ja taiteellisia sisältöjä. (Hovila 2020.)
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Maankäytön suunnittelu on väistämätön ja tärkeä osa lähes kaik-
kien ympäristölleen vaikutuksia aiheuttavien matkailuhankkeiden 
toteutusta. Erilaisiin matkailun hankkeisiin ryhtyvien toimijoiden 
tuleekin tunnistaa vähintään voimassa olevien maankäytön suun-
nitteluinstrumenttien (yleensä asemakaavojen) keskeinen sisältö 
oman hankkeen kannalta. Esimerkiksi uudisrakentamisen tai ole-
massa olevien rakennusten käyttötarkoitusten muutosten mahdol-
lisuudet ratkaistaan lähtökohtaisesti voimassa olevan asemakaavan 
pohjalta demokraattisessa järjestyksessä. Vaikutuksiltaan merkittä-
vämpää uudishanketta suunniteltaessa saattaa olla tarpeen päivittää 
tai muuttaa olemassa olevaa kaavaa tai laatia alueelle ensimmäinen 
asemakaava. Kaavamuutostilanteissa tai ensimmäistä yksityiskoh-
taista asemakaavaa laadittaessa prosessiin on syytä varata aikaa. 
Nopeimmillaankin kaavamuutos vie yleensä noin vuoden; mah-
dollisten valitusten eli muutoksenhaun vuoksi kaavaprosessi voi 
kuitenkin kestää useitakin vuosia (Mäkinen 2019). Sen arvioimi-
nen, onko kaavan laatiminen ylipäätään mahdollista, on kunnan 
tehtävä – ei siis maanomistajan, yrittäjän tai kansalaisen.

Asemakaava on kaavajärjestelmän yksityiskohtaisin osa ja yhdyskunta-
suunnittelun keskeinen väline. Sillä osoitetaan tarpeelliset alueet eri tar-
koituksia varten sekä ohjataan maankäyttöä ja rakentamista suhteellisen 
yksityiskohtaisesti ja paikallisten olosuhteiden edellyttämällä tavalla.

Asemakaava saatetaan laatia koskemaan tiettyä hyvin rajattua aluet-
ta, joka voi olla jopa vain yksittäinen tontti tai rakennuspaikka. Täl-
löin puhutaan kriittiseen sävyyn niin sanotusta postimerkkikaa-
vasta. Yleensä asemakaavalla pyritään kuitenkin suunnittelemaan 
hieman yksittäistä rakennuspaikkaa laajempi alue, kuten kortteli, 
ranta-alue tai muu tarkoituksenmukainen kokonaisuus. Kunnan 
on päivitettävä asemakaavaa sitä mukaan kuin kunnan kehitys ja 
maankäytön ohjaustarve tätä edellyttävät. Kunnalla on kuitenkin 
julkisen kaavoitusmonopolin keskeisimpänä toimijana varsin laaja 
toimivalta määrätä asemakaavan laatimisesta ja sen sisällöstä. Kaa-
voitus on siis keskeinen osa kunnallista itsehallintoa.

https://doi.org/10.21435/tl.283
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Kaavoituksesta päättäminen on merkittävää yhteiskunnallista 
ja taloudellista vallankäyttöä. Kunnallisen päätöksenteon osa-alu-
eena se on yksi merkittävimmistä toimivaltuuksista, joita kunnille 
on annettu. Vaikka kunnilla on kaavoituksen yhteydessä laajaakin 
harkintavaltaa, on kaavoitukseen liittyvä päätöksenteko ja prosessi 
silti vahvasti säännelty.

Avaamme luvussamme kaksi toisiaan täydentävää näkökulmaa 
matkailun suunnitteluun maankäytön suunnittelun näkökulmasta. 
Tukeudumme aluksi suunnitteluntutkimuksen havaintoihin. Hah-
mottelemme, millaisiin yhteiskunnallisiin ideaaleihin suunnittelu 
matkailun kohdalla perustuu, ja miten nämä ideaalit elävät ajassa. 
Luvun jälkimmäisessä osassa avaamme konkreettisesti maankäy-
tön suunnitteluprosesseja sekä kaavoitusratkaisuihin vaikuttavaa oi-
keudellista kehikkoa eri toimijoiden näkökulmasta. Lukuun valitut 
näkökulmat voidaan kiinnittää kahteen eri tutkimusperinteeseen, 
joissa matkailun maankäytön suunnittelun yhteiskunnallista ilmiötä 
lähestytään eri tasoilta. Tarkastelemme sekä hitaammin muuttuvia 
pohjavirtauksia (esim. Ahlqvist & Moisio 2014) että eri toimijoita 
konkreettisesti ohjaavaa lainsäädäntöä (Tuori 2000).

Lukumme pyrkii lisäämään ymmärrystä siitä, miksi maankäytön 
suunnittelua tehdään sillä tavalla kuin sitä tehdään. Yhteiskunnan 
pohjavirtausten ymmärtäminen auttaa matkailun vastuullista suun-
nittelijaa hahmottamaan omaa rooliaan yhteiskunnassa ja sitä, mi-
hin suuntaan maankäytön suunnittelu mahdollisesti tulevaisuudes-
sa kehittyy. Ymmärrys matkailun suunnittelun yhteiskunnallisista 
yhteyksistä sekä oikeudellisista reunaehdoista voi puolestaan antaa 
vastuulliselle suunnittelijalle varmuutta hänen etsiessään poliittista 
tukea ja argumentoidessaan mahdollisimman kestävien ja pitkäjän-
teisten suunnitteluratkaisujen puolesta. Kyse on kyvystä puolustaa 
vastuullisia konkreettisia päätöksiä suunnittelutyön arjessa ja huo-
lehtia siitä, millä tavalla matkailutoiminnasta tulee osa itsellemme 
ja muille tärkeitä kulttuuri- ja luontoympäristöjä.

https://doi.org/10.21435/tl.283
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Yhteiskunnan pohjavirtaukset muuttavat suunnittelua

Kenen etua matkailun suunnittelu edistää tai kenelle siitä on hait-
taa? Miksi kaavoitus toimii niin kuin se toimii? Vastuullisuuteen 
pyrkivälle matkailun suunnittelijalle on hyödyksi ymmärtää, kuka 
käyttää valtaa matkailun suunnittelussa, ja millaisia intressejä ja 
arvopäämääriä suunnittelu palvelee. Vastauksia voi hakea alue- ja 
yhdyskuntasuunnittelun (planning) tutkimuksesta.

Hyvin usein alue- ja yhdyskuntasuunnittelun tutkimus on käy-
tännönläheistä työtä, jossa kehitetään suunnittelumenetelmiä ja 
vuorovaikutteisen suunnittelun tapoja kaavoituksen tueksi. Tutki-
muksessa on olemassa lisäksi alue- ja yhdyskuntasuunnittelun yh-
teiskunnallisiin, taloudellisiin ja poliittisiin taustarakenteisiin pe-
rehtyvä suuntauksensa, jossa pyritään ymmärtämään vallankäyttöä 
ja valtarakenteita esimerkiksi yhteiskuntatieteiden ja ihmismaantie-
teen keinoin. Matkailun suunnittelun näkökulmasta tämä suuntaus 
on teoreettisuudestaan huolimatta kiinnostava, sillä sen tuloksiin 
tutustumalla voi ennakoida, miten matkailukehittämisen ja myös 
alan liiketoiminnan toimintaympäristö tulee tulevaisuudessa muut-
tumaan. Kyse on suunnittelun menetelmien ja prosessien tutki-
misen sijaan taustalla olevien yhteiskunnallisten pohjavirtausten 
ymmärtämisestä – siitä, kenelle milläkin aikakaudella on annettu 
erityisen paljon valtaa suunnittelussa ja miksi. Esimerkiksi alueke-
hityksen ja aluepolitiikan tutkimuksessa perehdytään kaavoituksen 
yhteiskunnalliseen ja historialliseen kehitykseen (Ahlqvist & Moisio 
2014; Kellokumpu 2019; Kinnunen 2018; Luukkonen & Sirviö 2017).

Alue- ja yhdyskuntasuunnittelun luonne on Suomessa muuttu-
nut ajan saatossa. Hyväksi koetun suunnittelun tunnusmerkit kui-
tenkin elävät ajassa (Bäcklund & Mäntysalo 2010; Hankonen 1994; 
Hytönen 2020). Sotien jälkeisinä vuosikymmeninä kaavoitusta teh-
tiin kunnissa erilaisten valtakunnallisten ja yleispiirteisten suun-
nitelmien ohjaamina. Valtion keskushallinto valvoi suunnitelmien 
toteutumista muun muassa kaavojen alistusvelvollisuuden kautta 
(kuntien laatimien kaavojen hyväksyttäminen ministeriössä). Ajal-
le oli leimallista pyrkimys elintason kasvattamiseen ja valtakunnan 
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osien kehityserojen tasaamiseen kokonaisvaltaisen suunnittelun 
keinoin. Liikenneinfrastruktuuria, vesivoimaa, teollisuutta ja asu-
misen olosuhteita kehitettiin määrätietoisesti ja keskusjohtoisesti, 
mikä näkyi erityisesti Itä- ja Pohjois-Suomessa. Hyvinvointivaltion 
rakennusvaiheessa valtion keskushallinto veteli naruista myös mat-
kailuelinkeinon kehittämisessä, kuten kirjamme toinen luku mat-
kailusuunnittelun ja -arkkitehtuurin historiasta osoittaa.

Viimeisten vuosikymmenten aikana lainsäätäjä on purkanut 
alue- ja yhdyskuntasuunnittelun valtaa paitsi valtiolta kunnille 
myös kunnilta yksityisille toimijoille. Keskusjohtoinen byrokraat-
tisuus – pyrkimys kasvattaa elintasoa valtakunnan eri osissa – on 
purkautunut paikallislähtöiseksi markkinareaktiivisuudeksi eli rea-
goimiseksi markkinoiden liikkeeseen. (Ahlqvist & Moisio 2014; Hy-
tönen & Ahlqvist 2019.) Maanomistajien ja investoijien autonomia 
on kasvanut ja kuntien liikkumavara suhteessa valtion keskushal-
lintoon lisääntynyt.

Suunnittelukulttuuri on muuttunut, kun kuntien keskeiseksi 
tulevaisuuden tehtäväksi on hahmoteltu niin sanottua elinvoima-
tehtävää eli yritysten ja elinkeinojen toimintaedellytysten edistä-
mistä. Kehitystä tullee vahvistamaan myös vastikään toteutunut 
sote-uudistus, jossa merkittävä osa kuntien perinteisistä tehtävistä 
ja rahoituksesta siirtyi uusille maakuntatason toimijoille eli hyvin-
vointialueille. Kehityskulku voi johtaa siihen, että kaavoituksesta 
tulee entistä korostuneemmin kuntajohtoinen elinkeinopolitiikan 
työkalu. Kaikissa, mutta erityisesti pienissä kunnissa elinkeinopo-
liittinen paine ja osin jopa painostus suunnittelua kohtaan vaikut-
taa kasvaneen (Hytönen & Ahlqvist 2019; Hytönen, Kotavaara & 
Ahlqvist 2018). Kehityssuunta on vastuullisuuden ja kestävyyden 
näkökulmasta potentiaalisesti ongelmallinen. Vaikka esimerkiksi 
erilaisten yritystoimijoiden ja maanomistajien näkökulmasta on 
selvää, että matkailun suunnittelun tulee mahdollistaa erilaisia in-
vestointeja, on suunnittelu kaavoituksen osalta aina myös kyseis-
ten investointien demokraattista arviointia. Arvioinnin on tapah-
duttava viimekädessä oikeudellisen sääntelyn osoittamissa rajoissa.

https://doi.org/10.21435/tl.283
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Myös kunnassa työskenteleviin tai kuntien toimeksiannosta 
toimiviin suunnittelijoihin kohdistuu kasvavia elinkeinopoliittisia 
paineita, mikä muuttanee suunnittelun luonnetta tulevaisuudessa. 
Vastuullisuuteen pyrkivän matkailun parissa työskentelevän suun-
nitteluammattilaisen näkökulmasta muutoksella on merkitystä, sil-
lä kuntien kasvaneet sisäiset taloudelliset paineet uhkaavat tehdä 
matkailuinvestointeja ohjaavasta ja mahdollistavasta alue- ja yhdys-
kuntasuunnittelusta korostuneen lyhytjänteistä (Hytönen 2019).

Lyhytjänteisyys ei ylipäätään sovi vastuulliseen suunnitteluun. 
Pitkäjänteistä suunnitteluotetta edellyttäviä asiakokonaisuuksia voi 
kuitenkin olla vaikea saada kuntakaavoituksen asialistalle niin, että 
ne säilyisivät siellä. Suunnittelijalta – olipa hän kunnan oma viran-
haltija tai hankekohtainen konsultti – edellytetään entistä enemmän 
vahvaa itsenäistä harkintaa siitä huolehtimisessa, että suunnittelu-
prosessin toteutus etenee mahdollisimman vastuullisesti.

Se, millä tavalla suunnittelussa voidaan yhtäältä edistää inves-
tointeja ja toisaalta ohjata sekä säädellä niitä, on aiempaa enemmän 
yksittäisestä kunnasta kiinni. Suunnitteluammattilaisia työllistävil-
lä kunnilla on halutessaan mahdollisuus yrittää erottautua muis-
ta kunnista kaukokatseisella, kestävää kehitystä järjestelmällisesti 
tukevalla suunnittelulla.

Käsillä oleva kirja valottaa näkökulmia, joiden avulla sekä mat-
kailun kehittämisessä mukana olevat hanketoimijat ja suunnittelijat 
että eri alojen kuntapäättäjät pystyvät arvioimaan omaa ja kuntansa 
toimintaa vastuulliseen suunnitteluun pyrkiessään. Kunta voi or-
ganisaationa – viranhaltija- ja luottamushenkilöjohdon varassa – 
joko tukea tai olla tukematta suunnitteluammattilaisia heidän vas-
tuullisuuspyrkimyksissään.

Näkymiä suunnittelukulttuurin tulevaan muutokseen
Kysymystä siitä, mihin suuntaan suunnittelu kehittyy tulevina vuo-
sina ja vuosikymmeninä, voi arvioida maankäytön suunnittelua oh-
jaavan lainsäädännön muutosten näkökulmasta. Maankäyttö- ja ra-
kennuslakia (MRL), joka on kaavoitusta ohjaava laki, on uudistettu 
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pala kerrallaan koko sen voimassaolon ajan, mutta myös kyseisen 
lain kokonaisuudistusta on yritetty.

MRL:n kokonaisuudistus käynnistettiin vuonna 2018 suurin ta-
voittein. Yhtenä päämääränä oli muun muassa lisätä yksityisten toi-
mijoiden mahdollisuuksia laatia asemakaavaehdotuksia ja tarjota 
heille oikeus saattaa yksityiset suunnitelmat kuntapäättäjien käsi-
teltäviksi. Kyseiset visiot eivät kuitenkaan edenneet, ja uudistus-
ehdotus pohjautui lopulta julkisen kaavamonopolin säilyttämiseen 
kunnalla. Ympäristön tilatavoitteiden aiempaa vahvempi rooli kun-
takaavoituksen sisältövaatimuksena nousi keskeiseen rooliin uudis-
tuksen poliittisessa taustavalmistelussa. Tilatavoitteita pyrittiin 
turvaamaan paremmin muun muassa kuntakaavoitukseen kytkey-
tyvällä niin sanotulla viherrakennesuunnittelulla (ks. myös luku 4 
kaupunkiluonnosta ja luku 9 korjausrakentamisesta tässä kirjassa).

(Ympäristön) tilatavoite on ympäristöoikeudellinen termi, jolla viitataan 
luonto- tai kulttuuriympäristön biologiseen, hydrologiseen ja historial-
liseen ”tilaan” tai tasoon. Sen määrittämisen apukysymyksenä voidaan 
esimerkiksi kysyä, millainen on kohteen biologinen tila?

MRL:n kokonaisuudistus päätettiin joka tapauksessa keväällä 2022 
pilkkoa jälleen osiin. Uudistettavaksi etenee tulevassa ensivaiheessa 
ainoastaan lakikokonaisuuden poliittisesti helpompi osa eli raken-
tamisen sääntely. (Ympäristöministeriö 2021; Ympäristöministeriö 
2022). Uudistusprosessin vaikeus osoittaa ainakin maankäyttölain-
säädännön ohjauksen yhteiskunnallisen merkittävyyden.

Riittävän poliittisen yksimielisyyden puuttuessa MRL:n koko-
naisuudistus on siis toistaiseksi pysähtynyt. Julkiseen kaavoitus-
monopoliin uudenlaisia rajauksia sisältäneiden ehdotusten kaa-
tumisen voi tulkita tarkoittavan sitä, ettei kuntien ja toisaalta 
yksityisten hanketoimijoiden sekä maanomistajien liikkumavaraa 
kasvattava suuntaus suomalaisessa maankäytön suunnittelussa enää 
jatku. Osittainen heiluriliike takaisinpäin on kuitenkin mahdolli-
nen. Kokonaisuudistuksen kaatumisessa voi olla kyse myös normaa-
lista ailahtelusta valtakunnanpoliittisissa voimasuhteissa. Esimer-
kiksi kärjistyneen ympäristö- ja energiakriisin merkitystä sekä koko 
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Euroopan turvallisuuspoliittisen tilanteen äkillistä heikkenemistä 
keväällä 2022 ei voi väheksyä yhteiskunnallisena muutosvoimana 
– etenkään suunnittelun kontekstissa. Maankäytön suunnittelujär-
jestelmä muuttuu ympäröivän yhteiskunnan mukana.

Ilmastonmuutoksen ohella luonnon monimuotoisuuden no-
pea häviäminen eli luontokato on noussut kansainväliseen ja kan-
salliseen keskusteluun uudenlaisella voimalla (Intergovernmental 
Science-Policy Platform for Biodiversity and Ecosystem Services 
[IPBES] & Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC] 
2021), ja on hyvin todennäköistä, että kansainvälinen sääntely ym-
päristön tilan heikkenemisen hidastamiseksi kiristyy. Maankäytön 
suunnittelun voi siksi odottaa kehittyvän suuntaan, joka painottaa 
kokonaisuuksien hallintaa, toteutuneen maankäytön tosiasiallisten 
luontovaikutusten seurantaa (eroten siten rakentamista edeltävistä 
luontoselvityksistä) sekä suunnitteluotteen vahvistamista erityisesti 
yleispiirteisessä maankäytön suunnittelussa (ks. esim. Hytönen & 
Tupala 2022; Hytönen ym. 2023).

Ei riitä, että maankäytöstä aiheutuvia haittoja ympäristölle hilli-
tään, vaan niiden syntymistä on vältettävä nykyistä tehokkaammin 
(Hohti ym. 2022). Tulevaisuudessa luonnonympäristöille aiheutuvat 
haitat voivat kokonaan estää entistä useamman kaavoitushankkeen 
toteutumisen. Myös erilaisten matkailuinvestointien toteutumisen 
edellytyksiä on harkittava entistä tarkemmin. On arvioitava nykyis-
tä merkittävästi huolellisemmin ja systemaattisemmin, mihin ja mi-
ten rakentaminen on mahdollista ja suotavaa. Myös ei-toivottujen 
sosiotaloudellisten ja kulttuuristen seurauksien syntymistä on vas-
tuullisessa suunnittelussa vältettävä. Lähiluonnon ja viheralueiden 
tarjoamien virkistys- ja liikuntamahdollisuuksien väheneminen voi 
esimerkiksi aiheuttaa seurauksia väestön terveydelle (ks. myös luku 
4 kaupunkiluonnon aistiympäristöistä tässä kirjassa).

Ympäristön heikentyminen voi tulla päätökseen
Kestävyystutkijat niin maailmalla kuin Suomessakin ovat esittäneet 
vaatimuksen luonnon kokonaisheikentymättömyyden periaatteen 
noudattamisesta kaikessa maankäytössä. Sen mukaan maankäyttöä 
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muuttavat hankkeet eivät saisi aiheuttaa ympäristön tilan heikenty-
mistä – ainakaan ilman, että haitat hyvitetään toisaalla. (Hytönen & 
Tupala 2022; Kotiaho 2021). Kokonaisheikentymättömyyden peri-
aatteen ideaa voi kuvata pyrkimyksenä vahvaan kestävyyteen. Vain 
sellainen kehitys, jolla on ekologisesti kestävä pohja, voi pitkällä ai-
kavälillä olla taloudellisesti ja sosiaalisesti kestävää (ks. myös luku 3 
ympäristönmuutoksesta tässä kirjassa). Alue- ja yhdyskuntasuun-
nittelun syntymässä olevaa uutta pohjavirtausta kuvaakin aiemman, 
markkinatoimijoiden vapautta ja paikallista elinkeinoelämää pai-
nottaneen puhetavan korvautuminen monilta osin kestävää kehitys-
tä korostavalla puhetavalla eli niin sanotulla kestävyysdiskurssilla.

Näyttäytyäkseen uskottavina yhteiskunnallisina toimijoina erilai-
set taloudelliset ja poliittiset intressiryhmät pyrkivät, tosin vaihtele-
valla menestyksellä, puolustamaan alue- ja yhdyskuntasuunnittelua 
koskevia näkemyksiään ilmastonmuutoksen ja osin luontokadon 
vastaisen kamppailun näkökulmasta. Intressiryhmien on vaikea 
näyttäytyä uskottavina yhteiskunnallisina keskustelijoina, mikäli 
ne eivät kykene arvioimaan julkisesti oman toimintansa vaikutuk-
sia ympäristön tilaan.

Ympäristöoikeuden näkökulmasta kestävän kehityksen periaate 
on ollut osa kansallisia, eurooppalaisia ja kansainvälisiä oikeudelli-
sia ohjausmekanismeja jo verraten pitkään (Kokko 2017, 1–10, 41). 
Myös käsitys kestävästä kehityksestä on kuitenkin muutoksessa (Elo 
ym. 2023). Uudenlaisessa vahvassa kestävyysajattelussa hylätään 
suhteellinen käsitys kestävyydestä, eikä ympäristön tilan heikenty-
mistä pidetä hyväksyttävänä yksin sillä perusteella, että jokin hanke 
on taloudellisesti tai sosiaalisesti kestävällä pohjalla. Kestävyyden 
kriteerinä on tällöin ensisijaisesti ympäristön tilan heikentymisen 
välttäminen (esim. Hytönen ym. 2023).

Uudenlainen suhtautuminen kestävyyteen asettaa haasteen 
myös sellaisille matkailun vastuullisille suunnittelijoille, joilla on 
tarve näyttäytyä uskottavina matkailun kestävyyttä koskevassa 
yhteiskunnallisessa keskustelussa. Uusiin kestävyysvaatimuksiin – 
muun muassa lentomatkailun ilmastohaittojen tai liikenneväylien 
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aiheuttamien luontohaittojen suhteen – on muodostettava kriittistä 
tarkastelua kestävä kanta.

Sopeutuminen kiristyviin kestävyysvaatimuksiin tuleekin ole-
tettavasti eteen myös matkailuelinkeinoon panostavilla alueilla 
ja kunnissa ennemmin tai myöhemmin. Sopeutumista helpottai-
si, jos kunnat pyrkisivät määrätietoisesti pitkäjänteiseen alue- ja 
yhdys kuntasuunnitteluun. Pienenkin kunnan kannattaa panostaa 
suunnittelun henkilöstöresursseihin, laatia kunnan kehittämistä 
koskevia pitkän aikavälin suunnitelmia ja (vahvaan kestävyyskäsi-
tykseen perustuvia) maankäytön strategioita. Ennen kaikkea kan-
nattaa tarkkailla ympäristön tilan muutosta koko kunnan alueella 
sekä seurata systemaattisesti, miten kukin yksittäinen toteutunut 
maankäytön hanke vaikuttaa kunnan ja ympäröivän seudun ym-
päristön tilaan (Hohti ym. 2022; Hytönen ym. 2023).

Lisäksi kunnan kannattaa olla maapoliittisesti aktiivinen eli vai-
kuttaa maanomistusolosuhteisiin kestävän alue- ja yhdyskunta-
kehityksen mahdollistavalla tavalla. Näin se voi paremmin edis-
tää hankkeiden ja investointien toteutumista ympäristöhaittoja 
välttäen, yhdistää eri alojen kestävyystavoitteet aiemmin kenties 
kapeammin määriteltyihin elinkeinopoliittisiin tavoitteisiin sekä 
luoda pohjaa uudenlaiselle, laajalle elinvoimakäsitykselle (laajas-
ta elinvoimakäsityksestä ks. Hytönen, Kotavaara & Ahlqvist 2018).

Ympäristöperusteinen maankäytön sääntely tiukentunee kan-
sainvälisten velvoitteiden vuoksi tulevaisuudessa, ja siihen kannat-
taa varautua. Kyse on ennakoinnin lisäksi ennen kaikkea yhteisen 
vastuun kantamisesta elinolosuhteiden huononemisen estämisessä 
tai vähintäänkin hidastamisessa.

Toimijat kohtaavat kaavoitusprosessissa

Kun matkailuhanketta suunnitellaan kulttuuri- ja luontoympäris-
töön, ensimmäiset kysymykset kiinteistö- ja ympäristöoikeudelli-
sesta näkökulmasta kuuluvat seuraavasti: Kuka omistaa hankkeen 
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vaikutusalueen maapohjan? Millaiset kaavat ohjaavat kohdealueen 
maankäyttöä? Mikä on voimassa olevien ja sitovien maankäyttö-
suunnitelmien sisältö? Millaisia oikeusvaikutuksia nykyisillä kaava-
merkinnöillä ja määräyksillä on – toisin sanoen mitä toimintoja saa 
laillisesti sijoittaa mihinkin? Ja ennen kaikkea: jos alueen maankäyt-
töä ei ole vielä yksityiskohtaisesti ohjattu kaavasuunnittelulla, mil-
laisin reunaehdoin mahdollisia uusia kaavoja tai kaavamuutoksia 
voidaan lähteä viemään eteenpäin?

Edellä mainitut kysymykset ovat keskeisiä, koska kaavoituksella 
ratkaistaan erilaisten toimintojen sijoittumisen mahdollisuuksia, 
pyritään yhteensovittamaan monelta osin erisuuntaisia intressejä 
sekä ratkaisemaan eri maankäyttömuotojen ristiriitoja. Kaavoituk-
sella on myös keskeinen vaikutus maan taloudelliseen arvoon, sillä 
erityisesti yksityiskohtaisissa kaavoissa osoitetulla rakennusoikeu-
den määrällä tai muulla kaavassa osoitetulla alueen käyttötarkoi-
tuksella on keskeinen merkitys sen hyödynnettävyyden kannalta 
(Häkkänen 2016, 27–39).

Kaavoitus on siis merkittävä vallan käytön väline. Siksi myös vaa-
timukset avoimuudesta ja läpinäkyvyydestä liittyvät maankäytön 
suunnitteluun oikeudellisesti sitovalla tavalla (Ekroos & Majamaa 
2018, 40; Hovila 2021). Jo perustuslaillinen ympäristöperus oikeus 
edellyttää julkisen vallan turvaavan jokaiselle mahdollisuuden vai-
kuttaa elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon. Kyseistä vaa-
timusta toteuttavat osaltaan MRL:n asettamat vuorovaikutus- ja 
tiedottamisvelvollisuudet kaavoitusprosessissa.

Suunnittelun tosiasiallisesta avoimuudesta ja tehokkaista vaiku-
tusmahdollisuuksista käydään jatkuvasti myös kriittistä keskuste-
lua. Kaavoitusprosessia on esimerkiksi arvosteltu siitä, että vuosia-
kin kestävässä suunnitteluhankkeessa kaava saa käytännössä lähes 
lopullisen muotonsa suunnittelijoiden työpöydällä jo prosessin 
alku vaiheessa parin ensimmäisen kuukauden aikana (Vaattovaara 
ym. 2021, 105). Alkuperäistä kaavaluonnosta, siis suunnitelmaa, ei 
ole sallittua muuttaa perusteiltaan aloittamatta hallinnollista pro-
sessia alusta. Kaavoitusta raamittavaa lainsäädäntöä on kritisoitu 
myös siitä, että ympäristön laadulliset tavoitteet jäävät sääntelyssä 

https://doi.org/10.21435/tl.283



325

7 muuttuva kaavoituslainsäädäntö osallisuuden mahdollistajana

epämääräisiksi ja toimivat siten melko heikosti vaikkapa kaava-
valitusten perusteina (Vaattovaara ym. 2021, 114–117, 125–126).

Koko kaavoituksen ympäristöoikeudellinen sääntely perustuu 
joustavan sääntelyn logiikkaan, jossa sovellettavat oikeussäännöt 
saavat kulloisenkin sisältönsä vasta tapauskohtaisen soveltamisen 
ja harkinnan yhteydessä (Kokko 2017, 10–13). Kaavoitusta ohjaava 
lainsäädäntö pyrkii kuitenkin turvaamaan ympäristön tilan laadul-
lisia tavoitteita myös selvitysvelvollisuuksien kautta.

Kaavojen tulee perustua niiden merkittävät vaikutukset arvioi-
vaan suunnitteluun ja sen edellyttämiin tutkimuksiin ja selvityksiin. 
Riittävien selvitysten laatimista ja arviointia on korostettu lainsää-
däntöä kehitettäessä: kaavaa laadittaessa on tarpeellisessa määrin 
selvitettävä suunnitelman ja tarkasteltavien vaihtoehtojen toteutta-
misen ympäristövaikutukset mukaan lukien yhdyskuntataloudel-
liset, sosiaaliset, kulttuuriset ja muut vaikutukset (HE 259/2016). 
Selvitysvelvollisuuden korostamisen voidaan nähdä vahvistavan 
keskeisesti asiantuntijatiedon vaatimusta kaavojen valmisteluvai-
heessa. Vaatimuksen noudattamatta jättäminen, siis objektiivisten 
ja riittävien selvitysten laatimatta jättäminen, voi johtaa kaavan 
läpi menemisen kumoutumiseen tuomioistuimessa.

Maankäyttö- ja rakennuslain tavoitteissa korostuvat lisäksi mo-
nelta osin osallisuuden ja avoimuuden näkökulmat. Lain mukaan 
kaavoitusmenettelyssä tulisi pyrkiä kohti entistä avoimempaa pro-
sessia, johon maankäytön suunnittelijoiden lisäksi hallinnon mui-
den alojen asiantuntijat sekä elinkeinoelämän, asukkaiden, maan-
omistajien ja kansalaisyhteiskunnan erilaiset edustajat tuovat jo 
riittävän aikaisessa vaiheessa mukaan omat panoksensa ja näke-
myksensä. Vuorovaikutukseen kuuluvat muun muassa avoin tie-
dottaminen ja keskustelu, yhteisen kielen ja tiedollisen pohjan ha-
keminen ja suunnitelmien riittävä havainnollisuus. (HE 101/1998.)

Aktiivinen osallistaminen ja tosiasiallisten vaikutusmahdolli-
suuksien turvaaminen olivat vahvoja perusajatuksia nykyistä kaa-
voituslainsäädäntöä laadittaessa. Niiden onnistunut toteutuminen 
on kuitenkin ollut vaihtelevaa, ja suuri vastuu on jätetty kaava-
prosessin toteuttajille kuntiin ja kaupunkeihin. Laajassa MRL:n 
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toimivuusarvioinnissa (Ympäristöministeriö 2014, 220) osallistami-
sen ja yhteistyön käytänteitä pidettiin pääosin onnistuneina. Hyvin 
kriittisiäkin puheenvuoroja on kuitenkin myös perustellusti esitet-
ty. Esimerkiksi Vaattovaara ja muut (2021, 127–130) pitävät nykyistä 
projektiluontoista suunnittelujärjestelmää toimimattomana alus-
tana aidolle vuorovaikutuksella ja osallisuudelle. (Ks. myös luku 5 
vastuullisesta vuorovaikutteisuudesta tässä kirjassa.)

Matkailun erilaisten investointihankkeiden toteuttaminen edel-
lyttää yleensä aina laissa määriteltyä alue- ja yhdyskuntasuunnit-
telua. Näin ollen laissa määritellään myös eri toimijoiden välisen 
vuorovaikutuksen muodolliset reunaehdot. Vähänkin suurempi 
matkailuhanke laukaisee todennäköisesti niin sanotun suunnittelu-
tarpeen (MRL 16 §), ja edellyttää kunnalta vähintään myönteistä 
niin sanottua suunnittelutarveratkaisua, jossa hankkeen maan-
käytölliset ja ympäristölliset vaikutukset tulevat arvioitaviksi ja 
keskusteltaviksi. Todennäköistä kuitenkin on, että matkailuinves-
tointihanke vaatii yksityiskohtaisen kaavan: joko asemakaavan tai 
sellaisen oikeusvaikutteisen yleiskaavan, joka ottaa kantaa raken-
tamisen sijainteihin. Kaavoituksen lisäksi hankkeen toteutuminen 
voi edellyttää myös maapolitiikkaan eli tontinluovutusehtoihin, 
maanhankintaan tai jopa pakkolunastuksiin liittyviä toimenpiteitä. 
Matkailuinvestointien kohdalla esimerkiksi kunnan harjoittamalla 
aktiivisella tonttipolitiikalla voi olla merkitystä yritysten houkut-
telemiseksi kuntaan. (Ekroos & Majamaa 2018, 81–85; Kokko 2017, 
315–318.) Asialla on merkitystä vastuullisuuden kannalta, sillä hy-
vin hoidettu maapolitiikka auttaa varautumaan pitkäjänteisiin in-
vestointeihin kestävissä sijainneissa.

Matkailun suunnittelun keskeiset toimijaroolit

Vastuullisuuteen pyrkivän suunnittelijan on hyvä pystyä arvioi-
maan suunnitteluprosesseja – ja niitä ohjaavaa lainsäädäntöä – eri 
toimijoiden näkökulmista. Kenen puolesta perusteluja ja argument-
teja uusia aluevarauksia varten lähdetään kehittämään? Arvioinnin 
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MATKAILIJAN KOKEMUS   

TOIMINNAN AJURIT

PAIKALLINEN LUONTO JA 
MUU YMPÄRISTÖ

POLIITTINEN TAHTO

Viranhaltijat
Luottamushenkilöt
Intressiryhmät

LIIKETOIMINTA

Yritykset
Rahoittajat

JULKISET 
TOIMEKSIANNOT

Kaavoittavat tahot 
Kunnan johto
Tuomioistuin

SUBJEKTIIVISET 
NÄKEMYKSET

Vakituiset ja vapaa-ajan 
asukkaat
Yhdistykset

MAANKÄYTTÖ JA KAAVOITUS

Kuvio 9. Matkailun suunnittelun toimijuudet. Lähde: luvun kirjoittajat.
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näkökulma voi toki olla myös olemassa olevan tilan, esimerkiksi 
kulttuuri- tai luontoympäristön, suojaaminen uusilta toiminnoilta.

Yksinkertaistaen voidaan erottaa ainakin kolme keskeistä näkö-
kulmaa tai intressitahoa, joiden tavoitteet matkailuhankkeen osal-
ta voivat olla yhteneviä mutta myös hyvinkin vastakkaisia. Nämä 
intressitahot ovat kunnan asukas, matkailuyrittäjä ja kuntapäättä-
jä. Muut suunnittelun strategiset toimijuudet voidaan hahmottaa 
näiden kolmen näkökulman kautta. Seuraavassa pohdimme toimi-
juuksia esimerkkitilanteiden avulla.

Kunnan asukkaan kapea rooli?
Kuntalaiset ovat lähtökohtaisesti osallisina kaikissa oman kuntan-
sa alueella tapahtuvissa merkittävissä kaavoitushankkeissa – on-
han maankäytön suunnittelusta päättäminen yksi merkittävim-
piä kunnallisen itsehallinnon osa-alueita ja vallankäytön muotoja. 
Maankäytön suunnittelun päätöksentekojärjestelmän demokraat-
tiseen kontrolliin kuuluu, että kuntalaiset voivat suoraan vaikuttaa 
kaava hankkeisiin lainsäädännön takaamien osallistumis- ja kuu-
lemisjärjestelmien kautta. Osallistumisen viimekätisenä mahdol-
lisuutena on saattaa kaavan lainmukaisuuden arviointi tuomio-
istuimen ratkaistavaksi.

Kuntalaisten laaja ja tosiasiallinen osallistaminen merkittäviin 
kaavahankkeisiin on merkittävä osa vastuullisen suunnittelun edis-
tämistä. Kuntalaiset voivat ja heidän tulee osallisuutensa kautta val-
voa maankäytön suunnittelussa itselleen tärkeinä pitämiään etuja. 
Ne voivat liittyä luonnon tai rakennetun kulttuuriympäristön säi-
lyttämiseen, mutta yhtä lailla kuntalaiset saattavat osallisina tukea 
ympäristöä muuttavia hankkeita, jotka tuovat alueelle työpaikkoja.

Kunnan asukkaan osallistuminen maankäytön suunnitteluun 
tulee ymmärtää myös laajempana ilmiönä kuin vain tiukasti muo-
dollisiin kaavaprosesseihin osallistumisena. Esimerkiksi kirjam-
me luontokohteiden ruuhkautumista käsittelevässä luvussa 11 kes-
kitytään ruuhkautumisen ehkäisemiseen suunnittelulla. Kyseisen 
luvun tematiikka liittyy kanavoidun ulkoilun suunnitteluun eli 
muun muassa erilaisten ulkoilureitistöjen sijoitteluun sekä niihin 
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liittyviin liikenteellisiin ja maankäytöllisiin kysymyksiin. Tämän-
tyyppisiin projekteihin liittyvien selvitysten keskiössä ovat monesti 
luonnontieteelliset arvioinnit, kuten luvussa esitetään. Asiantuntija- 
arvioiden lisäksi on kuitenkin tärkeää ottaa aidosti huomioon myös 
kunnan asukkaiden tai matkailijoiden tarpeet. Jos alueella on hyvin 
kiinnostava mutta luontoarvoiltaan herkkä kohde, ulkoilua ei kan-
nata kanavoida reitistöillä suoraan kohteeseen. Kohteesta kiinnostu-
neet kuntalaiset ja matkailijat löytävät sinne tiensä jokaisen oikeuden 
nojalla myös epävirallisia polkuja pitkin. Osallistavalla suunnitte-
lulla ja yleisön toiveita kuunnellen olisi pyrittävä löytämään kestävä 
tapa kanavoida ulkoilu kohteeseen suunnitelmallisesti. Lopputulos 
on näin luultavasti myös herkän luontokohteen kannalta parempi 
kuin hallitsematon kulkeminen. (Ks. myös puheenvuoro ”Moni-
lajiseen hyvinvointiin uudistavalla suunnittelulla” tässä kirjassa).

Kunnan asukkaiden osallisuus näyttäytyy myös osana edustuk-
sellista demokratiaa, kun kuntapäättäjät lopulta ratkaisevat laadit-
tavan maankäyttösuunnitelman sisällön. Asukkaiden kollektiivinen 
osallisuus voidaan nähdä vastavoimana kaavoitukseen monesti kyt-
ketylle instrumentaalisuuden periaatteelle, jossa suunnittelu näh-
dään maanomistajien, hanketoteuttajien ja maa-alueiden eri käyt-
tölohkojen toiminnan ja toimijoiden autonomian suojaamisena 
(Vaattovaara ym. 2021, 121).

On ymmärrettävää, että maankäytön suunnittelu voi näyttää yk-
sittäisen kunnan asukkaan näkökulmasta joskus kaukaiselta tekni-
seltä ja oikeudelliselta prosessilta. Siitä huolimatta tavallisen kun-
talaisen osallistuminen ja osallistumaan kannustaminen siihen on 
– ja tulisi olla – keskeinen osa hyvää suunnittelua.

Suunnittelukäytännöistä löytyy myös esimerkkejä, joissa kunta-
laiset ovat onnistuneet kollektiivisella osallistumisellaan ja kunta-
demokraattisella vaikuttamisella kääntämään jo varmalta näyt-
täneen projektiluonteisen kaavahankkeen lopputuloksen täysin 
päinvastaiseen suuntaan. Esimerkkinä voidaan mainita vaikkapa 
korkeimmassa hallinto-oikeudessa käsitelty Mielmukkavaaran 
tuulipuistohanke Muoniossa, jossa paikallisten asukasyhdistysten 
ja matkailuelinkeinojen yhteinen vaikuttaminen käänsi yleisen ja 
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kuntapäättäjien mielipiteen tuulipuiston edistämisestä sen vastus-
tamiseksi (Hovila 2016, 92–93, 106–110; KHO:2015:116).

Yritykset julkisen kaavoitusvallan käytöstä sopimassa
Matkailuhankkeet ovat usein selkeästi yksityisten toimijoiden eli 
yritysten käynnistämiä projekteja. Matkailuyrityksistä puhuttaes-
sa on tunnistettava kuitenkin niiden erilaisuus. Hankkeen taustalla 
saattaa olla joko monikansallinen konserni, jonka ensisijaisena ta-
voitteena on liiketoiminnan kasvun maksimointi, tai pieni paikal-
linen toimija, jonka liiketoiminnallinen tavoite voi olla vain yrit-
täjän itsensä työllistäminen. Tyypillinen tilanne lienee jotain tältä 
väliltä. Joka tapauksessa matkailuhankkeen moottorina on yleensä 
yrittäjä, jonka toimintaa määrittävänä reunaehtona on hankeen ta-
loudellinen kannattavuus (ks. myös luku 6 kulttuurisensitiivisestä 
suunnittelusta tässä kirjassa).

Kaavoituksen ja muun maankäytön suunnittelun näkökulmas-
ta liiketoiminnallisin motiivein toimiva matkailuyrittäjä tai yri-
tystoiminnan mahdollistava maanomistaja on usein kiinnostunut 
esimerkiksi siitä, miten tehokkaasti alueella pystyy rakentamaan 
sekä siitä, miten tarvittava infrastruktuuri voidaan järjestää. Mat-
kailuhankkeita varten saatetaan tarvita uusia alueiden käyttötar-
koituksia ja siten olemassa olevien kaavojen muuttamista. Jonkin 
alueen käyttötarkoituksen muuttuessa riskit erilaisten ristiriitojen 
kärjistymiselle kasvavat.

Kysymys suunnittelun vastuullisuuden edistämisestä näyttäy-
tynee yrittäjän näkökulmasta mielekkäänä vain, jos hänellä on 
edellytykset huolehtia hankkeen kannattavuudesta. Vastuullinen 
suunnittelu ja huomion kiinnittyminen ympäröivän yhteisön näkö-
kulmiin voivat olla tapoja monin tavoin kuormittavien konfliktien 
välttämiseen. Liiketoiminnallisin perustein toimivilla yrittäjillä ja/
tai maanomistajilla on monia perusteltuja syitä toimia konflikteja 
välttäen – olkoonkin, ettei suunnittelun vuorovaikutteisuuden en-
sisijainen tehtävä ole yksinomaan erilaisten hankkeiden mahdol-
lisimman jouheva toteutuminen (ks. myös luku 4 vastuullisesta 
vuorovaikutteisuudesta).
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Havainnollistavana esimerkkinä yritysten roolista kaavoittami-
sessa ja ja maankäytössä tarkastelemme sopimista osana julkisen 
kaavoitusvallan käyttöä. Sopimisen käsitteellä on merkityksensä 
sekä arkikielessä että juridisena menettelynä.

Sopimus on keskeinen yksityisoikeudellinen käsite. Se synnyttää velvoit-
teita osapuolten välille olemalla kahden tahdonilmaisun yhteenliittymä. 
Sopimuksen syntymisen perustilanne on se, että tehtyyn tarjouk seen 
saadaan hyväksyvä vastaus. Sopimus on tärkein oikeudellinen konstruk-
tio, kun toimijat haluavat yhteistuumin muuttaa keskinäisiä oikeussuh-
teitaan. (Halila 2015.)

Matkailuhankkeet ovat usein merkittäviä investointeja. Monet in-
vestoinneista toteutuvat julkisen ja yksityisen pääoman yhteistyö-
nä. Investointiprosessi edellyttää useita erilaisia sopimusvaiheita 
muun muassa hankkeeseen ryhtyvän, sitä rahoittavien ja raken-
nusliikkeiden välillä. Suurissa projekteissa on myös tyypillistä, että 
kaavoituksesta – julkisen vallan toimenpiteenä – sovitaan yksityis-
oikeudellisilla sopimuksilla. Kun matkailuhankkeen vaatimat kaa-
voitukselliset reunaehdot ja mahdollisesti rakennettava infrastruk-
tuuri (jota käsitellään myös vastuullista yhdyskuntainfrastruktuuria 
tarkastelevassa luvussa 10) edellyttävät kuntakaavoittajan toimia, 
niistä sovitaan usein käytännössä maankäyttösopimuksilla. So-
piminen on siten yksi keskeinen näkökulma, joka yleisemminkin 
nousee esiin jäsennettäessä matkailusuunnittelua yksityisen toimi-
jan perspektiivistä.

Maankäyttökysymysten ja kaavojen lisäksi sopiminen näyttäytyy 
luonnollisesti merkittävänä tekijänä myös rahoituskysymyksissä. 
Monien yksityisten rahoitusinstrumenttien sopimusehdoissa ha-
lutaan korostaa hankeen vastuullista toteuttamista. Rahoituksen 
tai investoinnin edellytyksenä saattaa olla, että toiminnanharjoit-
taja pystyy osoittamaan hankkeen ympäristöllisen ja/tai sosiaalisen 
kestävyyden. (Whitelaw, King & Tolkach 2014.)

Yksityisten toimijoiden alulle panemissa projektiluontoisissa 
hankkeissa erityisesti asemakaavoitukseen liittyy kunnan kans-
sa solmittuja maankäyttösopimuksia. Maankäyttösopimuksilla 
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sovitaan kaavoituksen tuoman taloudellisen hyödyn ja toisaalta 
sen aiheuttamien kustannusten jaosta. Asemakaavoitettavan alu-
een maanomistajalla tai hankkeen toteuttajalla, jolle asemakaavas-
ta aiheutuu merkittävää hyötyä, on velvollisuus osallistua kunnalle 
yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Maankäyttö-
sopimuksella sovitaan näistä kustannuksista, ja kyseinen sopimus 
on samalla tahdonilmaisu alueen kaavoitusprosessin käynnistämi-
sestä. On tyypillistä, että kunnat edellyttävät maankäyttösopimuk-
sen solmimista ennen pääasiallisesti yksityistä intressiä palvelevan 
kaavahankeen käynnistämistä.

Kun maankäytön suunnittelun ohjausjärjestelmä voi joka tapa-
uksessa näyttäytyä osallisille – varsinkin kunnan asukkaille – vai-
keana oikeudellis-hallinnollisena kokonaisuutena, siihen liittyvät 
sopimukset ja sopimusohjaus harvoin helpottavat suunnittelujär-
jestelmän hahmottamista ja siihen osallistumista (Vaattovaara ym. 
2021, 139). Avoimuuden ja läpinäkyvyyden kannalta maankäyttö-
sopimukset ovat herkkiä. Asetelma saattaa ulospäin näyttää siltä, 
että yksityinen toiminnanharjoittaja ikään kuin ostaa kunnalta ha-
luamansa kaavan. Vaikutelma voi joskus olla perustellusti syntynyt, 
joskaan teknisesti ottaen tästä ei ole kysymys. Maankäyttösopimuk-
sissa ei voida sitovasti sopia kaavojen sisällöstä – muutoin sopimus 
sitoisi kunnan toimielimen päätösvallan kaavan hyväksymisestä.

Kyseessä on eräänlainen esisopimus ja yhteinen tahdon ilmaisu 
maankäyttöprojektin eteenpäinviemisestä. On tärkeää muistaa, että 
esisopimus ei vielä sido eikä saa sitoa kuntapäättäjiä. Avoimuutta ja 
demokraattista päätöksentekoa on yritetty turvata sillä, että maan-
käyttösopimus voidaan osapuolia sitovasti tehdä vasta sen jälkeen, 
kun kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nähtävillä. Kun-
nalla on mahdollisuus muuttaa sopimuksesta huolimattaan mieli-
pidettään ja olla hyväksymättä sen mukaan suunniteltua kaavaa. 
Näin tapahtui esimerkiksi juuri edellä mainitussa Mielmukkavaa-
ran tuulipuistokaavassa.
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Kuntapäättäjän ja kaavoittajan harteilla lepää raskas vastuu
Kolmas keskeinen toimija suunnitteluprosessissa on kuntapäättäjä. 
Kunta, eli käytännössä sen demokraattisesti valitut poliittiset päättä-
jät ja myös päätöksenteon valmistelusta ja käytännön suunnittelus-
ta vastaavat viranhaltijat, käyttävät alueellaan niin sanottua julkista 
kaavoitusmonopolia yksityiskohtaisen maankäytön suunnittelun 
suhteen. Kunnan toimielimillä on siis viimekätinen valta päättää 
siitä, mihin käyttöön sen alueita kaavoitetaan. Hieman kärjistäen 
voidaan sanoa, että vihreä valo kunnalta on edellytys merkittävän 
maankäyttöön vaikuttavan matkailuhankkeen toteutumiselle. Kaa-
vamonopoli on toki sidottu tiettyyn oikeudelliseen viitekehykseen, 
mutta oikeudellisen kehikon sisäpuolella kuntapäättäjille jää melko 
laajastikin liikkumavaraa – toisin sanoen poliittista harkintaa – suh-
teessa kaavoituksen sisältöön (Heinilä 2017, 236–244). Maanomis-
taja ei voi yksin päättää omistamansa alueen käytöstä.

Edellä tarkastellut kolme toimijaa – kunnan asukas, matkailu-
yritys ja kuntapäättäjä –muodostavat suunnittelun toteuttamisen 
näkökulmasta katsottuna kokonaisuuden, jonka toisiinsa kytkey-
tyviä osasia ne ovat. Kullakin toimijalla on oma tulokulmansa ja 
roolinsa liittyen maankäytön suunnittelun instrumentteihin. Jär-
jestelmän oikeudellinen kehikko on kuitenkin rakennettu siten, 
että kuntapäättäjä valmistelevine viranhaltijaorganisaatioineen on 
väistämättä mukana keskeisessä roolissa, asetelman polttopisteessä.

Käytännön esimerkkimme kuntapäättäjän toimijuudesta olkoon 
kaavoittaja päättämässä rakennussuojelusta. Esimerkiksi kirjan lu-
vussa 9, jossa tutkitaan rakennusten korjaamista, näkökulma on 
vahvasti rakennussuojelullinen. Rakennussuojelu kytkeytyy kuiten-
kin myös kuntapäättäjän rooliin. Sen oikeudellinen systematiikka 
rakentuu usean, osin rinnakkaisen ja vaihtoehtoisen oikeudellisen 
instrumentin varaan (Heinilä 2021, 77–83). Kaavoituksella on täs-
sä systematiikassa merkittävä rooli. Rakennetun kulttuuriympä-
ristön kohdalla keskeistä on myös laadukkaiden rakennushistori-
allisten selvitysten laatiminen kaavoituksen tueksi (Sahlberg 2010). 
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Selvitysten laatimista edellyttää viimekädessä MRL:n yhdeksännen 
pykälän vaatimus kaavoitusta valmistelevista riittävistä selvityksis-
tä; muutoin kaavojen sisältövaatimusten eli oikeudellisten reuna-
ehtojen toteutumista ei ole mahdollista päätöksenteossa riittävästi 
arvioida. Hankkeeseen ryhtyvän onkin syytä tunnistaa mahdolliset 
rakennetun kulttuuriperinnön kohteet ja laadituttaa laadukkaat ra-
kennushistorialliset selvitykset jo ennen varsinaisen kaavaprosessin 
käynnistymistä. Kaavoittaja tulee joka tapauksessa edellyttämään 
selvityksiä prosessin edetessä.

Kuntapäättäjän toimivallassa on tarpeen vaatiessa ratkaista yksi-
tyiskohtaisilla kaavamääräyksillä rakennetun kulttuuriympäristön 
kohtalo. Mitkä rakennukset säästetään ja suojellaan ehkä matkailun-
kin intressejä palvelemaan? Vai rakentuuko suunniteltu matkailu-
hanke puhtaasti uuden luomiselle? Onko vanhemman rakennetun 
kulttuuriympäristön säilyttämiselle enää sijaa? Näitä kysymyksiä 
pohditaan kirjassa myös sen matkailusuunnittelun ja -arkkiteh-
tuurin historiaa käsittelevässä toisessa luvussa sekä paikan henkeä 
tarkastelevassa puheenvuorossa.

Päätökset tehdään selvityksiin perustuvan tiedon varassa, mutta 
kuntapäättäjän on lopulta tehtävä valinta. Vastuu on suuri.

Opastusta suunnittelun osallisille

Kunnassa ajaudutaan aika ajoin ja joskus toistuvastikin kaavoi-
tusta koskeviin ristiriitoihin. Kunnan verotulojen tai työllisyy-
den kannalta merkittävät hankkeet saattavat herättää vastustusta 
alueen asukkaissa tai esimerkiksi yhdistyksissä. Toistuva risti-
riitatilanne voi olla suunnittelijan näkökulmasta hyvin hankala: 
yksittäisen suunnittelijan liikkumavara konfliktien välttämiseksi 
voi olla mitättömän pieni. Kaavoitushenkilöstön tai konsulttien 
toimeksi anto saattaa olla tietyn, hyvin selkeästi rajatun matkai-
luinvestointihankkeen toteuttaminen, jolloin vuorovaikutteisen 
suunnittelun menetelmille jää helposti pinnallisen välineellinen 
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rooli. Suunnittelun tehtäväksi jää tällöin ongelmallisesti yksin-
omaan hankkeen yksityiskohtainen suunnittelu ja toteutumisen 
mahdollistaminen. 

Matkailun suunnitteluun vaikuttaminen on syytä tehdä mie-
luummin aikaisemmin kuin myöhemmin. Jo strategisen suunnit-
telun vaiheessa erityisesti niiden toimijoiden, jotka eivät ole olleet 
suunnittelun alullepanijoita tai projektin välittömiä osapuolia, kan-
nattaa pyrkiä vaikuttamaan hankkeeseen. Esimerkiksi asukasaktii-
vien tai eräänlaista luonnon puhevaltaa käyttävien yhdistysten mie-
lipiteiden esiintuominen on kaikkein vaikuttavinta juuri silloin, 
kun se pystytään tekemään jo hanketta pohjustavissa strategisissa 
vaiheissa. Käymme seuraavassa läpi erilaisia toimijuuksia suunnit-
teluun osallistumisessa.

Naapuri
Maankäytön suunnittelujärjestelmä sopimuskuvioineen saattaa tun-
tua monimutkaiselta ja vaikeasti ymmärrettävältä kokonaisuudelta. 
Siihen osallistuvien tahojen välinen asetelma voi olla – esimerkiksi 
suurta matkailuhanketta suunniteltaessa – hankekohdealueen naa-
purin näkökulmasta jopa pelottava. Saattaa olla, että tiedotusväli-
neissä aihetta on käsitelty vain esimerkiksi työllisyysvaikutusten 
näkökulmasta. Kerrotaan, että hankkeen yrittäjästä voi olla tulossa 
merkittävä paikallinen toimija. Onko naapurilla tosiasiallisia mah-
dollisuuksia osallistua hanketta koskevaan keskusteluun, vaikka 
syitä ja tarpeita olisi? Perusteita voisivat olla vaikkapa oman lähi-
ympäristön tilan heikkeneminen tai maaomaisuuden käytettävyy-
den ja arvon ennustettu heikkeneminen.

Maanomistajat sekä kunta julkisen kaavamonopolin toteuttajana 
ovat maankäytön hankkeissa erityisiä toimijoita, joilla on asemansa 
vuoksi erityistä vaikutusvaltaa. Oikeudelliset reunaehdot maankäy-
tön suunnittelulle kuitenkin lähtevät siitä, että kaikille osallisille – 
erityisesti naapureille – on varattava tosiasialliset mahdollisuudet 
tulla kuulluksi ja aidosti vaikuttaa suunniteltujen kaavojen sisältöön. 
Menettelysäännösten lisäksi kaavoituksen ehdottomat oikeudelliset 
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sisältövaatimukset suojaavat naapuria suunnitelman kohtuuttomil-
ta vaikutuksilta.

MRL:n pykälä numero 54.3 edellyttää, että:

”Asemakaavalla ei saa aiheuttaa kenenkään elinympäristön laadun sel-
laista merkityksellistä heikkenemistä, joka ei ole perusteltua asema-
kaavan tarkoitus huomioon ottaen. Asemakaavalla ei myöskään saa 
asettaa maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle sellaista kohtuu-
tonta rajoitusta tai aiheuttaa sellaista kohtuutonta haittaa, joka kaaval-
le asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjäyttämättä voidaan välttää.” 
(MRL 54.3 §.)

On hyvä ymmärtää ylläkuvatun olevan suunnittelijaa ja kaavasta 
päättävää kunnan toimielintä ehdottomasti oikeudellisesti sitovaa 
ohjausta. Kohtuuttoman haitan ilmetessä ympäristölle tai omalle 
maaomaisuudelle naapurin on rohkeasti muistutettava suunnitel-
lun hankkeen toteuttajaa edellä mainitusta sisältövaatimuksesta.

Naapurin kannattaa kuitenkin reagoida asiaan riittävän aikai-
sessa vaiheessa. Suunnitteluprosessi mahdollistaa vaikuttamisen jo 
strategiavaiheessa, jossa kannattaa muistuttaa riittävien selvitysten 
laatimisen vaatimuksista sekä kohtuuttomuuskielloista. Edellä mai-
nittuihin kaavoituksen oikeudellisiin reunaehtoihin viittaamista ja 
vetoamista ei kannata jättää vasta valitusvaiheeseen, vaikka luon-
nollisesti naapurilla on vielä siinäkin vaiheessa muutoksenhaku-
mahdollisuus ja oikeus saattaa asia riippumattoman tuomioistui-
men arvioitavaksi.

Yhdistystoimija
Esimerkiksi asukasyhdistystä koskee sama ohje kuin naapuria. Vai-
kuttaminen suunnitteluun on sitä vaikuttavampaa ja tehokkaam-
paa, mitä aikaisemmassa vaiheessa siihen ryhdytään. Yhdistysten 
kannattaa myös miettiä omat vaikuttamisen strategiset tavoitteensa 
huolella. Esimerkiksi erilaisten hankkeiden toteuttamisen edelly-
tysten kyseenalaistaminen on mahdollista. Kuitenkin silloin, kun 
vaikuttaminen ohjataan ja keskitetään kyseenalaistamisen sijaan 
hankkeen toteuttamisvaihtoehtojen arviointiin ja kehittämiseen, 
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keskusteluyhteyden säilyttäminen toiminnanharjoittajan ja kunta-
kaavoittajan kanssa voi olla helpompaa. Silloin voi löytyä vastuulli-
sen toteuttamisen näkökulmasta yhteisiäkin päämääriä.

Myös tämän kaltaisessa sisällöllisessä strategisessa vaikuttamises-
sa keskeistä on olla liikkeellä riittävän aikaisessa vaiheessa proses-
sia. Päätöksenteko tapahtuu lopulta kunnan toimielimissä, jolloin 
poliittisen paineen asettaminen kuntapäättäjille on myös järjestö-
toimijoille luonnollinen toimintatapa.

Tietyistä ympäristöasioihin keskittyvistä intressiryhmittymistä 
voidaan puhua luonnon puhevallan käyttäjinä tai jopa jonkin tie-
tyn luonnonmuodostelman puhevallan käyttäjinä. Tällä voidaan 
tarkoittaa esimerkiksi paikallisia luonnonsuojeluyhdistyksiä, jotka 
ovat tietyiltä osin maankäytön suunnittelussa, luonnonsuojelussa 
ja muussa ympäristöluvituksessa asianosaisen asemassa; näin ollen 
he voivat käyttää puhevaltaa eräässä mielessä luonnonmuodostel-
man edustajina. (Mäntylä 2010; Stone 1972.) Voimassa oleva lainsää-
däntö takaa edellä mainitussa roolissa toimiville luonnonsuojelu-
yhdistyksille mahdollisuuden vaikuttaa keskeisenä suunnittelun 
osapuolena. Asianosaisen roolissa paikallisella luonnonsuojelu-
yhdistyksellä saattaa olla paljon vartioitavana.

Yhdistystoimijoiden arkea ajatellen kansainväliset esimerkit 
luonnonmuodostelman oikeussubjektiudesta voivat kuulostaa kau-
kaa haetuilta. Luonnon puhevallan käyttäjät voivat kuitenkin saa-
da edellä viitatuista kaavojen sisältövaatimuksista parhaita ja oi-
keudellisesti vaikuttavimpia käytännön työkaluja. Lisäksi MRL:n 
yhdeksännen pykälän mukainen vaatimus riittävistä selvityksistä 
tai pikemminkin riittävien selvitysten osoitettu puutteellisuus on 
luontoarvoja puolustavien usein käyttämä argumentti. Sama pätee 
myös rakennetun kulttuuriympäristön puolustajiin.

Suunnittelija
Suunnittelija voi olla tilanteessa, jossa hän kuulee naapureiden, 
kuntalaisten ja järjestöjen kannat vailla tosiasiallisia mahdollisuuk-
sia ottaa niitä riittävästi huomioon lopullisessa suunnitteluratkai-
sussa. Kunnassa tai kunnan toimeksiannosta toimiva maankäytön 
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suunnittelija voi tällaisessa tilanteessa reagoida ainakin kolmella – 
vastuullisella – tavalla.

Ensinnäkin suunnittelija voi omalta osaltaan välttää välineellistä, 
ikään kuin taktista suhtautumista ympäröivän yhteisön esille nosta-
miin näkökulmiin. Kyse on avoimuudesta ja läpinäkyvyydestä yk-
sityiskohtaisen suunnittelun lähtökohtien suhteen. Hän voi yrittää 
muuttaa tapaansa suhtautua vuorovaikutteisin suunnittelumene-
telmin kerättyyn tietoon, ja pyrkiä aidosti jakamaan suunnittelun 
valtaa paikallisille toimijoille. Taktisen vuorovaikutuksen välttä-
minen voi auttaa matkailuun liittyvän maankäytön suunnittelijaa 
osoittamaan toimeksiantavalle kunnalle luottamushenkilöineen, 
miksi toimeksiannon toteuttaminen etukäteen määritellyllä taval-
la ei ole suotavaa, vastuullista tai lainkaan mahdollista. Suunnitte-
lija ei saa mistään toimeksiantoonsa liittyvästä seikasta huolimatta 
johtaa osallisryhmiä harhaan.

Toiseksi suunnittelija voi yksinkertaisesti pyrkiä parantamaan 
yleispiirteistä suunnittelua kunnassa. Etenkin vahvaan kestävyys-
käsitykseen perustuva yleispiirteinen maankäytön suunnittelu tukee 
vastuullista matkailun suunnittelijaa. Parhaimmillaan yleispiirtei-
nen suunnittelu voi luoda pitkäjänteiset raamit yksityiskohtaisel-
le suunnittelulle, jota tehdään esimerkiksi asemakaavoja laatimal-
la. Näin voidaan pyrkiä ohjaamaan lyhytjänteisempiä, kapeiden 
intressi ryhmien vaatimuksista käsin toteutettuja hankkeita.

Kolmanneksi suunnittelija voi pyrkiä rakentamaan selkänojaa 
tulevaisuuden vastuulliselle suunnittelulle edistämällä pitkäjäntei-
sen maankäytön ja uusien elinkeinopoliittisten linjausten omaksu-
mista kunnassa. Kestävän ja aidon vuorovaikutteisuuden periaatteet 
voidaan viedä käytäntöön helpommin, jos tällaiset periaatteet on 
mainittu kunnan yhteisesti laatimissa erilaisissa strategisissa asia-
kirjoissa. Aito vuorovaikutus merkitsee tosiasiallista mahdollisuut-
ta muuttaa tarvittaessa suunnittelun toimeksiantojen lähtökohtia.

Yksi keskeisimmistä tällaisista eräänlaisista strategisista ankku-
reista lienee matkailu- ja kuntastrategioiden lisäksi kunnan maa-
poliittinen ohjelma. Pitkäjänteinen maapoliittinen ohjelma aut-
taa kuntaa varautumaan tuleviin rakentamispaineisiin sellaisissa 
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sijainneissa, jotka ovat ympäristön ja kunnan kannalta edullisia. 
Pitkäjänteinen maapolitiikka onkin tapa yrittää sovittaa yhteen 
elinkeino- ja ympäristötavoitteita ja välttää maanomistajalähtöi-
nen maankäytön kehittäminen kokonaisuuden kannalta kestämät-
tömissä sijainneissa.

Yhteenveto

Kunta on maankäytön suunnittelun oikeudellinen ja poliittinen 
kenttä, jolla vuorovaikuttavat eri toimijat kuten asukkaat, kunta-
päättäjät, matkailuyritykset, maanomistajat, asukasyhdistykset, 
naapurit sekä erilaiset ympäristöliikkeet ja -yhdistykset. Tarvitta-
essa vastuullinen suunnittelija tasapainottaa epätasapainoisesti ja-
kautunutta vaikutusvaltaa eri toimijoiden välillä.

Maankäytön suunnittelua ohjaavat periaatteet muuttuvat yhteis-
kunnan arvojen muutoksen myötä, mikä vaikuttaa matkailuun tu-
levaisuudessa. Vastuullisessa matkailun suunnittelussa hankkeiden 
toteuttamisen edellytyksiä arvioidaan suhteessa ympäristön tilaan ja 
pitkän aikavälin kestävyystavoitteisiin. Kyse on vastuun ottamises-
ta ympäristön kantokyvystä, mutta myös viisaasta varautumisesta 
mahdollisesti kiristyvään luonto- ja ilmastoperusteiseen maankäy-
tön sääntelyyn. Kunta voi pyrkiä välttämään tulevien hankkeiden 
haitallisia ympäristövaikutuksia seuraamalla maankäytön vaiku-
tuksia luonnon tilaan, panostamalla pitkäjänteiseen maankäytön 
suunnitteluun ja tekemällä aktiivista luonto- ja ilmastoperusteista 
maapolitiikkaa.

Kiitokset
Suomen Akatemian rahoitus Transforming anatomies of democra-
tic planning -hankkeelle (TRANAPLAN), on mahdollistanut Jonne 
Hytösen osallistumisen tämän luvun kirjoittamiseen.
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