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Tiivistelmä

Tässä raportissa arvioidaan valtion ja suurimpien kaupunkiseutujen kuntien välistä 
maankäytön, asumisen ja liikenteen sopimusmenettelyä, MAL-sopimusmenettelyä,  ja sitä 
pohjustavaa kaupunkiseutujen suunnittelua. Selvityksessä myös esitetään 22 suositusta 
menettelyn kehittämiseksi.

MAL-menettelyn tarkoituksena on ollut parantaa kasvavien kaupunkiseutujen kuntien välistä 
yhteistyötä maankäyttö-, asumis- ja liikennenäkökulmat yhdistävässä suunnittelussa sekä 
välittää valtakunnallisia intressejä entistä tehokkaammin seutujen ja kuntien suunnitteluun. 
MAL-menettelyssä valtio-osapuolen keskeisiä keinoja edistää siirtymää yksittäisten kuntien 
edunvalvonnasta ja osaoptimoinnista kaupunkiseutujen yhteisen hyvän ja kestävän 
kehityksen tavoitteluun ovat olleet yhteiset neuvottelut ja taloudelliset kannustimet.

Selvityksen kehittämisehdotuksia pohjustetaan tarkastelemalla MAL-sopimisen ja 
-suunnittelun strategista luonnetta, luomalla katsaus MAL-sopimisen historiaan, esittelemällä 
MAL-sopimuksen kansainvälisiä verrokkeja ja tarkastelemalla MAL-menettelyn ajankohtaisia 
strategisia haasteita. Lisäksi arvioidaan MAL-menettelyjen rakenteita, prosesseja ja sisältöjä.

Raportin kirjoittamisesta ovat vastanneet Matti Vatilo, Hanna Mattila ja Petri Jalasto. MAL-
sopimusseutujen edustajina työryhmässä ovat olleet mukana Hannu Penttilä, Jyrki Mattila, 
Helena Rissanen, Mirja Vehkaperä ja Meri Lumela.
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Referat

I rapporten bedöms avtalsförfarandet mellan staten och kommunerna i de största 
stadsregionerna i fråga om markanvändning, boende och trafik (MBT-avtal) och den planering 
av stadsregioner som utgör grunden för förfarandet. I rapporten presenteras också 22 
utvecklingsförslag.

Syftet med MBT-förfarandet har varit att förbättra samarbetet mellan kommunerna i växande 
stadsregioner i fråga planering som beaktar markanvändnings-, boende- och trafikperspektiv 
och att dessutom effektivare delge regioner och kommuner riksintressen inom planering. I 
MBT-avtalsförfarandet har förhandlingar och ekonomiska incitament varit statens centrala 
åtgärder för att främja övergången från enskilda kommuners intressebevakning och 
suboptimering till strävan efter det gemensamma goda och en hållbar utveckling.

Utvecklingsförslagen i rapporten utgår från en granskning av MBT-avtalsförfarandets och 
-planeringens strategiska karaktär, en översikt över MBT-avtalens historia, en presentation av 
motsvarande internationella avtal och en granskning av aktuella strategiska problem i MBT-
förfarandet. Dessutom ingår en bedömning av strukturerna, processerna och innehållet i MBT-
förfarandet.

Rapporten är skriven av Matti Vatilo, Hanna Matila och Petri Jalasto. I arbetsgruppen 
företräddes MBT-avtalsregionerna av Hannu Penttilä, Jyrki Mattila, Helena Rissanen, Mirja 
Vehkaperä och Meri Lumela.

Nyckelord MBT-avtal, planering av markanvändningen, trafiksystem, stadspolitik, stadsregionsplanering, 
samhällsstruktur, bostadspolitik
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8

VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:47

E S I P U H E

Ympäristöministeriö ja liikenne- ja viestintäministeriö asettivat 30.11.2021 työryhmän laa-
timaan MAL-sopimusmenettelyn arviointi- ja kehittämisselvityksen. Työryhmän asiantun-
tijajäseniksi nimettiin DI Petri Jalasto, TkT Hanna Mattila ja arkkitehti Matti Vatilo, jotka 
ovat vastanneet myös selvityksen koordinaatiosta ja raportoinnista. Eri kokoisten MAL- 
sopimusseutujen edustajina työryhmään nimettiin DI Hannu Penttilä (pääkaupunki-
seutu), DI Jyrki Mattila (Keski-Uudenmaan kunnat), kunnallisneuvos Helena Rissanen ja 
kaupungin hallituksen puheenjohtaja Mirja Vehkaperä (muut suuret kaupunkiseudut) sekä 
kaupunginhallituksen varapuheenjohtaja Meri Lumela (uudet MAL-kaupunkiseudut). 

Arvioinnin tarve ajankohtaistui jo vuonna 2020, kun MAL-sopimusmenettelyn piiriin tuo-
tiin kolme uutta kaupunkiseutua ja kun sopimuksen kestoa pidennettiin yhdestä neli-
vuotisjaksosta kahteentoista vuoteen. Selvityksen tarvetta lisäsivät myös prosessinhal-
linnan vaikeudet viimeisimmällä sopimuskierroksella sekä maankäyttö- ja rakennus-
lain uudistaminen, jossa yhtenä pohdinnan aiheena on ollut kaupunkiseutusuunnittelun 
sisältö ja oikeudellinen asema.

Asetetun työryhmän tehtävänä on ollut selvittää, miten MAL-sopimusmenettely on vas-
tannut ympäristöllisesti, taloudellisesti ja sosiaalisesti kestävien kaupunkiseutujen kehit-
tämisen kannalta oleellisiin kysymyksiin ja miten MAL-sopimusmenettelylle asetetut ylei-
set tavoitteet on saavutettu. Selvityksessä tuli tarkastella neuvotteluprosessin hallintaa, 
osapuolten rooleja ja vastuita, sekä sopimusten vaikuttavuutta. Arviointi tuli tehdä kaik-
kia osapuolia kuunnellen ja työn aikana tuli tarvittavassa määrin kuulla MAL-sopimus-
menettelyyn osallistuvia keskeisiä ministeriöitä, kuntia sekä muita tahoja. Arvioinnin 
yhteen vetona tuli muodostaa ehdotuksia menettelyn kehittämiseksi edelleen. 

Toimeksiantonsa mukaisesti työryhmä on perehtynyt muun muassa asiantuntijahaas-
tattelujen (ks. liite) sekä asiakirja-aineiston ja taustakirjallisuuden avulla MAL-sopimus-
menettelyn vaiheisiin, tarkoitukseen ja asemaan suunnittelujärjestelmässä, käynyt läpi 
verrokki maiden käytänteitä, arvioinut suunnittelu- ja neuvotteluprosessien toimivuutta 
sekä tehnyt ehdotuksia työkalun vaikuttavuuden ja käytettävyyden kehittämiseksi. 
Haluamme esittää lämpimät kiitokset kaikille haastatelluille. Haastattelut loivat erinomai-
sen pohjan arviointityölle ja kehittämisehdotuksille. Raporttiin on myös poimittu sitaat-
teja, jotka heijastelevat haastateltavien näkemyksiä raportin teemoihin liittyen.
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On ollut kannustavaa huomata, että MAL-sopimusmenettelyä pidetään laajasti onnistu-
neena keinona edistää kestävää yhdyskuntakehitystä suurimmilla kaupunkiseuduilla ja 
että sen kehittämiseen on vankka tuki.  

Helsingissä 25.5.2022 

Matti Vatilo  Meri Lumela
Hanna Mattila Jyrki Mattila
Petri Jalasto  Hannu Penttilä
 Helena Rissanen
 Mirja Vehkaperä
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1 Johdanto

Kaupunkiseutujen strateginen kehittäminen on taas kerran murrosvaiheessa. Elinvoiman 
ja kilpailukyvyn edistäminen, tarvetta vastaavan asuntotuotannon edellytysten turvaami-
nen sekä ilmastohaasteisiin vastaaminen etenkin yhdyskuntarakenteen hajautumista estä-
mällä ja kestävämpiä liikkumismahdollisuuksia edistämällä ovat edelleen kaupunkiseutu-
jen kehittämisen ajankohtaista ylätavoitteita. Lisäksi kaupunkiseutujen kehittämisen kes-
keisiä päämääriä ovat rakennetun ympäristön hiilineutraalisuuden edistäminen, luonto-
arvojen säilymisen varmistaminen sekä asuinympäristöjen monimuotoisuuden ja sosiaali-
sen kestävyyden turvaaminen. 

Horisontissa näkyy myös uusia haasteita, joiden vaikutuksia ei vielä riittävästi tunneta: 
ilmasto-ongelma vakavoituu, vihreä siirtymä hakee sisältöään, digitalisaatio mullistaa pal-
veluita, monipaikkainen asuminen ja etätyö ovat yleistymässä pandemian jälkeisessä maa-
ilmassa, Suomen geopoliittinen tilanne lisää huolta turvallisuudesta ja huoltovarmuu-
desta, ja muuttovoittoalueetkin alkavat harmaantua väestörakenteen muutosten myötä. 
Listaa voisi jatkaa pitempäänkin. 

Kaupunkiseutulähtöiselle strategiselle kehittämiselle on tunnusomaista, että se edellyt-
tää kuntayhteistyön tiivistämistä, valtionhallinnon toimintakulttuurin uudistumista ja sek-
torisiilojen madaltamista sekä valtion että kuntien hallinnossa. Tämä on mahdollista vain, 
jos eri osapuolet jakavat samanlaisen käsityksen toiminnallisesta kaupunkiseudusta kehit-
tämiskohteena. Silloin ratkaisut eivät muodostu seudun kuntien välisessä nollasumma-
pelissä vaan päämääränä on alueen kokonaisetu.  

”Olen siinä käsityksessä, että seudun kuntien kesken toiminta saa aikaan yhteistä 
näkemystä ja vähentää osaoptimointia auttaen hahmottamaan seudun kannalta 
olennaiset kysymykset. Kun kuntia on paljon, MAL-menettely auttaa ajattelemaan 
seudullisesti.”

“On menty eteenpäin kuntien välisessä yhteistyössä. Suurin saavutus on vuoro-
puhelu kuntien kesken, ja myös valtion kanssa.”

“MAL on vaikuttanut positiivisesti sektorien integraatioon, ja ennen kaikkea 
kaupunkiseudun suunnittelun yhteistyön kehittämiseen. Siinä tutustuu muihin 
asiantuntijoihin ja ymmärtää muutoinkin suunnittelun tasojen ja sektorien 
näkökulmat sekä erilaiset intressit.” 
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“Se että kunnat on saatu keskustelemaan keskenään, on hyvä. Koko kaupunki-
seudun laaja rakenne on keskustelussa mukana. Myös valtio ja kunnat -yhteistyö 
on ollut onnistunutta.”

Kaupunkiseudun kokonaisetu ei ole laajemmasta valtakunnallisesta aluekehittämisestä 
irrallinen saareke. Valtio on tärkeä osapuoli kaupunkiseutujen kehittämisessä, koska kau-
punkiseutuihin liittyy kansallisia etuja. Valtio ei ole ensisijaisesti käskyttäjä, vaan kump-
pani, joka osallistuu kaupunkiseudun strategiseen kehittämiseen kaupunkipolitiikan laa-
jassa viitekehyksessä. Esimerkiksi kaupunkiseudun kannalta keskeinen joukkoliikenne-
investointi saattaa olla mahdollinen vain valtion tuella. Joskus kansallinen etu voi kuiten-
kin olla myös ristiriidassa kaupunkiseudun tarpeen kanssa esimerkiksi juuri liikenneinves-
tointien tapauksessa.

Kaupunkipolitiikan keskeinen tehtävä on ratkaista kaupungistumisesta aiheutuvia ongel-
mia ja hyödyntää siihen liittyviä mahdollisuuksia (Holstila & Hämäläinen 2019). Usein se 
operoi sektoripolitiikkojen välisellä alueella kuten sen tuottamat kaupunkiohjelmat, esi-
merkiksi osaamiskeskusohjelma ja aluekeskusohjelma osoittavat. Nykymuotoisen kau-
punkipolitiikan alkuna Suomessa voidaan pitää Paavo Lipposen ensimmäisen hallituksen 
ohjelmaa 1995. Siinä linjattiin, että ”kaupunkipolitiikka ja maaseutupolitiikka muodosta-
vat hallituksen politiikassa kokonaisuuden, jossa tavoitteena on sosiaalirakenteeltaan tasa-
painoisten, nykyaikaisten kaupunkiyhdyskuntien ja elinvoimaisen, monipuolistuvan maa-
seudun kehittäminen.” Lipposen toisen hallituksen ohjelmassa 1999 kaupunkipolitiikka sai 
entistä konkreettisemman sisällön, kuten tämän raportin luvussa 3 on kuvattu.  

MAL-sopimukset – maankäyttöä, asumista ja liikennettä koskevat sopimukset suurimpien 
kaupunkiseutujen kuntien ja valtion välillä – ovat olleet julkilausutun kaupunkipolitiikan 
keskeinen työkalu kuntien ja valtion kumppanuutta korostavassa strategisessa kaupun-
kiseutukehittämisessä (Holstila & Hämäläinen 2019). Tällä hetkellä MAL-menettelyissä on 
mukana seitsemän suurinta kaupunkiseutua: Helsingin, Oulun, Tampereen, Turun, Jyväs-
kylän, Kuopion ja Lahden kaupunkiseudut. Tämä merkitsee sitä, että MAL-menettelyjen 
piiriin kuuluvalla alueella asuu jo 55 prosenttia suomalaisista. Tällä alueella tuotetaan vielä 
huomattavasti suurempi prosenttiosuus koko Suomen bruttokansantuotteesta. Valtion 
puolelta kumppaneina ovat ympäristöministeriö, liikenne- ja viestintäministeriö, työ- ja 
elinkeinoministeriö, valtiovarainministeriö, Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskus ARA, 
elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukset, Väylävirasto sekä Liikenne- ja viestintävirasto 
Traficom. 

Kaupungistumisen yksi keskeisistä ongelmista on pula asunnoista ja asumisen korkea 
hinta kasvavilla kaupunkiseuduilla. Riittämätön asuntotuotanto jarruttaa kaupunkiseutu-
jen taloudellista kehitystä. Tarvetta vastaavan asuntotuotannon edellytyksenä ovat riittä-
vät tonttivarannot. Niiden tarkoituksenmukainen sijoittuminen edellyttää puolestaan seu-
dun yhdyskuntarakenteen ja liikennejärjestelmän yhteiskehittämistä. Tällöin kaupunki-
seutu voi toimia vetovoimaisena työmarkkina-alueena.



12

VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:47

MAL-sopimuksen keskeinen tarkoitus on olla sekä kaupunkiseudun kuntien keskinäinen 
että kaupunkiseudun ja valtion välinen sopimus, joka kokoaa kaupunkiseutujen kehit-
tämisen keskeiset elementit yhteen. Sopimuslähtöinen kehittäminen perustuu vapaa-
ehtoisuuteen, ja sen vahvuutena on parhaassa tapauksessa toimijoiden vahva sitoutumi-
nen sopimuksen sisältöihin. Sopimuksia ei noudateta ulkoisten tekijöiden kuten sanktioi-
den pelon nojalla, vaan koska toimijat uskovat sovittujen asioiden tarpeellisuuteen ja 
hyödyllisyyteen.

Isojen kaupunkien seutuistuminen alkoi kiihtyä Suomessa 50 vuotta sitten ja se jatkuu 
edelleen. Tämä on synnyttänyt maankäytön ja liikenteen suunnittelussa tarpeen yhtä kun-
taa laajemman alueen ongelmien ratkaisemiselle. Maankäytön ja liikenteen yhteissuun-
nittelua on pyritty parantamaan päivittämällä suunnittelujärjestelmää ja tuomalla sen rin-
nalle epämuodollisia suunnitteluvälineitä. Alueelliselta näkökulmaltaan laajempaa suun-
nitteluotetta on pyritty tukemaan myös kuntaliitoksin. 

Suunnittelujärjestelmää päivitettiin perusteellisesti vuonna 2000 voimaan tulleella maan-
käyttö- ja rakennuslailla (132/1999). Maankäyttö- ja rakennuslakiin lisätty mahdollisuus 
kuntien yhteisen yleiskaavan laatimiseen ei johtanut laajemmalti kaupunkiseudun kun-
tien yhteiseen maankäytön suunnitteluun. Myös lakiin sittemmin otettu pääkaupunki-
seudun pakollinen yleiskaava on jäänyt toteutumatta. Puutetta on paikattu kaavajärjestel-
mään kuulumattomilla suunnitelmilla, kuten liikennejärjestelmäsuunnitelmilla ja rakenne-
malleilla ja -suunnitelmilla. 

Kuntarakenteen uudistamista vauhditettiin vuonna 2006 käynnistyneellä PARAS- 
hankkeella, mutta tulokset jäivät laihoiksi. PARAS-hankkeen tueksi säädettyyn lakiin 
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) sisältyi seitsemälletoista suurimmalle 
kaupunkiseudulle asetettu velvoite laatia suunnitelma seudullisen yhteistyön edistämi-
sestä maankäytön, asumisen ja liikenteen yhteensovittamisessa (7 §). Kuntaliitosten pelko 
toimi kannustimena suunnitelmien laatimiselle ja on osaltaan luonut perustaa nykyiselle 
MAL-sopimiselle.

Kaupunkiseutujen strateginen kehittäminen on ollut vilkkaan keskustelun kohteena 
meneillään olevan maankäyttö- ja rakennuslain uudistamisen vuoksi (Mäntysalo & Kanni-
nen 2018). Uudistuksen yhtenä tavoitteena on ollut rakentaa kaupunkiseutusuunnittelulle 
juridinen perusta. Yritys sai lausuntovaiheessa voimakasta kritiikkiä erityisesti kaupun-
geilta, ja nyt on otettu tuumaustauko koko alueidenkäytön lainsäädännön uudistamiseen. 
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Ratkaisua jäi myös odottamaan se, miten kaupunkiseutujen MAL-suunnittelu tunniste-
taan suhteessa lakisääteiseen kaavoitukseen. MAL-suunnittelulla tarkoitamme tässä sel-
vityksessä tällä hetkellä käytössä olevia, MAL-sopimista tukevia kaupunkiseutusuunnitte-
lun muotoja ja välineitä, kuten rakennemalleja tai -suunnitelmia, kehityskuvia ja liikenne-
järjestelmäsuunnitelmia. MAL-asioiden ohella kaupunkiseututasoista ohjausta edellyttävät 
myös kiertotalousratkaisut, vihreän siirtymän mahdollistajat, palveluverkostot sekä ener-
gia- ja infrajärjestelmät.

MAL-sopimusmenettelyn ja MAL-suunnittelun suhdetta lakisääteiseen kaavoitukseen tar-
kastellaan luvussa 2, jonka aiheena on MAL-sopimisen ja -suunnittelun luonne strategi-
sena, kumppanuuspohjaisena ja ilmiölähtöisenä suunnitteluna. Tässä luvussa tarkastellaan 
myös, miten MAL-menettelyjä voisi kehittää vastaamaan kritiikkiin, jota tutkijat esittäneet 
koskien sekä sopimusvalmistelun että MAL-suunnittelun demokratiavajetta, osallisuus-
vajetta ja avoimuuden puutetta (Bäcklund ym. 2017; 2018; Vaattovaara ym. 2021).

Luvussa 3 luodaan katsaus MAL-menettelyn historiaan ja taustoihin. MAL-menettelyn 
kehitys kaari kuvastaa niitä polkuriippuvuuksia, joiden tuloksena MAL-menettelyn muodot 
ja sisällöt ovat saaneet nykyisen muotonsa. MAL-menettelyn kehittyminen ja sille vuosien 
varrella esitetyt, vastaavia päämääriä palvelemaan tarkoitetut vaihtoehdot luovat laaja-
pohjaista näkökulmaa menettelyn tämänhetkisiin kehitysmahdollisuuksiin ja -näkymiin.

Kumppanuuslähtöinen kaupunkikehittäminen ei ole vain suomalainen ilmiö. Luvussa 4 
esitellään eurooppalaisia esimerkkejä kumppanuus- ja sopimuspohjaisesta kaupunkiseu-
tujen kehittämisestä. Luvussa keskitytään erityisesti Norjassa ja Ruotsissa kehitettyihin 
sopimuspohjaisiin menettelyihin liittyen maankäytön, asumisen ja liikenteen sektoreita 
yhdistäviin politiikkatoimiin, jotka ovat paitsi aiheeltaan MAL-sopimuksille hyvin verran-
nollisia, myös suomalaista toimintaympäristöä läheisesti muistuttavissa oloissa syntyneitä 
menettelyjä (ks. esim. Smas ym. 2017). 

Selvityksessä pyritään myös tunnistamaan MAL-suunnittelun ja -sopimisen strategi-
sia haasteita sekä suunnittelujärjestelmän että siihen vaikuttavien ajankohtaisten ilmiöi-
den kautta. Luvussa 5 tarkastellaan näitä strategisia haasteita suhteessa sopimusten ydin-
sisältöön. Suunnittelun ja kehittämisen strategisuuden olennainen piirre on valintojen 
tekeminen. Näin ollen MAL-sopimista ei ole tarkoituksenmukaista laajentaa suurimpien 
kaupunkiseutujen ulkopuolelle, missä maankäytön, asumisen ja liikenteen keskinäisriippu-
vuuksien hallinta ei vaadi sopimusmenettelyjen kaltaista koordinaatiomekanismia.

MAL-sopimisen rakenteita, prosesseja ja sisältöjä arvioidaan ja kehitetään luvuissa 6 ja 7. 
Näihin teemoihin liittyy myös suurin osa raportin esitetyistä kehittämissuosituksista.

Työryhmä on myös perehtynyt Kuntaliiton vastikään valmistuneeseen selvitykseen 
MAL-sopimusmenettelyjen toimivuudesta ja kehittämistarpeista (Hemminki & Lönnqvist 
2022), joka täydentää hyvin tämän selvityksen tuloksia.
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2 Kumppanuus, strategisuus ja 
ilmiölähtöisyys MAL-menettelyjen 
perustana

2.1 MAL-sopimisen tarkoitus
MAL-sopimisen tarkoituksena on suurten kaupunkiseutujen kuntien välisen yhteistyön, 
yhteisymmärryksen ja luottamuksen lisääminen maankäytön, asumisen ja liikenteen 
yhteensovittamista koskevissa asioissa silloin kun niillä on kuntarajat ylittäviä tai muita 
merkittäviä vaikutuksia. MAL-sopimisella pyritään myös syventämään kaupunkiseudun ja 
valtion MAL-kokonaisuuteen liittyvää kumppanuutta (Kuvio 1).

Kumppanuus perustuu ymmärrykseen siitä, että maankäyttö, asuminen ja liikenne muo-
dostavat toisistaan riippuvan sidoksen ja että niiden koordinointi vaatii paitsi hallinnon 
alueelliset tasot myös sektorirajat ylittävää yhteistyötä. Lisäksi MAL-sopimisella pyritään 
vahvistamaan seudullista elinvoimaa siten, että kaupunkiseutukehitys on ympäristöllisesti, 
sosiaalisesti ja taloudellisesti kestävää, ja että se tukee kunkin seudun veto- ja pitovoimaa 
ja luo edellytyksiä elinkeinojen kehittämiseen.

Kuvio 1. MAL-sopimisen tarkoitus. Kuva: Jyväskylän kaupunki/Leena Rossi
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Suositus 1: Pidetään kirkkaana MAL-sopimusten tarkoitus 

MAL-kaupunkiseudut ovat koko maan taloudellisen kasvun moottoreita. 
MAL-sopimusten tulee vahvistaa kasvavilla kaupunkiseuduilla yhdyskunta-
rakenteen kestävyyttä, varmistaa tarvetta vastaavan asuntotuotannon 
edellytykset sekä parantaa liikennejärjestelmän toimivuutta maankäytön 
ja liikenteen yhteensovittamisen keinoin. Ilmastonmuutoksen torjunta, 
rakennetun ympäristön hiilineutraalisuus, luontoarvojen säilyminen sekä 
asuinympäristöjen monimuotoisuus ja sosiaalinen kestävyys ovat tärkeitä 
suuntaviittoja.  

2.2 Kumppanuudet alueiden ja yhdyskuntien 
kehittämisessä 

MOTTO: 
Kumppanuus on tapa suunnata resursseja halutun tavoitteen  saavuttamiseksi. 
Siihen liittyy määritelmällisesti vastavuoroisuus, lisäarvon tuottaminen kai-
kille osapuolille osaamista ja resursseja kokoamalla, päämääristä sopiminen 
yhdessä sekä menettelyjen myötä syventyvä ymmärrys osapuolten kesken 
siitä, että ollaan yhteisellä asialla.  

MAL-menettelyjen taustalla vaikuttavien kumppanuuden periaatteen sekä strategisen ja 
ilmiölähtöisen suunnitteluotteen kehittyminen on sidoksissa kansainvälisestikin tunnet-
tuun havaintoon koskien kaupunkiseutujen luonnetta. Yhtäältä kaupunkiseudut ovat sys-
teemisiä kokonaisuuksia, joiden toimivuus on tärkeää muun muassa taloudellisen kas-
vun ja kestävän kehityksen näkökulmasta. Kaupunkiseutujen kehittymisen tehokas koor-
dinaatio on tästä syystä tärkeää. Toisaalta monissa maissa, mukaan lukien pohjoismaat, 
olemassa olevat hallinnolliset rakenteet ja lakisääteiset suunnittelujärjestelmät eivät nou-
data ensisijaisesti toiminnallisten kaupunkiseutujen rajauksia, eivätkä siten tue kaupunki-
seutujen kehityksen tehokasta koordinaatiota parhaalla mahdollisella tavalla. (ks. esim. 
Nordregio 2016.)

Kaupunkiseutujen suunnittelussa tarvitaan suunnittelun ja hallinnon vakiintuneita tasoja 
ylittäviä kumppanuuksia ja lakisääteistä suunnittelujärjestelmää täydentäviä suunnittelun 
välineitä ja menetelmiä, kuten MAL-suunnittelu ja -sopiminen, koska kaupunkiseudut kat-
tavat keskuskaupunkien lisäksi yleensä useiden muiden kuntien alueita. MAL-menettelyjä 
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tarvitaan myös siksi, että kaupunkiseutujen kehitykseen liittyy valtakunnallisia tai jopa yli-
valtakunnallisia intressejä, joita edustamaan tarvitaan oma osapuolensa kumppanuuk-
sissa. Hallinnollisten rakenteiden ja muodollisen suunnittelujärjestelmän muuttaminenkin 
on toki mahdollista, mutta tämä on yleensä työlästä ja kallista (esim. Haughton ym. 2013). 
Pehmeämpiä, kumppanuuspohjaisia ratkaisuja tarvitaan siis ainakin väliaikaisesti, vaikka 
väliaikaiset ratkaisut voivat ajan myötä osoittaa tietä myös pysyvämmille ja sitovammille 
hallinnollisille ja lainsäädännöllisille ratkaisuille (Mattila & Heinilä 2022). 

Angloamerikkalaisessa maailmassa kasvavien kaupunkiseutujen kehittämiseen liittyvissä 
kumppanuuksissa on tyypillisesti mukana myös yksityisen sektorin toimijoita, ja kump-
panuudet liittyvät ensisijaisesti seutujen taloudellisen kasvun edistämiseen. Suomessa 
ja muissa pohjoismaissa kaupunkiseutujen suunnittelun kumppanuuksilla tarkoitetaan 
ennen kaikkea julkisen hallinnon toimijoiden kumppanuuksia, jotka ovat paitsi hallinnon 
tasoja myös sektoreita ylittäviä ja yhdistäviä. (Smas ym. 2017.) Etenkin maankäytön suun-
nittelun ja liikennejärjestelmäsuunnittelun yhteistyö on tärkeää, jotta yhdyskuntarakenne 
tukisi ihmisten arjen sujuvuutta, kestäviä liikkumisvalintoja, ja tarvetta vastaavan asun-
totarjonnan syntyä (Granqvist ym. 2020). Asuntotarjonnasta huolehtii suurelta osin yksi-
tyinen sektori, joka jää nykymuotoisten MAL-kumppanuuksien ulkopuolelle, mutta koh-
tuuhintaisen, liikenteellisesti saavutettavan ja laadukkaan asumisen saatavuuteen vaikut-
tavat suoraan myös julkisen sektorin toimijat kuten kunnat, sekä Asumisen rahoitus- ja 
kehittämis keskus (ARA) ja Valtion Asuntorahasto (VAR). 

2.3 Strateginen suunnittelu epämuodollisen ja 
muodollisen suunnittelun yhteispelinä

MAL-suunnittelua ja -sopimista voi kutsua paitsi kumppanuuteen pohjautuvaksi suun-
nitteluksi myös strategiseksi suunnitteluksi. Strategisella suunnittelulla tarkoitetaan toi-
sinaan lakisääteisen suunnittelujärjestelmän ulkopuolista, ketterämpää ja vapaamuotoi-
sempaa suunnittelua, mistä MAL-menettelyt ovat tyypillinen esimerkki (ks. esim. Albrechts 
2004). Tässä yhteydessä ymmärrämme kuitenkin strategisuuden sellaisten ominaisuuk-
sien kautta, joita voidaan liittää sekä lakisääteiseen että epämuodolliseen suunnitteluun. 
Suunnittelun strategisuudelle merkityksellistä on usein juuri lakisääteisen ja epämuodolli-
sen suunnittelun yhteispeli (Mäntysalo ym. 2015). Myös MAL-menettelyjen strategisuutta 
a rvioi taessa ja kehitettäessä olisi tunnistettava MAL-suunnittelun ja -sopimisen yhteydet 
lakisääteiseen suunnitteluun.  

Syksyllä 2021 lausuntokierroksella ollut hallituksen esityksen luonnos kaavoitus- ja 
rakentamislaiksi sisälsi uutena suunnitteluinstrumenttina lakisääteisen kaupunkiseutu-
suunnitelman MAL-seuduille. Kaupunkiseutusuunnitelmat olisivat tuoneet 
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MAL-menettelyt vahvemmin lakisääteisen suunnittelujärjestelmän piiriin, ja paitsi teh-
neet kaupunkiseutusuunnittelun pakolliseksi MAL-menettelyssä mukana olevilla seuduilla, 
myös lisänneet MAL-menettelyjen läpinäkyvyyttä ja vuorovaikutteisuutta. Ehdotus kau-
punkiseutusuunnitelmasta sai kuitenkin kielteistä palautetta lausuntokierroksella. Sen 
taustalla ei ollut kokonaisvaltaista näkemystä yhtäältä lakisääteisten ja epämuodollisten 
menettelyjen ja toisaalta juridisesti sitovien ja ei-sitovien lopputulosten suhteesta (Mattila 
& Heinilä 2022).

Lakisääteisyyden ja epämuodollisuuden tai juridisen sitovuuden ja ei-sitovuuden suhteita 
ei tulisi nähdä mustavalkoisina vastakkainasetteluina, vaan tunnistaa esimerkiksi näiden 
välimuotoa edustavan pehmeän sääntelyn (”soft law”) mekanismien mahdollisuudet ket-
terää, mutta samalla läpinäkyvää ja vuorovaikutteista kaupunkiseutusuunnittelua kehitet-
täessä. Pehmeä sääntely ei tuota juridisesti velvoittavia lopputuloksia, mutta sillä olete-
taan kuitenkin olevan käytännön vaikuttavuutta, aivan kuten MAL-suunnitelmilla nykyisen 
järjestelmän puitteissa. (ks. esim. Senden 2004)

Pehmeän sääntelyn legitimiteettiä ja läpinäkyvyyttä on kehitetty tekemällä se näkyväksi 
kirjoitetussa laissa, toisin kuin MAL-suunnitelmien tapauksessa on toistaiseksi menetelty. 
Pehmeän sääntelyn perinteisiä työkaluja ovat esimerkiksi erilaiset asiantuntijoiden laa-
timat selvitykset, joilla täsmennetään ympäristölainsäädännön joustavia normeja lakia 
sovellettaessa, vaikka selvitykset itsessään eivät ole juridisesti sitovia. Ne kuitenkin maini-
taan usein laissa, jolloin lopputulokseen oletetusti vaikuttava asiantuntijatieto tulee julki-
sesti näkyväksi. (Määttä 2005.) MAL-suunnitelmat ja sopimukset olisi mahdollista ankku-
roida vastaavalla tavalla lakisääteiseen suunnittelujärjestelmään, jolloin kansalaiset tietäi-
sivät millaiset ylikunnalliset suunnitelmat oletetusti vaikuttavat kuntakaavojen sisältöön, 
vaikka kaupunkiseutusuunnittelusta ei tehtäisikään lakisääteistä tai oikeusvaikutteista 
(Mattila & Heinilä 2022).

2.4 Strateginen suunnittelu tavoitteiden ja toteutuksen 
vuoropuheluna

Sen sijaan että strategisuus nähtäisiin lakisääteisen järjestelmän ulkopuolisena piirteenä 
suunnittelussa, strategisuuden ydin tulisi nähdä yleisemmin suunnittelun tehokkuuden ja 
vaikuttavuuden parantamisena voimavarojen järkevän kohdentamisen keinoin. Monien 
uraauurtavien strategisen suunnittelun teorioiden mukaan keskeinen suunnittelun vai-
kuttavuutta parantava piirre on suunnitteluprosessin jakaminen yhtäältä pitkän aikavälin 
tavoitteiden valintaan, ja toisaalta lyhyemmän tähtäimen suunnitelmaan, jossa esitetään 
keinot tavoitteiden saavuttamiseen (ks. esim. Mintzberg 1994; Kaufman & Jacobs 1987; 
Bryson 1988).  
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Vaikka strategisessa suunnittelussa korostetaan pitkän tähtäyksen valintoja, monet stra-
tegisen suunnittelun teoreetikot ovat pitäneet tarpeellisena jättää päämääriin tarkistami-
sen varaa, koska valintoja tehtäessä tulevaisuuden toimintaympäristö on aina osittain tun-
tematon. Strategisessa suunnittelussa etsitään tasapainoa yhtäältä päämäärien valikoivan 
ohjaavuuden ja toisaalta niiden joustavuuden välillä. Strategisessa suunnittelussa myös 
seurataan toimenpiteiden vaikuttavuutta, ja samalla kun kerrytetään tietoa lyhyen aika-
välin toimenpiteiden vaikutuksista, voi olla tarpeen tarkistaa pitkän aikavälin päämääriä. 
(Mäntysalo ym. 2019, ks. myös. Etzioni 1967; Faludi 1973) 

MAL-suunnittelua voi hyvällä syyllä kutsua strategiseksi suunnitteluksi, koska MAL- 
sopimusten ja rahoituksen kautta suunnitteluun liittyy suoraan myös suunnitelman toteu-
tusvälineet. Tässä mielessä MAL-suunnittelu poikkeaa perinteisestä maankäytön suunnit-
telusta, joka on mahdollistavaa, mutta jonka yhteydessä suunnitelman toteuttamista pys-
tytään harvoin ohjelmoimaan. MAL-sopimisen kautta MAL-suunnitteluun liittyy mukaan 
myös seuranta- ja arviointimekanismeja.

MAL-menettelyjen strategisuutta on pyritty viime aikoina kehittämään pidentämällä sopi-
misen aikatähtäys kahteentoista vuoteen, vaikka toimenpidekauden kesto on vain neljä 
vuotta. Toimenpidekauden lyhyttä kestoa ja valtion kyvyttömyyttä sitoutua hankkeiden 
rahoitukseen yli vaalikausien on kritisoitu kunnissa (ks. esim. Hemminki & Lönnqvist 2022). 
Kaksitoista vuotta ei näyttäydy kaavoituksen kannalta pitkänä ajanjaksona. Erityisesti lii-
kennehankkeisiin liittyvä uusien asuntojen kaavoitus on käynnistettävä hyvissä ajoin, ja 
kaavoitus myös sitoo kuntien voimavarat pitkäksi ajaksi. Tästä näkökulmasta kuntien toive 
valtion sitoutumisesta sopimukseen pitemmällä aikavälillä on perusteltu.

Toisaalta pitkän aikavälin tavoitteiden ja lyhyen aikavälin toimenpiteiden vuoropuhelua 
voi pitää MAL-suunnittelun strategisuutta tukevana piirteenä, koska tällainen rakenne tar-
joaa tarkistuspisteitä paitsi toimenpidevalikon suhteen myös pitkän tähtäimen valintoja 
koskien. Tämä kuitenkin edellyttää strategista näkökulmaa ja eri aikaperspektiivien huo-
mioon ottamista toimenpiteiden vaikuttavuuden seurannan kehittämisessä.  

“12 vuotta luo pohjatason ja yhteisen suunnan, ja sitten on ne välineet, jotka elää 
nopeammin, neljän vuoden syklissä. Siinä on yritetty yhdistää yhteinen pohja, 
ja riittävä ketteryys täsmentää toimia tietopohjan kautta. Siinä yhdistyy pitkä ja 
rullaava ajattelu, jotta pysytään koko ajan ajan hermolla.”
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2.5 Strategisista intresseistä yhteisymmärryshakuisuuteen

Suunnittelun strategisuuden tunnuspiirteenä pidetään myös avointa, yhteisymmärrys-
hakuista ja yhteistä hyvää tavoittelevaa vuorovaikutusta päämäärävalintoja tehtäessä (ks. 
Albrechts, 2004; Healey, 2007). Myös MAL-kumppanuuksien keskeinen tavoite on saada 
toimijat löytämään yhdessä kaupunkiseutujen yhteistä hyvää heijastelevat suunnitte-
lun tavoitteet sen sijaan että keskusteluissa keskityttäisiin paikalliseen edunvalvontaan 
tai  sektorikohtaisten tavoitteiden yksipuoliseen edistämiseen. Yhteisymmärryshakuisuu-
den ajatellaan tukevan ja tehostavan päämäärien saavuttamista, sillä yhteistoiminnallinen 
ja keskusteleva prosessi sitouttaa eri toimijaryhmiä päätösten toimeenpanoon. Yhteisym-
märryshakuisuutta on kuitenkin pidetty myös osittain strategisen suunnittelun luonteen 
vastaisena piirteenä, koska vuorovaikutus muun muassa kuluttaa resursseja ja hidastaa 
päätöksentekoa (Granqvist ym. 2021).  

Yhteisymmärryshakuista suunnitteluotetta on toisinaan pidetty ristiriitaisena strategisen 
suunnittelun olemuksen kanssa teoreettisemmastakin näkökulmasta. Teoreettisessa kirjal-
lisuudessa vuorovaikutteisuuden ja yhteisymmärryshakuisuuden on nähty filosofi Jürgen 
Habermasin (1984; 1987) kommunikatiivisen toiminnan teoriaa seuraten perustuvan niin 
kutsuttuun kommunikatiiviseen rationaalisuuteen, joka voidaan asettaa vastakkain strate-
gisen rationaalisuuden kanssa (Mattila 2020; Granqvist ym. 2019; Granqvist ym. 2021).

Strateginen rationaalisuus on laskelmoivaa päämäärärationaalisuutta. Sen puitteissa pide-
tään järkevänä sellaista toimintaa, joka tarjoaa tehokkaat keinot toimijoiden ennalta valit-
tujen päämäärien saavuttamiseen. Yhteisymmärryshakuisen, kommunikatiivisen rationaa-
lisuuden puitteissa päämääriä ei nähdä ennalta asetettuina, vaan järkevänä pidetään sel-
laista keskustelua, jossa toimijat perustelevat väitteensä ja tulkintansa pyrkien vakuutta-
maan muut toimijat näkemyksistään, ollen samalla avoimia muuttamaan omia näkemyk-
siään muiden toimijoiden esittämien järkevien vastaväitteiden perusteella. (Habermas 
1984)

Sekä strategiseen että kommunikatiiviseen rationaliteettiin perustuvalla suunnittelu-
otteella tulisi olla oma paikkansa strategisessa suunnittelussa, ja näin ollen myös MAL- 
menettelyissä ja -kumppanuuksissa. Yhteisymmärryshakuinen rationaalisuus saa toimi-
jat muodostamaan yhteisesti tavoiteltavia päämääriä ja auttaa toimijoita jaetun tilanne-
kuvan muodostamisessa, kun taas strateginen rationaalisuus edistää päämäärien teho-
kasta saavuttamista.

Yhteisymmärryshakuisuus luo pohjan ilmiölähtöiselle suunnittelulle, jossa eri toimijat pyr-
kivät muodostamaan yhteisymmärrystä kokonaisvaltaisista ja moniulotteisista ilmiöistä 
kuten kaupungistuminen tai ilmastonmuutos (Granqvist ym. 2020). Ilmiölähtöisyyden 
käsitettä on käytetty alun perin ennen kaikkea pedagogisissa teorioissa, ja käsite voidaan 
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yhdistää myös oppiviin hallinto-organisaatioihin (Ranki 2020). Ilmiölähtöisyyden lähei-
nen sukulaiskäsite on ongelmalähtöisyys, tai -perustaisuus, joka on niin ikään pedagogian 
alalta peräisin oleva termi (ks. esim. Poikela 2002), ja sopii myös hyvin alueiden suunnitte-
lun ja -kehittämisen aloille, joilla ei ole kyse pelkästään ilmiöiden monialaisesta ja -ulottei-
sesta ymmärtämisestä, vaan myös aktiivisista toimista ongelmien ratkaisemiseksi. Ilmiö- 
tai ongelmalähtöisesti toimivat hallinnon eri sektorit ja tasot oppivat parhaassa tapauk-
sessa siirtämään taka-alalle niiden vakiintuneita tavoitteita ja keinovalikoimia tehden tilaa 
uudenlaisille, jaetuille näkemyksille monimutkaisten ilmiöiden ja systeemisten kokonai-
suuksien hallinnasta. 

Ilmiölähtöistä otetta on pyritty edistämään viime vuosina erityisesti valtionhallinnossa, 
mutta samalla on tunnistettu, että ilmiölähtöisyyden läpimurtoa usein hidastaa syvään 
juurtunut kilpailu resursseista valtionhallinnon eri organisaatioiden välillä (Nyman 2021). 
Resurssikilpailun tuottamia ongelmia kokonaistehokkaalle voimavarojen käytölle on 
pyritty torjumaan erityisesti kehittämällä niin kutsuttua ilmiöpohjaista budjetointia (Val-
tiontalouden tarkastusvirasto 2020). Ilmiöpohjaisen, sektorirajat ylittävän budjetoinnin 
periaate soveltuu erinomaisesti myös MAL-rahoitukseen. 

”Onhan tämä YM:n kannalta tehokas väline kaupunkiseutujen kehittämisessä. 
Ilmiöt ovat kaikkileikkaavia ja meidän täytyy katsoa kokonaisuutta.”

”Ilmiölähtöisyys on vaativa sana. (...) Ehkä pitäisi puhua missiolähtöisyydestä. 
MAL-työn missio olisi helppoa määritellä. Se on kestävät kaupunkiseudut, 
jotka on eläviä, vilkkaita ja liikennejärjestelmää toimii ruokkien taloutta. 
Kokonaisvaltainen mutta määriteltävissä oleva.”

Vaikka yhteisymmärryshakuisuus on tärkeää strategisessa suunnittelussa ja kehittämi-
sessä, on kuitenkin selvää, ettei tehokas toiminnan koordinaatio ole mahdollista, jos 
kaikki tavoitteet pidetään jatkuvasti avoinna yhteisymmärryshakuiselle udelleenarvioin-
nille il miöi den monimutkaisessa ja monitulkintaisessa todellisuudessa. Muun muassa tästä 
syystä tarvitaan myös strategisia kumppanuuksia, joissa tunnistetaan ja otetaan annet-
tuina osapuolten olemassa olevat strategiset intressit ja pyritään sopimuksiin, jotka tyydyt-
tävät näitä intressejä tuottaen win-win -tilanteita kaikkien osapuolten intressien kannalta.

Brittiläisessä toimintaympäristössä vakiintuneet kaupunkiseutujen taloudelliseen kasvuun 
tähtäävät City Deal -paketit ovat esimerkki strategisista kumppanuuksista, joissa osapuolet 
käyvät ensisijaisesti intressipohjaista ”kauppaa” ilman että intresseistä ja sopimisen pää-
määristä neuvoteltaisiin syvällisemmin kommunikatiiviseen rationaliteettiin nojaten. City 
Deal -menettelyjä onkin arvosteltu uusliberaalista yritysmaailman toimintalogiikan vakiin-
nuttamisesta julkisen sektorin toimintaan (O’Brien & Pike 2015) ja paikkojen välisen kilpai-
lun lietsomisesta yhteisen tulevaisuussuuntautuneen suunnittelun kustannuksella (Waite 
& Morgan 2019). 
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Suomalaisten MAL-menettelyjen erityinen vahvuus on, että niissä on mahdollista yhdistää 
hedelmällisellä tavalla strateginen ja kommunikatiivinen rationaalisuus ja samalla luoda 
jatkumo strategisten ja yhteisymmärryshakuisten kumppanuuksien välille (Kuvio 2). Tämä 
kävi ilmi tätä selvitystä varten tehdyissä haastatteluissa, joissa lähes kaikki haastateltavat 
pitivät MAL-menettelyjä toisaalta heidän taustaorganisaatioidensa erityisintressejä palve-
levina, mutta toisaalta haastateltavat korostivat, että MAL-menettelyjen historian aikana 
vuoropuhelu on tiivistynyt ja syventynyt yhteisymmärryshakuisesti sekä hallinnon tason 
että sektoreiden välillä, vahvistaen näin yhteistä näkemystä kaupungistumisesta ja sen 
hallinnasta. 

Vuoropuhelun ja luottamuksen syventymistä ovat edistäneet myös toteutuneet hankkeet 
ja erityisesti niiden mukanaan tuoma kehitys kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteessa ja 
toimivuudessa. Strategisia intressejä palvelevat win-win -kumppanuudet ovat siis luoneet 
pohjan kommunikatiiviseen rationaalisuuteen perustuvalle keskustelulle. Luottamuksen 
rakentuminen tulosten kautta on kuitenkin ollut hidas prosessi, sillä suunnitelmien konk-
retisoituminen rakennetussa ympäristössä ei käy käden käänteessä edes silloin kun suun-
nitelmiin liittyy rahallista tukea.

Voidaan väittää, että koska MAL-menettelyt ovat jo suhteellisen vakiintuneita ja pitkän 
aikavälin kehittämiseen suuntautuneita, ne mahdollistavat parhaimmillaan strategis-
ten kumppanuuksien syventymisen yhteisymmärryshakuisiksi kumppanuuksiksi. Samalla 
MAL-menettelyt säilyttävät strategisille kumppanuuksille tyypillisen tehokkuuden pää-
määrien toteuttamisessa, koska MAL-menettelyihin sisältyy sovittuja, toteuttamiseen täh-
tääviä toimenpiteitä ja rahoitus näille toimenpiteille.  

Yksittäisen MAL-sopimuksen voi ajatella edustavan strategista rationaalisuutta, koska 
siinä kuntaosapuolta motivoi etenkin taloudellisten kannustimien olemassaolo. MAL- 
käytännöissä vuoropuhelu jatkuu kuitenkin yli sopimuskausien. MAL-käytännöt eivät tästä 
syystä edusta ensisijaisesti hankemaista suunnittelunäkemystä, mitä esimerkiksi kaavoi-
tuksen tai liikennehankkeiden suunnittelun usein ajatellaan edustavan, vaan ne suun-
tautuvat ensisijaisesti jatkuvaan pitkän tähtäimen toimintatapojen kehittämiseen, mitä 
on pidetty yhtenä strategisuuden tunnusmerkkinä (Albrechts 2004). Tällöin osapuolten 
välinen keskustelu voi ihannetapauksessa syventyä kattamaan myös sopimusmenette-
lyn taustaoletukset ja päämäärät, jolloin kumppanuus voidaan nähdä kommunikatiivisen 
rationaalisuuden periaatteita noudattavana yhteisymmärryshakuisena ja yhteistä hyvää 
tavoittelevana kumppanuutena. Tämä tietysti edellyttää, että osapuolet kommunikoivat 
ja toimivat luottamusta syventävästi, eikä vuorovaikutuksessa keskitytä paikalliseen tai 
 sektorikohtaiseen edunvalvontaan.
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On myös huomattava, että MAL-sopimukset pohjautuvat MAL-suunnitteluun, jonka voi 
ajatella ainakin ihannetapauksessa olevan lähellä kommunikatiivisen rationaalisuuden 
henkeä, siinä missä MAL-sopimusten voi ajatella heijastelevan ensisijaisesti strategista 
rationaliteettia. Tätä oletusta voi perustella sillä, että kaupunkiseutusuunnitelmia laa-
dittaessa osallistujien joukko on huomattavasti laajempi kuin MAL-sopimusten laatimi-
sessa, aikajänne on pidempi, ja suunnittelun yhteydessä pohdittavat kysymykset laajene-
vat yksittäisistä hankkeista hyvän elinympäristön ja sujuvan arjen edellytyksiin. Erityisesti 
liikennejärjestelmäsuunnittelussa käsiteltävät kysymykset ovat lähtökohtaisestikin vaiku-
tusalueeltaan laajoja, eikä toimenpiteiden vaikuttavuus yleensä rajaudu maantieteellisesti 
pelkästään niihin paikkoihin, joissa toimenpiteitä tehdään. Kun MAL-sopiminen ankkuroi-
tuu MAL-suunnitteluun, strategisesti motivoituneet kumppanuudet ankkuroituvat samalla 
yhteisymmärryshakuiseen yhteistoimintaan. 

Kuvio 2. MAL-kumppanuudet yhtäältä strategisten tavoitteiden toteuttamisen ja toisaalta yhteisymmär-
ryksen rakentamisen välineenä 

MAL-menettelyt strategisen  
kumppanuuden välineenä

MAL-menettelyt yhteisymmärryshakuisen 
kumppanuuden välineenä

Osapuolten ennalta määritellyt strategiset 
intressit kohtaavat (strateginen rationaalisuus)

Osapuolet ovat valmiita tarkistamaan omia 
strategisia intressejään keskustelun keinoin 
(kommunikatiivinen rationaalisuus)

MAL-menettely rahanjakomekanismina: 
mahdollisuus päästä nollasummapeleistä 
plussummapeleihin

MAL-menettely luottamusta tuottavana ja 
ylläpitävänä keskusteluna sekä yhteisten arvojen 
ja päämäärien rakentamisena: mahdollisuus 
ylittää peliteoreettinen ja strategisiin intresseihin 
perustuva viitekehys ja nostaa pelin säännöt ja 
tavoitteet keskustelun aiheeksi

Kiinnostuksen kohteena erityisesti yksittäiset 
investoinnit ja toimenpiteet

Kiinnostuksen kohteena laajempi ja muuttuva 
ilmiökokonaisuus ja sen hallinta

Tähtäimessä ensisijaisesti yksittäisten MAL-
kierrosten neuvottelutulokset

Tähtäimessä MAL-menettelyn pitkän tähtäimen 
kehittäminen, uusiin tai odotettavissa oleviin 
haasteisiin vastaaminen ja menettelyn 
tavoitteiden uudistuminen

MAL-menettely sopimuskäytäntöinä (“deal 
making”) 

MAL-menettely MAL-suunnitteluna (yhteisen 
kuvan luominen tavoittelemisen arvoisesta 
kaupunkiseudun tulevaisuudesta)



23

VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:47 VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:47

2.6 MAL-menettelyjen läpinäkyvyys ja demokraattisuus

Käytännössä kommunikatiivisen rationaalisuuden on kuitenkin nähty toteutuvan puut-
teellisesti MAL-menettelyissä. MAL-sopimisessa kritiikkiä on aiheuttanut se, että sopimi-
nen tapahtuu läpinäkymättömästi, suljettujen ovien takana (Bäcklund ym. 2017; 2018; 
Vaattovaara ym. 2021). On silti huomattava, että liikenne- ja muista investoinneista on 
sovittu valtiollisten ja paikallisten julkisten tahojen välillä suljetuissa neuvotteluissa ennen-
kin. MAL-menettelyissä neuvottelumekanismiin on tuotu järjestelmällisyyttä ja sitä on 
pohjustettu suunnitelmilla, mikä parantaa menettelyn läpinäkyvyyttä ja vuorovaikuttei-
suutta ja myös mahdollistaa menettelyjen kriittisen, julkisen arvioinnin. Silti myöskään 
MAL- suunnittelun ei ole nähty toteuttavan kommunikatiivisen rationaalisuuden ihannetta 
parhaalla mahdollisella tavalla, koska nykyiset kaupunkiseutusuunnitelmat – esimerkiksi 
rakennemallit- ja suunnitelmat – eivät ole lakisääteisiä suunnitelmia eikä niihin siten sisälly 
lakisääteisesti taattuja osallistumismahdollisuuksia (Mäntysalo & Kosonen 2016; Bäcklund 
ym. 2017; 2018; Vaattovaara ym. 2021). 

MAL-menettelyt ovat näyttäytyneet ongelmallisina myös edustuksellisen demokratian 
näkökulmasta, sillä menettelyissä mukana olevien kuntien luottamushenkilöillä ei ole 
muutaman vuoden takaisen kyselytutkimusten mukaan aina tietoa siitä, onko heidän kun-
tansa mukana MAL-menettelyissä. Silloinkin kun he tietävät sopimuksesta, he eivät usein-
kaan tiedä kuka on määritellyt sopimusten sisällöt. (Bäcklund ym. 2019; Bäcklund 2020.) 
MAL-seuduilla tulisikin huolehtia siitä, että MAL-menettelyillä on aukikirjoitettu ja selkeästi 
viestitty rakenne, ja että kommunikaatio eri elimiä edustavien poliittisten päätöksen-
tekijöiden ja hallinnon edustajien välillä on toimivaa. Kaiken kaikkiaan luottamushenkilöt 
ovat kuitenkin pitäneet MAL-sopimuksia hyödyllisinä (Bäcklund ym. 2019, 21), mikä kerto-
nee vahvasta institutionaalisesta luottamuksesta Suomessa.  

Kyseisen tutkimuksen vastaajat olivat kuitenkin jossain määrin huolissaan kunnallisen 
demokratian heikkenemisestä MAL-menettelyjen seurauksena (Bäcklund ym. 2019, 41). 
Huoli ei ole kaikilta osin perusteltu, koska MAL-sopimukset hyväksytään kuntien elimissä, 
ja MAL-menettelyn maankäytölliset tavoitteet toteutetaan kuntakaavoituksen kautta, jossa 
myös suunnittelun osallisilla on mahdollisuus vaikuttaa lopputulokseen. Tätä selvitystä 
varten tehdyissä haastatteluissa etenkin valtionhallinnon edustajat torjuivat huolta kunta-
demokratian heikkenemisestä korostamalla, että MAL-menettelyt voi nähdä vaihtoehtona 
sääntelyn kautta tapahtuvalle seudullisten ja valtakunnallisten intressien vahvistamiselle 
suunnittelussa. Tästä näkökulmasta voidaan väittää, että MAL-menettelyt jättävät säänte-
lyä enemmän liikkumavaraa paikalliselle tasolle ja siten vahvistavat pikemmin kuin heiken-
tävät paikallista demokratiaa.  
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Haastatteluissa tuotiin myös esille, että MAL-menettelyjen taustalla tarvitaan asiantuntija-
tietoa maankäytön, liikennesuunnittelun ja asuntomarkkinoiden monimutkaisista vuoro-
vaikutussuhteista, jotka eivät aina näyttäydy kiinnostavina ja ymmärrettävinä kansalai-
sosallistumisen näkökulmasta. Myös suunnitteluvuorovaikutukseen liittyvän tutkimus-
kirjallisuuden taustalla vaikuttavissa deliberatiivisen demokratian teorioissa on tuotu 
esille, ettei asiantuntijatietoon perustuva vallankäyttö ole välttämättä epädemokraattista, 
ja että asiantuntijatiedolla tulisi olla kansalaisten paikallisen tiedon ja asiantuntemuk-
sen ohella oma tärkeä osansa päätöksentekoa tukevassa deliberaatiossa (ks. esim. Warren 
1996; Christiano 2012). Silti on tärkeää, että myös monimutkaisia asiakokonaisuuksia kos-
keva päätöksenteko on läpinäkyvää – muutoin kansalaisten kiinnostus tällaisia asiakoko-
naisuuksia kohtaan on entistäkin vähäisempää, mikä saattaa tuottaa ajan myötä ongelmia 
päätöksenteon legitimiteetin kannalta. 

“Tätä kritiikkiä en osta. Vaikka MAL-asioista sovitaan, niin kyllähän kaavat  käyvät 
kaikki vuorovaikutukset, ja myös liikennehankkeissa vuorovaikutetaan. Kaikki 
mitä päätetään, tulee suunnittelun kautta vuorovaikutetuksi.”

”MAL ei ole epädemokraattinen mekanismi, koska hallitus on vaaleilla valittu 
ja toimii demokraattisesti. Sopimus hyväksytään myös kunnan hallituksessa 
ja  valtuustoissa. Se kai on edustuksellisen demokratian idea. Mietin myös 
osallistamista, ja että se johtaa ehkä osaoptimointiin, koska yksittäisen 
kansalaisen ei ole helppoa ottaa huomioon kokonaisuutta.”

“Minä jaksan uskoa meidän julkisen hallinnon etiikkaan ja perustavaa laatua 
olevaan avoimuuteen. Eihän tämä ole sellaista sulle-mulle -sopimista, vaan siinä 
nojaudutaan hyvin avoimesti julkilausuttuihin tavoitteisiin. Siinä kuitenkin on 
taustalla eduskunnan päätöksentekovalta sekä budjetissa että isoissa linjoissa, ja 
hallitukselliset linjat.”

“Analyysi voi osaltaan paikata osallisuutta. Tarvitaan yhteismitallisesti  tuotettua 
määrällistä ja laadullista tietoa, ei huutoäänestystä siitä mitä tarvitaan. 
Osallisuus edellyttää oikeita pohjatietoja.”

On myös huomattava, että vaikka kaikista kaupunkien ja alueiden kehittämisen sopimus-
pohjaisista menettelyistä nimenomaan MAL-menettelyt ovat joutuneet tutkijoiden kritii-
kin kohteeksi, juuri ne jättävät paljon tilaa neuvotteluille ja pitkäjänteiselle luottamuksen 
rakentamiselle. Ne eroavat tältä osin uudemmista kumppanuusmenettelyistä kuten esi-
merkiksi valtion ja kaupunkien ja kasvukäytävien välillä solmituista kilpailukyvyn ja elin-
keinoelämän kasvuun tähtäävistä kasvusopimuksista (2016–2018), tai valtion ja yliopisto-
kaupunkien välillä solmituista, hankepaketteihin keskittyvät innovaatiotoiminnan ekosys-
teemisopimuksista (2021–2027). Näiden kumppanuusmallien voikin ajatella olevan huo-
mattavasti lähempänä City Deal -ajattelua kuin MAL-sopimusten, ja samalla myös alttiim-
pia kritiikille koskien avoimen ja kyseenalaistuksia sallivan kansalaiskeskustelun puutetta. 
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Suositus 2: Vahvistetaan MAL-menettelyjen läpinäkyvyyttä, 
demokraattisuutta ja legitimiteettiä 

MAL-menettelyjen läpinäkyvyyttä, demokraattista pohjaa ja legitimiteettiä 
tulee vahvistaa luomalla MAL-menettelyille kytkentä suunnittelua ohjaavaan 
lainsäädäntöön. Tämän ei tarvitse tapahtua tekemällä MAL-suunnittelusta 
lakisääteistä velvoitetta kunnille, tai tekemällä suunnitelmista sitovia, 
vaan mallia voidaan ottaa pehmeän sääntelyn (“soft law”) mekanismeista 
mainitsemalla MAL-suunnitelmien mahdollinen vaikutus kuntakaavoituksen 
sisältöihin lainsäädännössä.

Myös MAL-suunnittelun vuorovaikutteisuutta tulee vahvistaa, mutta tämän ei tarvitse 
tapahtua tekemällä osallistumismahdollisuudesta lakisääteistä. Lakisääteisen osallistumis-
mahdollisuuden olemassaolo on yleensä ennen kaikkea oikeusturvakysymys, mutta eten-
kään oikeusvaikutuksettomassa kaupunkiseutusuunnittelussa tämä näkökulma ei ole kes-
keinen. Vuorovaikutteisen suunnittelun tutkimuskirjallisuudessa on esitetty, että silloin 
kun halutaan siirtyä osapuolien valmiiksi määritellyistä oikeuksista ja intresseistä kumpua-
vasta edunvalvonnasta rakentavampaan, yhteiseen tahdonmuodostukseen tähtäävään 
keskusteluun, vapaamuotoinen vuorovaikutus saattaa olla tarkoituksenmukaisempaa kuin 
säännelty ja määrämuotoinen vuorovaikutus (Innes ym. 2007; ks. myös Forester 2006). Jär-
jestelmätasolla ei kuitenkaan tulisi tehdä kategorisia valintoja määrämuotoisen ja vapaa-
muotoisen vuorovaikutuksen välillä, vaan molemmille tulee löytää omat paikkansa ohjaus-
järjestelmän kokonaisuudessa.

“Kumppanuus on väline, jolla luodaan yhteinen näkemys. Olisi vaikeaa päästä 
tähän muuten. Kumppanuus pitäisi nähdä koko ajan, ja ymmärtää, että ollaan 
samalla puolen pöytää. Pitää välttää vastakkainasetteluja, joita seuraisi pakon 
sanelemista menettelyistä.” 

“Keskustelu on hyvin arvokas väline – syntyy yhteinen tavoite ja tahtotila. 
MAL-menettelyt ovat mielestäni koko kaupunkipoliittisten sopimusten joukon 
kärjessä.”



26

VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:47

3 MAL-suunnittelun ja -sopimusten 
historia

Maankäytön, asumisen ja liikenteen seudullisen suunnittelun tarve on tunnistettu usei-
den vuosikymmenten ajan. Yhdyskuntarakenteen hajautumiseen kuntarajojen yli herättiin 
pääkaupunkiseudulla ja muissakin suurissa kaupungeissa laajemmin 1970-luvulla. Käy-
tössä olleet lakisääteiset välineet ja henkilöresurssit kasvun ohjaamiseksi olivat tuolloin 
olosuhteisiin nähden heikot ja tulokset jäivät siksi vaatimattomiksi. Sen vuoksi tarvittiin 
uusia keinoja, kuten aluerakentamissopimuksia kuntien ja rakennusliikkeiden kesken sekä 
liikenne investointeja koordinoivia sopimuksia kuntien ja valtion välillä. Liikennejärjestel-
mätyö on ollut tärkeä oppimispolku MAL-sopimuksiin johtaneessa kehityksessä erityisesti 
pääkaupunkiseudulla. 

MAL-suunnittelun toinen perusta liittyy kaupungistumiseen laajemmin. Suomessa tie-
toinen kaupunkipolitiikka alkoi EU-jäsenyyden myötä 1990-luvun puolivälissä. Ymmärrys 
kaupunkiseudun fyysisen rakenteen ohjaamisen tärkeydestä laajeni tuolloin yhdyskunta-
rakenteen toimivuudesta elinvoiman ja kilpailukykyyn edistämiseen sekä sosiaaliseen kes-
tävyyden vahvistamiseen. Kaupunkikysymysten painoarvon kasvu on näkynyt hallitus-
ohjelmissa ja niihin perustuvissa poliittisissa kannanotoissa 2000-luvun alusta alkaen. 

3.1 Pääkaupunkiseudun liikennejärjestelmätyöstä MAL-
prosessiin 

Valtion ja seudullisen sopimisen historia pääkaupunkiseudun MAL-asioissa voidaan kat-
soa ulottuvan ainakin 1970-luvulle, jolloin solmittiin Martinlaakson radan rakentamista 
ja liikennöintiä koskeva sopimus VR:n, Helsingin kaupungin ja Helsingin maalaiskun-
nan välillä. Kaupunki ja maalaiskunta toteuttivat mittavat määrät asuntotuotantoa uuden 
radan asemien välittömään tuntumaan. Jälkeenpäin arvioiden siinä toteutui varsin hyvin 
nykyisissäkin MAL-sopimuksissa olevat tavoitteet rakentamisen keskittämisestä hyvien 
joukkoliikenne yhteyksien varrelle. 

Eräänlainen ML-konsepti oli myös 1980-luvun lopussa ylipormestari Raimo Ilaskivelle 
annettu selvitystehtävä: Ilaskiven tuli laatia luonnos kaupunkirakenteen kehittämiseksi 
pääkaupunkiseudulla. Vaikka itse suunnitelma ei saanutkaan varauksetonta hyväksyntää, 
niin prosessin tuloksena syntyi seudun kuntien välinen sopimus asuntotuotannon lisäämi-
sestä ja keskittämisestä raideliikenteen varsille. 
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Yhtenäisen koko seutua koskevan liikennejärjestelmän suunnittelua koordinoi 
1970- luvulta lähtien Helsingin seudun tieneuvottelukunta apunaan Helsingin kaupun-
kiseudun liikennesuunnittelun koordinointitoimisto (HELKO). Sittemmin tätä työtä jat-
koi Pääkaupunkiseudun liikenneneuvottelukunta. Sitä johti liikenneministeriön kanslia-
päällikkö, ja sen jäseninä olivat pääkaupunkiseudun kuntien tekniset apulaiskaupungin-
johtajat, YTV:n yhteistyöjohtaja ja johtavia virkamiehiä YM:stä, VM:stä, tiehallinnosta ja 
ratahallinnosta. Valmistelutehtävät annettiin silloiselle YTV:lle, eli nykyiselle HSL:lle. Työnsä 
pohjaksi neuvottelukunta päätti laatia laajaan liikennetutkimukseen perustuvan liikenne-
järjestelmäsuunnitelman, jonka valmistelua johtaisi Pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuus-
kunta. Liikenneministeriön keskeinen tavoite oli saada aikaan yhteinen seudullinen käsitys 
liikennehankkeiden toteuttamisjärjestyksestä. 

Pääkaupunkiseudun erottaa muista MAL-sopimusseuduista YTV:n ja sen seuraajan HSL:n 
lakisääteinen asema. Ensimmäinen laki pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuuskunnasta tuli 
voimaan jo vuonna 1974. Kymmenen vuotta myöhemmin lakia uudistettiin niin, että jouk-
koliikenteen ylläpito tuli YTV:n tehtäväksi. Tuolloin saatiin aikaan myös yhtenäinen seudul-
linen lippujärjestelmä. YTV jakautui sittemmin kahtia. Helsingin seudun liikenne -kuntayh-
tymä (HSL) perustettiin vuonna 2009 ja sai tehtäväkseen muun muassa seudun liikennejär-
jestelmäsuunnittelun. Toinen puolikas, Helsingin seudun ympäristöpalvelut -kuntayhtymä 
(HSY) tuottaa kunnallisia vesi- ja jätehuollon palveluja sekä ylläpitää seutu- ja ympäristö-
tietoa, jota hyödynnetään muun muassa MAL-sopimuksen seurannassa. 

YTV:n hallitus hyväksyi ensimmäisen Pääkaupunkiseudun liikennejärjestelmäsuunnitel-
man (PLJ:n) työohjelman vuonna 1990. PLJ-projektin johtoryhmä muodostui kuntien, 
YTV:n, liikenneministeriön ja Tielaitoksen johtavista virkamiehistä. Kaikki välipäätökset teki 
YTV:n hallitus, ja lopullisen suunnitelman hyväksyi YTV:n valtuuskunta. Ensimmäinen Pää-
kaupunkiseudun liikennejärjestelmäsuunnitelma valmistui vuonna 1994 (PLJ 1994). Siinä 
määriteltiin pääkaupunkiseudun liikennejärjestelmän kehittämisen päämääräksi parantaa 
liikenteellisin keinoin asukkaiden elämisen laatua sekä elinkeinoelämän ja pääkaupunki-
toimintojen edellytyksiä. 

Valtioneuvosto tunnusti PLJ 1994:n aseman viittaamalla suunnitelmaan Paavo Lippo-
sen ensimmäisen hallituksen ohjelmassa (lisäpöytäkirja) seuraavasti: ”Valtio osallistuu 
pää kaupunkiseudun liikennejärjestelmän toteuttamiseen kuntien yhteisen suunnitelman 
mukaisessa hankejärjestyksessä.” 

PLJ 1994 -päätöksen pohjalta suunnitelmaa tuli tarkistaa neljän vuoden välein, jolloin uusi 
suunnitelma tuli hyväksytyksi eduskuntavaalien alla ja voitiin ottaa huomioon uuden halli-
tuksen ohjelmassa. Tämän mukaisesti tehtiin PLJ 1998 -suunnitelma.  
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YTV:n vuonna 2003 hyväksymän PLJ 2002 -suunnitelman päämäärä ja tavoitteet eivät 
sisällöllisesti muuttuneet olennaisesti aikaisemmasta, mutta tavoitteiston ryhmitte-
lyä muokattiin uudelleen vastaamaan valtakunnallisia liikennepolitiikan tavoitteita. 
PLJ 2002 oli pohjana liikenne- ja viestintäministeriön, seudun kuntien ja YTV:n alle-
kirjoittamalle aiesopimukselle, jossa sovittiin lähivuosien liikennepolitiikasta ja tärkeim-
mistä liikennehankkeista. Aiesopimuksen allekirjoittivat LVM:n kansliapäällikkö ja kun-
tien  apulaiskaupunginjohtajat sekä YTV:n yhteistyöjohtaja. Valtio liitti aiesopimukseen 
eduskuntaehdon eli varauksen siitä, että lopullisen rahoituspäätöksen tekee eduskunta 
budjettikäsittelyssään. 

Seuraavan suunnittelukierroksen tuloksena oli PLJ 2007, jonka pohjalta tehtiin niin ikään 
valtion ja seudun kuntien välinen aiesopimus. Sen seurannassa huomattiin, että liikenteen 
kehittämistoimenpiteiden yhteys maankäytön kehittämiseen on tarpeen ottaa huomioon 
konkreettisemmin ja tavoitteellisemmin, mikä osaltaan loi pohjaa MAL-sopimisen syntyyn. 

Tämän jälkeen tapahtui suunnittelualueen merkittävä laajeneminen. HLJ 2011-suunnitel-
man alue kattoi koko Helsingin seudun eli aiemman pääkaupunkiseudun (Helsinki, Espoo, 
Vantaa, Kauniainen) lisäksi ympäröivät kunnat: Kirkkonummi, Vihti, Nurmijärvi, Hyvinkää, 
Tuusula, Kerava, Järvenpää, Sipoo, Pornainen ja Mäntsälä.  

HLJ 2011 -suunnitelma oli liikenteen osalta pohjana, kun ryhdyttiin valmistelemaan ensim-
mäistä valtion ja Helsingin seudun kuntien välistä maankäytön, asumisen ja liikenteen 
(MAL) aiesopimusta 2012–2015. Siinä otettiin kantaa asuntotuotantoon, kaavojen toteutu-
miseen, maankäytön suunnitteluun, liikennepalveluihin ja liikenneinfrastruktuuriin.  

Helsingin seudun maankäytön, asumisen ja liikenteen aiesopimus 2012–2015 viitoitti HLJ 
2015:n valmistelua. Valmisteluprosessi ohjelmoitiin ja toteutettiin nyt ensimmäistä ker-
taa kiinteässä yhteistyössä seudun maankäyttösuunnitelman (MASU) ja asuntostrategian 
(ASTRA) valmistelun kanssa. HLJ 2015:n, MASUn ja ASTRAn pohjalta tehtiin myös MAL- 
sopimus 2016–2019, jossa korostettiin suunnitteluyhteistyön syventämistä entisestään.  

3.2 Hallitusohjelmat ja selonteot MAL-sopimisen 
katalysaattorina 

Maan hallitukset niiden poliittisesta pohjasta riippumatta ovat jakaneet huolen kasvavien 
kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen hajautumisesta 1990-luvulta alkaen. Selkeimmin 
tämä näkyy hallitusohjelmissa ja hallituksen eduskunnalle antamissa selonteoissa. Lain-
säädäntöön kaupunkiseudun yhteistyö kaavoituksessa nousi vuonna 2000 voimaan tul-
leessa maankäyttö- ja rakennuslaissa (MRL), jossa maankäytön suunnittelujärjestelmään 
lisättiin kuntien yhteinen yleiskaava (132/1999, 46 §). Sen tarvetta kuvattiin lain peruste-
luissa kaupunkiseutujen kehittämisellä ja kuntayhteistyön tukemisella. 
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Yhteisiä yleiskaavoja on tehty vain muutamia, MAL-sopimusalueista ainoastaan Oulun seu-
dulle. Vuonna 2016 lakia muutettiin niin, että yhteinen yleiskaava tuli pakolliseksi pää-
kaupunkiseudun kuntiin (196/2016, 46 a §). Sen laatimiselle ei ollut laissa määräaikaa, ja 
ehkä siksi seudun yhteistä yleiskaavaa ei ole tehty vieläkään. MRL:n 22 §:n mukaisten val-
takunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden kohdassa Toimivat yhdyskunnat ja kestävä liik-
kuminen on lyhyt kaupunkiseutuja koskeva tavoite: “Luodaan edellytykset vähähiiliselle 
ja resurssitehokkaalle yhdyskuntakehitykselle, joka tukeutuu ensisijaisesti olemassa ole-
vaan rakenteeseen. Suurilla kaupunkiseuduilla vahvistetaan yhdyskuntarakenteen eheyttä.” 
(VNP YM/2017/81)

Paavo Lipposen toisen hallituksen ohjelmassa 16.4.1999 linjataan ensimmäisen kerran 
tavoite MAL-sopimiselle. Hallitusohjelman mukaan ”Laaditaan yhteistoimintasopimus 
 valtion ja pääkaupunkiseudun kuntien kesken valtion tukemien ja rahoittamien investoin-
tien aikataulusta ja sisällöstä (mm. liikenne, asuminen, maapoliittiset ratkaisut). Vastaa-
vaa menettelyä voidaan kehittää myös muilla kasvukeskusalueilla. Toimenpiteitä asun-
nottomuuden vähentämiseksi tehostetaan ja kiinnitetään erityistä huomiota sosiaalisen 
eriytymis kehityksen ennaltaehkäisyyn.”

Hallitusohjelman kirjaus johti ympäristöministeriön ja pääkaupunkiseudun kuntien väli-
seen yhteistoiminta-asiakirjaan vuonna 2000. Asuntotuotantoa ja maapolitiikkaa koske-
nut asiakirja laadittiin asuntoministeri Suvi-Anne Siimeksen johdolla toimineen ministeri- 
kuntajohtaja-työryhmän toimesta kolmen valmistelevan alatyöryhmän työn pohjalta.

Yhteistoiminta-asiakirja linjasi 40 lausumalla valtion ja kuntien toimenpiteitä asuntotilan-
teen parantamiseksi sekä siihen liittyvän maapolitiikan ja liikenteen kehittämiseksi vuosille 
2000–2003. Kuntien ja valtion yhteisenä tavoitteena oli luoda edellytykset kuntien asun-
to-ohjelmiin sisältyvän noin 10 000 asunnon asuntotuotannon täysimääräiselle toteutumi-
selle. Sen lisäksi haluttiin luoda edellytykset sille, että seudulla voidaan saavuttaa väestö-
kehitykseen perustuvaa laskennallista asuntotuotantotarvetta vastaava noin 13 000 asun-
non vuosituotannon taso.  

Yhteistoiminta-asiakirjan erityisenä ansiona oli asumisen, maankäytön ja liikenteen kysy-
mysten yhteiskäsittely. Sen toteutuminen jäi kuitenkin puolitiehen. Kunnat eivät esimer-
kiksi päässeet yksimielisyyteen, miten kohtuuhintaista vuokra-asuntotuotantoa jyvitetään 
kuntien kesken. Myös asuntotuotannossa jäätiin selvästi jälkeen tavoitetasosta eikä tontti-
tarjontakaan mahdollistanut asuntotuotantotavoitteen onnistumista. (Ympäristöministe-
riö 2003) 

Matti Vanhasen ensimmäisen hallituksen ohjelma 24.6.2003 linjasi toimenpiteitä isojen 
kaupunkiseutujen kasvuongelmien ratkaisemiseksi: ”Asunto- ja yhdyskuntarakentamisen 
tehostamiseksi valtio on valmis osallistumaan myös uudentyyppisiin kehittämishankkeisiin. 
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Osana seutuhallinnon kehittämistä Helsingin seudulla selvitetään myös kaavoitus-, maa- ja 
asuntopolitiikan tehostamismahdollisuudet. Vastaava yhteistoimintamalli voidaan ottaa 
käyttöön myös muissa kasvukeskuksissa. Lisäksi selvitetään, miten rakennuskustannusten 
muuta maata nopeampaa nousua voitaisiin hillitä Helsingin seudulla.”  

Helsingin seutu sai ohjelmassa erityishuomiota: ”Helsingin seudun kuntien ja valtion välistä 
yhteistyömenettelyä kehitetään edelleen. Yhteistyötä ja yhteistä päätöksentekoa tiiviste-
tään asunto-, liikenne- ja yhdyskuntasuunnittelua koskevissa kysymyksissä. Edellisen halli-
tuksen as ma selvityshenkilö tekee ehdotuksia Helsingin ja sen lähialueen kuntien seudulli-
sen yhteistyön kehittämiseksi sekä valtiovallan osallistumisesta kansallisesti tärkeisiin kehit-
tämishankkeisiin seudulla.” Hallitus käynnisti lakivalmistelun pääkaupunkiseudun yhteis-
työn tiivistämiseksi, Vuonna 2005 valmistunutta lakiluonnosta ei viety kuitenkaan eteen-
päin. Siihen vaikutti seudun kuntien aktivoituminen. Jussi-Pekka Alasen esitys Helsingin 
seudun yhteistyöstä (2004) synnytti 14 kunnan aloitteesta Helsingin seudun yhteistyö-
kokouksen (HSYK) vuonna 2005. Näiden kuntien ja valtion yhteisvoimin järjestettiin Grea-
ter Helsinki Vision – kansainvälinen ideakilpailu vuonna 2007. Sen tuloksia käytettiin 
hyväksi seuraavan MA-ohjelman laatimisessa (Alanen 2009).

Myös Matti Vanhasen toisen hallituksen ohjelma 19.4.2007 tunnisti kaupunkiseutujen 
yhteistyötarpeet. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen PARAS-puitelain (169/2007) edel-
lyttämät kaupunkiseutusuunnitelmat tiivistivät kuntayhteistyötä isoilla kaupunkiseuduilla, 
joskus tosin keskuskaupungin eristämiseksi. Suunnitelmat sisälsivät myös maankäyttöön, 
asumiseen ja liikenteeseen liittyviä tavoitteita ja tekivät näkyväksi, miten kullakin seudulla 
haluttiin määritellä toiminnallinen kaupunkiseutu.  

PARAS-hankkeesta eduskunnalle vuonna 2009 annetun selonteon kaupunkiseutuja kos-
kevissa linjauksissa todettiin että ”suurten kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen ohjauk-
sen sekä maankäytön ja liikenteen yhteensovittamisen edellytyksiä parannetaan lainsää-
däntöä kehittämällä, ja näille seuduille annetaan nykyistä puitelakia sitovampi velvoite 
maankäytön, asumisen ja liikenteen yhteensovittamiseen. Yhteinen seudullinen liikenne-
järjestelmäsuunnittelu kytketään yhteiseen seudulliseen maankäytön suunnitteluun ja 
toteuttamisen ajoitukseen.” (VNS 9/2009 vp)

Hallitusohjelma teki näkyväksi myös metropolipolitiikkaa: ”Pääkaupunkiseudun erityis-
kysymyksiä varten käynnistetään metropolipolitiikka, jolla ratkaistaan alueen maan-
käytön, asumisen ja liikenteen ongelmia, edistetään elinkeinopolitiikan ja kansain-
välistymisen toteutusta sekä ehkäistään syrjäytymistä. Monikulttuurisuutta ja kaksikieli-
syyttä edistetään. Valtion ja pääkaupunkiseudun kuntien kesken vahvistetaan ja laajenne-
taan aie sopimuskäytäntöä sekä valtion eri hallinnonalojen kumppanuuteen perustuvaa 
yhteistyötä.” 
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Hallinnon ja aluekehityksen ministerityöryhmä nimesi jo vuoden 2007 syksyllä metropoli-
politiikan kärkihankkeiksi valtion ja Helsingin seudun kuntien asunto- ja tonttitarjontaa 
tehostavan aiesopimuksen, keskeisten maankäyttöratkaisujen ja liikenneinvestointien tii-
viimmän yhteensovittamisen, metropolialueen kilpailukykystrategian ja maahanmuutto-
poliittisen ohjelmakokonaisuuden. Myös pitkäaikaisen asunnottomuuden vähentämis-
ohjelma ja lähiöiden kehittäminen kuuluivat kärkihankkeisiin. Helmikuussa 2008 saatiinkin 
aikaan maankäyttöä ja asumista koskenut aiesopimus vuosiksi 2008–2011 seudun kuntien 
ja valtion välillä. Siinä Helsingin seudun kunnat sitoutuvat  muun muassa kuntakohtaisiin 
kaavoitustavoitteisiin siten, että valmistuvissa asemakaavoissa osoitetaan vähintään 13 
000 asunnon vuosituotantoa vastaava vuotuinen rakennusoikeus. Valtio lupasi puolestaan 
sujuvoittaa lainsäädäntöä ja tukea liikenne- ja muita infrastruktuuri-investointeja.

Metropolipolitiikasta eduskunnalle 2010 annetussa valtioneuvoston selonteossa linjataan 
tavoitteeksi kaikki olennaiset toimijatahot kokoava, strateginen maankäytön, asumisen ja 
liikenteen kehittämisperiaatteet yhteen sovittava suunnitelma, johon liittyy konkreettinen 
ja osapuolia sitova toteuttamissuunnitelma. Metropolialueelle solmitaan sen mukaan jat-
kossa yksi yhteinen maankäytön, asumisen ja liikenteen kattava aiesopimus. (VNS 9/2010 
vp) 

Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa 22.6.2011 ilmaistiin tavoite metropolipolitiikan ja 
MAL-aiesopimusmenettelyn jatkamisesta: ”Jatketaan ja lujitetaan metropolipolitiikkaa 
tavoitteena vahvistaa seudun kansainvälistä kilpailukykyä ja tasapainoista kehitystä koko 
maan suotuisan kehityksen edistämiseksi sekä metropoliseudun erityishaasteiden lievittä-
miseksi. Aiesopimuskäytäntöä vahvistetaan ja sen sitovuutta parannetaan. Erityistä huo-
miota kiinnitetään alueellisen segregaation estämiseen sekä uusien toimintamallien kehit-
tämiseen maahanmuuttajataustaisen väestön kotouttamisen ja työllistämisen edistämi-
seksi. Valtion ja suurten kaupunkiseutujen aiesopimusmenettelyä vahvistetaan erityisesti 
maankäytön, asumisen, liikenteen osalta. Näin tuetaan yhdyskuntarakenteen eheytymistä, 
kestävää kehitystä ja sosiaalista eheyttä.”  

Hallitusohjelman tavoitteita konkretisoitiin laajapohjaisen työryhmän valmistelemalla 
asuntopoliittisella toimenpideohjelmalla vuosille 2012–2015, joka hyväksyttiin valtio-
neuvoston periaatepäätöksenä keväällä 2012. Ohjelmassa esitettiin toimenpiteitä asunto-
tonttimaan saatavuuden turvaamiseen ja yhdyskuntarakenteen eheyttämiseen, asunto-
markkinoiden tasapainon parantamiseen valtion tukitoimin, erityistä tukea tarvitsevien 
väestöryhmien asumistilanteeseen ja asuinalueiden eheyden parantamiseen sekä asuin-
rakentamisen prosessien ja asumisen laadun parantamiseen. Useat ohjelman toimenpiteet 
kytkeytyivät MAL-sopimustavoitteisiin.
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Kataisen hallituksen ohjelmaan sisältyi myös tavoite maan laajuisesta kuntauudistuk-
sesta. Sitä ohjaamaan säädetyssä kuntarakennelain (1698/2009) muutoksessa (478/2013) 
pyrittiin vähintään 20 000 asukkaan väestöpohjaan. Kaupunkiseutujen kannalta merkittä-
vät linjaukset koskivat selvitysvelvollisuutta työssäkäyntiperusteella ja yhdyskuntaraken-
neperusteella. Jälkimmäisen mukaan kunnan tulisi selvittää yhdistymistä, “jos sen tai sii-
hen rajoittuvan kunnan yhtenäinen keskustaajama ulottuu kunnan rajan yli tai keskustaa-
jamaan kytkeytyvä lähitaajama ulottuu kunnan rajan yli, taikka jos toisen kunnan keskus-
taajaman kasvupaine kohdistuu merkittävästi kunnan alueella sijaitsevaan lähitaajamaan” 
(4b §). Helsingin metropolialuetta koski erityinen selvitysperuste, jonka perusteella alueen 
14 kuntaa velvoitettiin selvittämään kuntaliitosta. Kuntaliitosten määrä jäi kuitenkin vähäi-
seksi erityisesti suurilla kaupunkiseuduilla.

Hallitus päätti tehostaa metropolihallintoa vuonna 2013 hyväksytyn rakennepoliittisen 
ohjelman linjauksilla. Tavoitteena oli kannustaa seutua edelleen kuntaliitoksiin ja koota 
sen tueksi metropolihallinto, joka olisi tullut voimaan 2017. Metropolihallinnon tehtäviä 
olisivat olleet maankäyttöä, asumista ja liikennettä koskevat tehtävät sekä aluekehittämi-
nen ja ympäristöpalvelut. Lakiehdotus sisälsi myös ehdotuksen metropolikaavasta. Laki-
uudistusyritys ei kuitenkaan johtanut tulokseen. 

Jyrki Kataisen siirryttyä EU-tehtäviin uudeksi pääministeriksi tuli 24.6.2014 Alexander 
Stubb, jonka hallitusohjelma tukeutui pääosin edeltäjänsä linjauksiin. Ohjelmassa oli kui-
tenkin merkittäviä asunto- ja infrastruktuurikysymyksiin liittyviä konkreettisia linjauksia 
seuraavasti: ”Helsingin seudun suuria infrastruktuurirakennushankkeita tuetaan ja edis-
tetään samalla alueen asuntotuotantoa. Edellytyksenä on, että Helsingin seudun kunnat 
sitoutuvat kaavoituksen vauhdittamiseen ja tonttitarjonnan merkittävään lisäämiseen. 
Sopimus neuvotellaan Helsingin seudun kuntien kanssa budjettiriiheen mennessä. Pisa-
ra-radan rahoitusta koskeva selvitys on käynnissä. Selvityksen ja tonttitarjonnan lisää-
mistä koskevan sopimuksen perusteella hallitus arvioi valtion mahdollisen osallistumisen 
radan rakentamiseen. Valtiolla on tonttitarjontaa koskevan sopimuksen perusteella val-
mius sitoutua osallistumiseen länsimetron rakentamiseen sen suunniteltuun päätepistee-
seen, Kivenlahteen saakka siten, että valtion osuus hankkeen kustannuksista on enintään 
240 milj. euroa ja tulee maksettavaksi aikaisintaan vuodesta 2017 lähtien.” Ohjelmassa 
ilmaistiin myös tuki Tampereen kaupunkiraitiotiehankkeelle osana alueen liikennejärjestel-
män, maankäytön ja tonttipolitiikan kehittämistä. Hallitusohjelman Helsingin seutua kos-
keva kirjaus johti elokuun 2014 aikana neuvoteltuun sopimukseen seudun suurten infra-
hankkeiden tukemisesta ja asuntotuotannon edistämisestä. Se liitettiin sittemmin osaksi 
MAL-sopimusta. 
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Juha Sipilän hallitusohjelma 29.5.2015 oli edeltäjiään yleispiirteisempi, mutta sen liitteessä 
MAL-sopiminen sai tukea: ”Valtio edellyttää kasvukeskuksissa ja niiden läheisyydessä toteu-
tettavien suurten infrahankkeiden ehtona tontti- ja asuntotuotannon olennaista lisäämistä 
kumppanuusperiaatetta noudattaen valtion ja kuntien sekä kuntien keskinäisessä yhteis-
työssä. Hallitus solmii asumista, maankäyttöä ja liikkumista yhteen sovittavan ja asunto-
tuotantoa sekä kasvua vauhdittavan aiesopimuksen suurimpien kaupunkiseutujen kanssa. 
Siinä on huomioitava asuntomarkkinoiden monimuotoinen kehittäminen.”  

Antti Rinteen (sittemmin Sanna Marinin) hallitusohjelmassa 6.6.2019 ja 10.12.2019 oli edel-
täjiään enemmän MAL-sopimuksia sisällöllisesti ohjaavia linjauksia. Merkittävin prosessia 
koskeva uudistus on sopimusten kokonaiskeston pidentäminen 12 vuoteen ja niiden teke-
minen rullaaviksi. Lisäksi MAL-sopimusmenettelyn laajentaminen neljältä kaupunkiseu-
dulta muihin yli 100 000 asukkaan kaupunkikeskuksiin tuli mahdolliseksi. Asiasta tehdyn 
selvityksen tuloksena (Vatilo 2020) Jyväskylän, Kuopion ja Lahden kaupunkiseudut tulivat 
vuonna 2021 MAL-sopimusmenettelyn piiriin. 

Sanna Marinin hallitus on antanut kaksi selontekoa, joissa on myös MAL-sopimimus-
menettelyyn liittyviä linjauksia. Valtioneuvoston selonteko valtakunnallisesta liikenne-
järjestelmäsuunnitelmasta vuosille 2021–2032 (Liikenne 12) hyväksyttiin vuonna 2021 
(VNS 2/2021 vp). Valtioneuvoston selonteko Asuntopoliittinen kehittämisohjelma vuosiksi 
2021–2028 (VNS 12/2021 vp) on parhaillaan (toukokuu 2022) eduskuntakäsittelyssä. Jäl-
kimmäisessä selonteossa ilmaistaan vahva tuki MAL-sopimusmenettelyn tarpeellisuudelle 
ja kehittämiselle. 

Hallitusohjelmien ja niihin perustuvien poliittisten linjausten perusteella valtiolla näyttää 
olleen usean vuosikymmenen ajan mielenkiintoa kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen, 
liikennejärjestelmän ja asuntopolitiikan ongelmien ratkaisemiseen, joskus käskyttämällä 
mutta enenevästi kumppanuuslähtöisesti. On kiinnostavaa, että tulokset jäivät tavoite-
lausumiin nähden hyvin vaisuiksi. Kunnat pitivät kiinni itsehallinnostaan sekä valtion että 
naapurikuntien suuntaan. Hallituskausittain vaihtuneet ratkaisupyrkimykset ovat kasvat-
taneet turhautumista uudistuksiin. Ylimääräisen heiluriliikkeen estämiseksi kuntakehittä-
miseen tarvitaan yli hallituskausien kantavaa pitkäjänteisyyttä. Pitkäjänteisyyden keskei-
nen osa on kuntakenttään vaikuttavien muutosilmiöiden tunnistaminen ja tunnustaminen 
(Valtiovarainministeriö 2022). 

Kaupunkiseuduilla yhteistyön syventymisen hidasteena on ollut myös kehyskuntien epä-
luulo keskuskaupunkia kohtaan ja keskuskaupungin kyvyttömyys kommunikoida tasa-
vertaisesti naapureidensa kanssa. Kuntien omaehtoisten valintojen kautta rakentuva 
yhteis työ voi perustua vain luottamukseen, joka syntyy ottamalla huomioon valmiste-
lussa keskus- ja kehyskuntien erilaiset toiminta- ja päätöksentekokulttuurit. Luottamuksen 
rakentaminen myös MAL-sopimusseuduilla on ollut pitkä prosessi, jossa vieläkään ei olla 
kaikilta osin maalissa. MAL-suunnittelun kehittyminen on vähitellen lisännyt kuntien keski-
näistä luottamusta ja parantanut MAL-sopimuksiin kirjattujen toimenpiteiden laatua.   
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3.3 MAL-sopimukset 2011–2021 

MAL-sopimusten osapuolissa on tapahtunut vain vähän muutoksia sopimuskausien välillä. 
Ministeriöistä ovat mukana liikenne- ja viestintäministeriö (LVM), ympäristöministeriö 
(YM), työ- ja elinkeinoministeriö (TEM) ja valtiovarainministeriö (VM). Niistä kaksi viimeksi 
mainittua eivät olleet mukana ensimmäisellä kaudella. Valtion virastoista työhön osallis-
tuvat Väylävirasto, Liikenne- ja viestintävirasto Traficom (aiemmin niiden sijasta Liikenne-
virasto), Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskus (ARA) sekä kunkin alueen ELY-keskus 
(ympäristö- ja liikennetoimialat). Kaupunkiseutujen kuntien lisäksi joillakin alueilla on 
ollut mukana myös maakunnan liitto sekä Helsingin seudulla Helsingin seudun liikenne 
- kuntayhtymä (HSL).

Ensimmäiset MAL-aiesopimukset solmittiin Tampereen seudulla kausiksi 2011–12 ja 2013–
15, Helsingin ja Turun seuduilla kaudeksi 2012–15 ja Oulun seudulla kaudeksi 2013–15. 
Tampereen seudulla sopimuksen tieto- ja suunnitelmapohja oli poikkeuksellisen moni-
puolinen. Sitä pohjustivat vuonna 2010 hyväksytyt Tampereen kaupunkiseudun rakenne-
suunnitelma 2030, asuntopoliittinen ohjelma, liikennejärjestelmäsuunnitelma ja ilmasto-
strategia. Turun seudulla aiesopimuksen sisältämät toimenpiteet perustuivat kaupunki-
seudun rakennemalli 2035:n linjauksiin sekä sen rinnalla käynnissä olleeseen seudun lii-
kennejärjestelmätyöhön. Oulun seudun erityisyys oli aiempi maankäytön ja liikenteen 
aiesopimus seudun toimijoiden kesken sekä muita sopimusseutuja laajempi aluepoliitti-
nen painotus seudun kansallisiin ja kansainvälisiin mahdollisuuksiin ja alueelliseen kohee-
sioon. Aiesopimusta pohjusti myös Oulun seudun yhteinen yleiskaava ja maankäytön 
toteuttamisohjelma (MATO). Helsingin seudulla aiesopimus perustui seudun liikenne-
järjestelmäsuunnitteluun ja sitä varten laadittuihin maankäyttötarkasteluihin. Seudullisen 
maankäyttösuunnitelman puuttuessa maankäytössä tukeuduttiin kuntien omiin suunni-
telmiin. Valtion taholta ensimmäisen kauden allekirjoittajaosapuolina eivät vielä olleet työ- 
ja elinkeinoministeriö ja valtiovarainministeriö, mutta niiden edustajat olivat kuitenkin jo 
mukana sopimusneuvotteluissa.

”Pitäisikö olla jatkumo, että tiedetään että sopimuksia tehdään ja että ne olisivat 
synkassa L 12 -suunnitelman kanssa? Tunnustettaisiin, että on tämä elementti, ja 
se on jatkuva hallituskausista riippumatta. Mutta sen päällä on  kauheasti kaikkea. 
En halua pulleata kehikkoa, vaan jatkumokehikon.”

Ensimmäinen sopimuskierros nivoutui vahvasti kunta- ja palvelurakenneuudistukseen. 
Valtioneuvoston PARAS-selonteossa (VNS 9/2009) esitettiin, että Tampereen ja Turun seu-
duilla otetaan kokeiluluontoisesti käyttöön vuoden 2012 loppuun asti kestävä valtion ja 
seudun kuntien välinen aiesopimusmenettely. Selonteon eduskuntakäsittelyssä pidettiin 
perusteltuna, että aiesopimusmenettely ulotetaan myös Oulun seudulle. Helsingin seutua 
selonteossa arvioitiin erityisesti metropolipolitiikan tavoitteiden kautta. 
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Valtion ja Helsingin seudun kuntien välillä solmittiin elokuussa 2014 – yllättäen kesken 
sopimuskauden – erillinen sopimus suurten infrastruktuurihankkeiden tukemiseksi ja 
asuntotuotannon edistämiseksi. Sopimus täydensi aiesopimusta 2012–2015 ja loi perustan 
Helsingin seudun MAL-asioista sopimiseen kaudeksi 2016–2019. Kunnat sitoutuvat siinä 
kasvattamaan asuntotonttien kaavoitusta vuosina 2016–19 kerrosalana mitattuna noin 25 
prosentilla verrattuna silloiseen MAL-aiesopimukseen. Valtio puolestaan lupasi osallistua 
sopimuksessa mainittujen suurten infrastruktuurihankkeiden rahoittamiseen edellyttäen, 
että sopimuksen mukaiset kaavoitustavoitteet toteutuvat. Sopimus koski käytännössä 
Länsimetron jatketta Matinkylästä Kivenlahteen, Pisara-rataa ja Helsinki–Riihimäki -rata-
osan kapasiteetin parantamista.  

Helsingin, Tampereen, Turun ja Oulun kaupunkiseutujen MAL-sopimukset 2016–19 toi-
meenpanivat osaltaan Sipilän hallitusohjelman kilpailukyky-kärkihanketta. Valtioneuvos-
ton periaatepäätös sopimuksista tehtiin toukokuussa 2016 ja sopimukset allekirjoitettiin 
saman vuoden kesäkuussa. Joillakin seuduilla niiden kattavuutta haluttiin laajentaa palve-
luihin ja elinkeinoelämän toimintaedellytyksiin ja esimerkiksi Oulun sopimus otsikoitiin jo 
edellisellä kaudella MALPE-sopimukseksi. MAL-sopimisen sitovuuden symbolina aie-etu-
liite jäi pois sopimus-sanasta. Osapuolille oli kuitenkin selvää, että MAL-sopimuksissa on 
kysymys poliittisesta tahdonilmauksesta eikä juridisesti sitovasta sopimisesta sanktioi-
neen. Edellisestä sopimuskierroksesta poiketen asuntotuotantotavoitetta ei enää kuvattu 
asuntojen lukumäärällä vaan kaavoituksen asuntokerrosalatavoitteena. Muutos johtui 
siitä, että kunnilla on mahdollisuus vaikuttaa asuntotuotantoon lähinnä tonttitarjonnalla.

Helsingin seudun sopimus perustui ensimmäistä kertaa seudun asuntostrategiaan ja seu-
dulliseen MASU 2050 -maankäyttösuunnitelmaan, jonka pohjalta sovittiin yhdyskunta-
rakenteen ensisijaisista kehittämisvyöhykkeistä ja sopimuskauden ensisijaisista asema-
kaavoituksen kohdealueista. Seurantatietojen perusteella sopimusten edellisestä kaudesta 
kiristyneisiin asuntotuotantotavoitteisiin sitouduttiin kuitenkin hyvin, ja sopimus mah-
dollisti muun muassa kaksi merkittävää uutta joukkoliikenneinvestointia, Raide-Jokerin ja 
Länsimetron 2. vaiheen. Sopimuksessa otettiin varovainen kanta seudun sisälläkin kiistan-
alaiseen tiemaksuun. Sen valmistelua päätettiin jatkaa valtion ja seudun yhteistyönä niin, 
että kerätyt varat voidaan käyttää seudun liikennejärjestelmän kehittämiseen. 

Tampereen seudun MAL-sopimus puolestaan mahdollisti Tampereen raitiotie hankkeen 
käynnistämisen ja lähijunaliikenteen kokeilun Nokialle ja Lempäälään. Kummastakin on 
sittemmin tullut osa Tampereen seudun joukkoliikennejärjestelmää. Myös Turun seudun 
sopimuksessa luvattiin edistää raitiotien toteuttamisedellytyksiä.
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Neuvottelut Helsingin, Tampereen, Turun ja Oulun kaupunkiseutujen uusimmista MAL- 
sopimuksista käynnistyivät keväällä 2019 ja neuvottelutulos saavutettiin kesäkuussa 2020. 
Kuntien valtuustot hyväksyivät ne alkusyksystä, ja valtioneuvosto hyväksyi sopimukset 
osaltaan lokakuussa 2020. Jyväskylän, Kuopion ja Lahden seutujen MAL-sopimusneuvotte-
lut saatiin päätökseen vasta huhtikuun lopussa 2021. Valtioneuvosto teki niistä päätöksen 
toukokuussa. 

Sopimuksissa määriteltiin ensimmäisen kerran MAL-tavoitetila 12 vuodeksi, vuoteen 2030, 
sekä kehityspolku tämän tavoitetilan saavuttamiseksi. Myös ympäristönäkökulmat saivat 
edellisiä sopimuskierroksia vahvemman merkityksen sopimusten sisällössä. Kaikki sopi-
mukset perustuivat seutujen strategisiin maankäyttösuunnitelmiin tai uusilla seuduilla 
sitoumukseen kaupunkiseutusuunnitelman tai vastaavan laatimisesta. Helsingin seudulla 
pohjana oli MAL 2019 -suunnitelma, jossa käsiteltiin ensimmäistä kertaa maankäyttöä, 
asumista ja liikennettä yhdessä prosessissa ja yhtenäisenä kokonaisuutena. Tiemaksukin 
sai Helsingin seudulla edellistä kautta hiukan konkreettisemman sisällön. Sen mukaan val-
tio aloittaa ruuhkamaksun mahdollistamista koskevan lainsäädäntövalmistelun.

Sopimusten valmisteluvaihe osoittautui ongelmalliseksi sekä osapuolten neuvottelu-
mandaattien rajojen että neuvotteluprosessin hallinnan osalta. Osasyy tilanteeseen oli 
Liikenne 12 -hankkeen keskeneräisyys, mutta työryhmän tekemien haastattelujen perus-
teella neuvottelijoiden turhautuminen aiheutui myös neuvotteluvaiheen pitkittymisestä, 
valtion linjausten heikosta ennakoitavuudesta erityisesti yhteisrahoitettavissa hankkeissa 
ja osapuolten keskinäisen luottamuksen puutteesta. Uusilla MAL-seuduilla kitkaa aiheutti 
muun muassa näkemys ero taloudellisen tuen jakamisen periaatteista vanhojen ja uusien 
MAL-seutujen välillä. 
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4 MAL-menettelyn kansainväliset verrokit

Kumppanuuspohjainen ja sopimuksellisiin menettelyihin tukeutuva kaupunkiseutujen 
kehittäminen ei ole yksinomaan suomalainen ilmiö, vaan tyypillisesti virallisten hallinnon 
tasojen väliin jäävillä mutta taloudellisesti varsin merkityksellisillä kaupunkiseuduilla sopi-
mukset ovat yleinen tapa ohjata seudun kehitystä. Kansainvälisessä kumppanuus- ja sopi-
muspohjaisia käytäntöjä koskevassa tutkimuskirjallisuudessa eniten huomiota ovat saa-
neet brittiläiset käytännöt, mutta ne eivät ole tarjonneet suomalaisten käytäntöjen kehit-
tämiseen suoraan soveltuvia malleja brittiläisen ja pohjoismaisen toimintaympäristön 
eroista johtuen. Niitä koskevia arvioita ja tutkimuksia ei myöskään voi suoraan hyödyntää 
MAL-menettelyjen arvioinnissa ja kehittämisessä, vaikka kansainvälisen kirjallisuuden kriit-
tiset näkemykset usein heijastuvatkin suomalaisten tutkijoiden MAL-menettelyjä koske-
vissa arvioissa.

4.1 Eurooppalaisia esimerkkejä
Brittiläinen kaupunkiseutujen kehittäminen on jo pitkään nojautunut sopimuspohjaisiin 
menettelyihin, joissa on pohjoismaisista menettelyistä poiketen ollut tyypillisesti mukana 
myös yksityisen sektorin edustajia. Isossa Britanniassa yksityisen sektorin vaikutusvallan 
suunnitteluun on perinteisesti ollut huomattavasti vahvempi kuin pohjoismaissa, ja myös 
yksityistäminen ja yksityisen sektorin toimintaperiaatteista ammentavat uusmanageria-
listiset hallinnan periaatteet ovat saaneet siellä vahvemman roolin kuin meillä. (Smas ym. 
2017) 

Isossa Britanniassa kriittistä keskustelua on herättänyt erityisesti niin kutsuttu valtion 
uudelleenskaalaus, jossa valtaa siirretään näennäisesti erityisesti talouden moottoreina 
pidetyille kasvaville kaupunkiseuduille, mutta kuitenkin niin, että seudut ja seutujen toimi-
jat asetetaan keskenään kilpailulliseen asemaan. On väitetty, että tällöin seudut eivät tosi-
asiallisesti kykene muodostamaan vastavoimaa valtiovallalle, vaan joutuvat sopeutumaan 
ylhäältä asetettuihin, talouskasvua korostaviin päämääriin (Brenner 2004).

Tätä taustaa vasten ei liene yllättävää, että kriittiset tutkijat ovat nähneet Iso-Britannian 
kaupunkiseutujen kehittämistä koskevien sopimusten painopisteen olevan yksipuoli-
sesti kasvun edistämisessä, sosiaalisen ja ekologisen kestävyyden jäädessä taka-alalle. Krii-
tikkojen mukaan tilaa ei ole juurikaan jäänyt avoimelle ja yhteisymmärryshakuiselle kes-
kustelulle tavoitteista, vaan keskinäisen kilpailun paineissa kaupunkiseudut joutuvat 
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tarttumaan taloudellisiin kannustimiin ja edistämään kasvua ulkoa päin annetuilla 
ehdoilla. Esimerkiksi Isossa Britanniassa tyypillisiä City Deal -sopimuksia motivoi ennen 
kaikkea strateginen ja laskelmoiva rationaliteetti, mitä jo sopimusten nimikin hyvin kuvas-
taa (vrt. Deas 2014; O’Brien & Pike 2015). Liikennejärjestelmien kehittämistä on Englan-
nissa tuettu muun muassa “performance reward” -menettelyllä, joka ei ole sopimusmenet-
tely, mutta jossa niin ikään toimijoita palkitaan tuloksellisuuden perusteella. Toimijoiden 
oletetaan laskelmoivan, millainen toimintatapa on heidän intressiensä kannalta edullisin, 
mutta kokonaisetu ei aina toteudu ihanteellisesti, kun menettely ei sisällä kriittistä kes-
kustelua päämääristä tai tarkoituksenmukaisista tavoista mitata tuloksellisuutta. (Marsden 
ym. 2009.) Seudullisen näkökulman edistäminen maankäytön suunnittelussa on Isossa Bri-
tanniassa paljolti epämuodollisten ohjausvälineiden varassa. Vaikka Englannista poistet-
tiin seudullinen kaavataso, Lontoon seudulla tehdään maankäyttönäkökulman sisältävää 
yhteensovittavaa strategista suunnittelua (Lehtovuori ym. 2019). 

Keskustelu yksipuolisesti talouskasvuun tähtäävästä kaupunkiseutukehittämisestä ei toki 
ole ollut vierasta manner-Euroopassakaan (Brenner 2003). Manner-Eurooppalaisia kump-
panuuksia käsittelevässä tutkimuskirjallisuudessa on kuitenkin ollut esillä runsaasti esi-
merkkejä kumppanuuksista ja sopimuksista, joilla tavoitellaan kasvun lisäksi kestävään 
kehitykseen liittyviä tavoitteita. 

Ranskaa ei voi sivuuttaa silloin kun puhutaan sopimuksellisesta kaupunkikehittämisestä, 
koska valtion ja kaupunkien tai valtion ja alueiden välisillä sopimuksilla on jo monen vuo-
sikymmenen ajan ollut siellä hyvin keskeinen merkitys hankkeiden toimeenpanossa (Smas 
ym. 2017, 27). Epämuodollinen, neuvotteluihin ja sopimiseen perustuva ohjaus on koettu 
tarpeelliseksi, vaikka Ranskassa on myös vahva muodollinen seudullisen suunnittelun ins-
tituutio (ks. esim. Lehtovuori ym. 2019). Ranska tunnetaan aluetaloudellista kehitystä pai-
nottavasta suunnittelujärjestelmästään (Nadin & Stead 2013), mutta taloudellinen näkö-
kulma on perinteisesti sisältänyt kasvusuuntautuneisuuden ja metropoliseutuja tukevan 
otteen lisäksi myös alueellisesti tasapainoisen taloudellisen kehityksen näkökulman (Smas 
ym. 2017). Tämä näkyy myös sopimusten tematiikassa. Vaikka sopimiseen liittyy Ranskas-
sakin taloudelliset kannustimet, sopimuskäytäntöjä luonnehtii toimijoiden välisen, yhteis-
ymmärrystä rakentavan keskustelun perinne (Smas ym. 2017, 27). Ranskassa sopimusten 
teemat ovat olleet hyvin moninaisia. Liikkumiseen ja liikennejärjestelmään liittyviä tee-
moja on sisältynyt erityisesti valtion ja kaupunkien välisiin sopimuksiin.

Myös Alankomaat on kiinnostava esimerkki paitsi julkisten toimijoiden välisten sopimus-
käytäntöjen myös maankäytön ja liikennesuunnittelun integraation kannalta. Alanko-
maissa on käytössä City Deal -sopimukset, joilla toteutetaan Alankomaiden kaupunki-
poliittista ohjelmaa (Agenda Stad) kaupunkien, valtion ja erilaisten osallisryhmien kump-
panuutena. Ohjelman tarkoituksena on tukea talouskasvua, elämänlaatua ja innovaa-
tioita kaupungeissa. (OECD 2017b.) MAL-menettelyille erityisen kiinnostava verrokki 
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Alanko maissa on MIRT-ohjelma (Meerjarenprogramma Infrastructuur Ruimte en Tran-
sport). Se on valtion ja alueiden kumppanuuteen perustuva pitkän tähtäyksen ohjelma lii-
kenteen ja vesitekniikan infrastruktuurin kehittämiseksi. Ohjelma alkoi MIT-ohjelmana, 
mutta pian huomattiin, että maankäyttöä ja spatiaalista suunnittelua edustava R-kir-
jain on syytä tuoda mukaan sektorien välisen integraation varmistamiseksi (Zonneweld 
& Spaans 2014). Vaikka MIRT-ohjelmaa käytetään erityisesti suurten infrastruktuuri-inves-
tointien rahoitukseen, se ei ole infrastruktuurilähtöinen ohjelma; Se pyrkii aitoon ongel-
malähtöisyyteen, jolloin ongelman ratkaisu voi analyysin jälkeen koostua monista muis-
takin toimenpiteistä kuin infrastruktuurin kehittämisestä (Ministry of Infrastructure and 
Water Management, 2018). MIRT-ohjelma onkin inspiroiva esimerkki erityisesti ongelma- 
tai ilmiölähtöisen lähestymistavan vahvistamiselle ja hankepaletin monipuolistamiselle 
MAL-menettelyissä.

MAL-sopimusten kehittämisen kannalta kiinnostavimmat vertailukohdat löytyvät pohjois-
maista, joissa neuvotteluihin ja sopimiseen pohjautuvan kaupunkiseutusuunnittelun ja 
-kehittämisen viitekehys ei poikkea kovin paljoa Suomen toimintaympäristöstä. Erityisesti 
Norjalla ja Ruotsilla on Suomea pidempi perinne sopimuspohjaisista menettelyistä eri hal-
linnon tasoja sekä maankäytön ja liikennesuunnittelun sektoreita yhdistävissä sopimus-
menettelyissä (Kuvio 3). Samalla Norjassa ja Ruotsissa on myös kokemusta monista niistä 
haasteista, joihin suomalaisessa MAL-menettelyssä on törmätty. 

Vaikka käytäntöjä on vaikea suoraan verrata toisiinsa, vertailevasta näkökulmasta Suo-
men MAL-menettely on näyttäytynyt Norjan ja Ruotsin vastaaviin menettelyihin nähden 
hieman löyhemmin muodolliseen suunnittelujärjestelmään kytkeytyvänä ja myös vel-
voittavuudeltaan hieman pohjoismaisia verrokkejaan kevyempänä menettelynä (Smas 
ym. 2017). Toisaalta Norjassa ja Ruotsissa menettelyt ovat muuttuneet vuosien varrella 
melko paljon, kun taas Suomessa MAL-menettelyn muodot ja sisällöt ovat löytäneet oman 
uomansa melko hyvin ja niihin ei ole kohdistunut merkittäviä muutospaineita vuosien 
varrella.

4.2 Norjan sopimuskäytännöt
Norjan maankäytön suunnittelun järjestelmässä on valtakunnallinen, maakunnallinen ja 
paikallinen taso, joista paikallinen taso on vahvin, mutta myös maakunnallisella suunnit-
telulla on kasvava merkitys etenkin suurilla kaupunkiseuduilla (OECD 2017a). Valtakun-
nallista tasoa edustavat valtakunnalliset maankäytönsuunnittelun ohjeet, joita on pidetty 
suhteellisen vahvasti ohjaavina (Tønnesen ym. 2019). Liikennesuunnittelun sektorilla niille 
vastinparin muodostaa vahvasti ohjaava valtakunnallinen liikennesuunnitelma (OECD 
2017a).
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Norjassa pitkäjänteistä liikennejärjestelmän strategista suunnittelua ja kehittämistä on 
harjoitettu yhteisrahoitteisten ”liikennepakettien” avulla jo 1980-luvulla. Norjan liikenne-
ministeriö ryhtyi 2010-luvulla kehittämään kumppanuuteen perustuvia sopimuskäytän-
töjä, jotka nojaisivat yhteisvastuun, tasavertaisuuden ja alueiden erityispiirteiden tunnis-
tamisen periaatteisiin (Westskog ym. 2020, 555). Tämän kehitystyön pohjalta Norjassa on 
solmittu vuodesta 2013 lähtien yhdeksälle suurimmalle kaupunkiseudulle liikennepai-
notteisia kaupunkiympäristösopimuksia (bymiljøavtalene), joiden tehtävänä on toteut-
taa valta kunnallista liikennesuunnitelmaa (Regjeringen.no 2021). Niissä on pyritty vastaa-
maan ilmastonmuutoksen haasteeseen pysäyttämällä henkilöautoliikenteen kasvu suurilla 
kaupunkiseuduilla ja kehittämällä joukkoliikennettä sekä kävelyn ja pyöräilyn edellytyksiä 
(Smas ym. 2017, 13).

Kaupunkiympäristösopimukset ovat olleet Norjan liikenne- ja viestintäministeriön vas-
tuulla, mutta käytännössä tiehallinto on hallinnoinut niitä. Neuvotteluja on koordinoinut 
ohjausryhmä, sisältäen edustuksen tie- ja ratahallinnosta, maakunnista ja kunnista. Selvi-
tyksistä ja tiedon hankinnasta on vastannut sihteeristö. (Smas ym. 2017, 13–18.) Vuodesta 
2015 lähtien on solmittu lisäksi maankäyttöpainotteisempia kaupunkikehityssopimuk-
sia (byutviklingsavtalene), joiden tehtävänä on toteuttaa maakunnallisia maankäyttö- ja 
liikenne suunnitelmia (Regjeringen.no 2021; Westskog ym. 2020).

Vuonna 2016 otettiin käyttöön kasvusopimukset (byvekstavtaler), joissa yhdistettiin 
 kaupunkiympäristö- ja kaupunkikehityssopimukset aluesuunnittelun/maankäytön suun-
nittelun ja liikennesuunnittelun välisen yhteyden parantamiseksi sekä kuntien, seutujen 
ja valtion välisen vuoropuhelun edistämiseksi (Regjeringen.no 2021). Kasvusopimukset 
kytkeytyvät valtakunnallisiin liikennejärjestelmäsuunnitelmiin 2018–2029 ja 2022–2033. 
Ensimmäisessä vaiheessa mukana ovat olleet neljä suurinta kaupunkiseutua (Oslo, Bergen, 
Trondheim ja Nord-Jæren), mutta tarkoituksena on laajentaa menettelyä myös viidelle pie-
nemmälle seudulle (Tromsø, Kristiansand, Grenland, Buskerudbyen ja Nedre Glomma). 
Sopimuksia toteutetaan neljän vuoden sykleissä, kuten Suomessakin. Valtion rahoitus-
osuus on 50 prosenttia kustannuksista.

Norjassa on käyty kriittistä keskustelua sopimusmenettelyistä suurelta osin samoista syistä 
kuin Suomessakin. Liikennenäkökulman on nähty painottuvan liikaa maankäyttönäkö-
kulmien kustannuksella. Tähän on vastattu ottamalla mukaan uusia vastuuministe riöitä 
(Westskog ym. 2020, 557; Smas ym. 2017). Valtion ja erityisesti valtakunnallisen liikenne-
suunnitelman vahvaa ohjaavuutta on myös kritisoitu, ja menettelyjen on nähty heikentä-
vän paikallisen tason suunnittelun liikkumavaraa. Paikallista rahoitusosuutta on esimer-
kiksi voitu kerätä tietulleja perimällä, mutta sopimuksissa on korostettu, ettei näin tarvitse 
menetellä. Käytännössä paikallisella tasolla on koettu, ettei tälle menettelylle ole realistisia 
vaihtoehtoja, ja että valtiotaho ei jätä tässä kysymyksessä muille toimijoille liikkuma varaa. 
(Westskog ym. 2020, 560.)
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Toisin kuin Suomessa, Norjassa sopimuksiin liittyy myös sanktioiden mahdollisuus. Sopi-
mus voidaan päättää, jos tavoitteet eivät täyty, eikä toimijaosapuoli tarjoa korvaavia ja kor-
jaavia toimia määräaikaan mennessä (Westskog ym. 2020, 560). Myös tämän piirteen on 
nähty toimivan kumppanuuteen liittyvän tasaveroisuuden periaatetta vastaan ja tekevän 
valtio-osapuolesta käytännössä valta-asemassa olevan kumppanin.

Suomen näkökulmasta Norjan sopimusjärjestelyjen vahvuutena näyttäytyy seututason 
edustuksen läsnäolo menettelyissä, mikä estää paikallisten intressien kilpailua peittoa-
masta seudullista intressiä, mutta toisaalta useiden aluetasojen läsnäolo lisää neuvottelu-
jen kompleksisuutta (vrt. Smas ym. 2017, 19). Kompleksisuutta saattaa puolestaan vähen-
tää se, että Norjan hallinnollisessa perinteessä korostuvat vahvat ministeriöt, jotka ovat tii-
viissä yhteydessä sekä toisiinsa että muihin valtiotahoa edustaviin organisaatioihin (Smas 
2018). Tämän voi nähdä edistävän valtiotahon yhtenäisyyttä neuvotteluissa.

4.3 Ruotsin sopimuskäytännöt
Myös Ruotsissa on ollut jo pitkään käytössä eri hallinnon tason yhteen tuovia neuvot-
telu- ja sopimusmenettelyjä maankäytön, liikennesuunnittelun ja asumisen teema- 
alueilla. Ruotsin maankäytön suunnittelujärjestelmässä on valtakunnallinen, maakunnal-
linen ja paikallinen taso, kuten Suomessa ja Norjassa, mutta Ruotsissa maakunnallinen 
maan käytön suunnitelma vaaditaan vain Tukholman seudulta. Kuitenkin muissakin maa-
kunnissa on laadittava kehittämisstrategia, johon voi sisältyä maankäytöllisiä elementtejä 
(OECD 2017b).

Ruotsissa on valmisteltu liikennepaketteja Norjan mallia seuraten 1990-luvun alkupuolelta 
lähtien, alkaen vuonna 1992 solmitusta Tukholman alueen Dennis-paketista. Vuonna 2013 
käynnistettiin “Stockholmsförhandling”, eli neuvottelumenettely, jonka tuloksena valtio 
osallistui Tukholman metron uusien linjojen rakentamisen rahoitukseen. Tarkoituksena oli 
helpottaa seudun asuntopulaa tuottamalla houkuttelevia rakennuspaikkoja. Seudun kun-
nat sitoutuivat neuvottelujen tuloksena uuteen asuinrakentamiseen. 

Menestyksekäs prosessi innoitti valtiotahoa laajentamaan menettelyä, ja vuonna 2014 
käynnistettiin ”Sverigeförhandlingen”, joka on suurten kaupunkiseutujen liikennejärjeste-
lyihin ja asuntotarjontaan keskittyvä neuvottelumenettely. Sverigeförhandlingen on kos-
kenut erityisesti Tukholmaa, Göteborgia ja Skånea. (Ronnle 2019.) Se ei ole keskittynyt pel-
kästään kaupunkiseutujen liikennejärjestelmiin, vaan pyrkinyt vahvistamaan Tukholman, 
Göteborgin ja Mälmön välisiä nopeita raideyhteyksiä, ja samalla luomaan edellytyksiä 
asuntotarjonnan kasvulle (Smas ym. 2017, 20). Valtiotahon sitoutuminen rahoitukseen yli 
vaalikausien ei ole ollut ongelmatonta Ruotsissa, kuten ei Suomessakaan.
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Pienempien kaupunkiseutujen liikennejärjestelmien vahvistamiseen on oma sopimus-
menettelynsä, joka ei perustu neuvotteluihin, vaan kaupunkiseudut hakevat enimmillään 
50 prosentin valtionosuutta liikenneinfrastruktuurihankkeisiinsa. Hankkeiden tulee olla 
kustannustehokkaita ja niiden tulee tähdätä joukkoliikenteen käytön kasvuun, energia-
tehokkuuteen, elinympäristön laadun parantamiseen ja asuntotarjonnan kasvun edistämi-
seen. Hakijan tulee esittää suunnitelma lisätoimenpiteistä, joilla se edistää hakuehdoissa 
täsmennettyjä kestävän kehityksen päämääriä rahoitusta saadessaan. (Smas ym. 2017, 22.)

Tässä menettelyssä ei siis ole lähtökohtaisestikaan kyse tasa-arvoisesta kumppanuudesta, 
vaan valtiotaho säilyttää vallan arvioida hankkeet kuulematta erikseen hakijaosapuolta. 
Menettely saattaa olla tehokas transaktiokustannusten näkökulmasta, mutta sen varjo-
puolena on, että se ei tarjoa mahdollisuutta syventää toimijoiden välistä yhteisymmärrystä 
tavoitelluista päämääristä tai keinoista niiden saavuttamiseen.

Kuvio 3. Norjan ja Ruotsin sopimuspohjaisia menettelyjä

Norja Ruotsi

Oslopakke 1 (1988)
• Valtakunnallisen tieverkoston parantaminen

• Tietullit Oslon ympärille

• Julkisen liikenteen kehittäminen
Oslopakke 2 (2002)

• Julkisen liikenteen investointisitoumukset (Oslo, 
Akershus)

Oslopakke 3 (2013)
• Saavutettavuutta ja liikkumismahdollisuuksia 

tasapuolisesti kaikille

• Panostus liikenneturvallisuuteen

• Kielteisten ympäristövaikutusten minimointi
Bymiljøavtalene (2013–)

• Kytkös valtakunnalliseen liikennesuunnitelmaan; 
investointien koordinointi 9 suurimmalla 
kaupunkiseuduilla

• Tavoitteena henkilöautoliikenteen kasvun 
pyäsyttäminen

Byutviklingsavtalene (2015–)
• Tarkoituksena seudullisten maankäytön ja liikenteen 

suunnitelmien toimeenpano
Byvekstavtaler (2017–)

• Tarkoituksena seudullisten maankäytön ja liikenteen 
suunnitelmien toimeenpano ensisijaisesti 4 
suurimmalla kaupunkiseudulla

• Tavoitteena parempi kytkös maankäyttöön

Dennispaketet (1992)
• Rata- ja tieinvestoinnit

Stockholmsberedningen (2003)
• Tukholman ruuhkamaksukokeilut, 

kestävyystavoitteet
Cederschiöldsöverenskommelsen (2007)

• Rata- ja tieinvestoinnit, ympäristön laadun 
parantaminen, tavoitteena kasvu myös 
Tukholman seudun ulkopuolella

Stockholmsförhandlingen (2013–2014)
• Tukholman metroverkoston laajentaminen

• Kuntien sitoutuminen asuntotuotantotavoitteisiin
Sverigeförhandlingen (2014–2017)

• Nopeat raideyhteydet

• Julkinen liikenne ja asuntontuotanto kolmella 
suurella kaupunkialueella

Stadsmiljöavtal (2015–)
• Hakumenettely; ei neuvotteluja

• Suunnattu pääsääntöisesti pienille ja keskisuurille 
kaupungeille

• Energiatehokkuuteen, kestävään liikkumiseen 
ja parempaan kaupunkiympäristöön liittyvät 
tavoitteet
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4.4 Tanskan malli kaupunkiseutujen suunnittelussa ja 
-kehittämisessä

Jotta ei syntyisi sellaista kuvaa, että sopimusmenettelyihin nojaavilla ohjauskeinoilla on 
vääjäämättä kasvava merkitys pohjoismaisten kaupunkiseutujen suunnittelussa, on hyvä 
ottaa esille myös Tanskan esimerkki. Tanskassa ei ole kehitetty sopimuspohjaista työkalua 
kaupunkiseutujen suunnitteluun siitäkään huolimatta, että tutkijoiden mukaan maassa 
tapahtui 2000-luvun alussa jyrkkä käänne kohti uusliberaalia taloudellisten intressien 
ohjaamaa suunnittelua. Osana tätä käännettä Tanskassa uudistettiin sekä kunta- että maa-
kuntarakennetta. Samalla maankäytön suunnittelujärjestelmässä heikennettiin maakun-
nallisen maankäytön suunnittelun asemaa, ja tilalle tulivat sektoreita yhdistävät kasvu- ja 
kehitysstrategiat. (Galland 2012; Olesen & Hansen 2020.)

Vaikka uudistuksessa siirtyi suunnitteluvaltaa merkittävästi paikalliselle tasolle, valtio otti 
vahvan otteen metropolisuunnittelusta. Tanskan kaavalaissa on omat erityissäännöksensä 
pääkaupunkiseudun suunnittelusta, ja valtiolla on oikeus antaa kuntakaavoitusta sito-
vasti ohjaavia direktiivejä valtakunnallisen tason maankäyttöintresseihin liittyvissä kysy-
myksissä (Hovila 2016). Näillä ratkaisuilla on pyritty turvaamaan etenkin Kööpenhaminan 
seudun kuuluisan sormisuunnitelman toteutuminen myös tulevaisuuden kasvupainei-
den puristuksissa. Toisaalta näitä ratkaisuja on pidetty myös mahdollisena uhkana sormi-
suunnitelmalle, koska valtakunnallisten intressien tulkinnat saattavat vaihtua nopeastikin 
valtakunnan politiikan pyörteissä (Olesen 2022).

On myös huomattava, että Tanskassa on toteutettu menestyksekkäästi mittavia kuntauu-
distuksia, joissa kuntien määrä on vähentynyt huomattavasti ja vastaavasti niiden koko 
on kasvanut (Olesen & Hansen 2020). Tämä on puolestaan vähentänyt tarvetta luoda 
porkkanoita kuntayhteistyölle. Vaikka Tanskassa ei ole kehitetty omaa työkaluaan val-
tion ja kuntien tai seutujen välisille neuvotteluille ja sopimiselle maankäyttö-, asumis- ja 
liikenne asioissa, kunnat toki neuvottelevat ja sopivat jatkuvasti valtion kanssa esimerkiksi 
joukkoliikenneinvestoinneista.

4.5 Mitä voimme oppia ulkomailta?
Kansainväliset esimerkit osoittavat, että kaikkein kattavimpia ja kokonaisvaltaisimpiakin 
muodollisia maankäytön ja liikenteen suunnittelujärjestelmiä on hyödyllistä täydentää 
erilaisilla epämuodollisilla menettelyillä kuten neuvottelu- ja sopimismenettelyillä, jotta 
suunnittelu pystyy vastaamaan ketterästi ja tehokkaasti ajankohtaisiin haasteisiin. Käy-
täntöjä ei kuitenkaan voi siirtää sellaisenaan maasta toiseen, koska niiden pohjalla olevat 
muodolliset järjestelmät ovat erilaisia, ja myös yhteiskunnallisissa toimintaympäristöissä 
on eroja jopa pohjoismaiden välillä.
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Silti esimerkiksi Alankomaiden MIRT-hankkeet voivat näyttää mallia siitä, miten ongelma- 
ja ilmiölähtöisyys luovat pohjan hankkeiden suunnittelulle siten, että kalliin ja ympäristöä 
kuormittavan uuden fyysisen infrastruktuurin rakentaminen ei aina ole ensisijainen keino 
ratkaista ongelmia ja haasteita, vaan ratkaisupaletti voi olla paljon moninaisempi. Norjassa 
ja Ruotsissakin on tästä esimerkkejä, ja molemmissa maissa ollaan esimerkiksi tietullien ja 
ruuhkamaksujen käyttöönotossa Suomea edellä.

Edellä esitettyjen eri maiden konkreettisten käytäntöjen ohella MAL-menettelyjen kehit-
tämisessä kannattaa hyödyntää myös EU-tasolla tehtyä kehittämistyötä kaupunkiseutu-
jen suunnittelun ja eri suunnittelun sektorien ja hallinnon tason integraation edistämi-
seksi. Esimerkiksi eurooppalainen SUMP-suunnitelmien malli (Sustainable mobility plans) 
on hyvä esimerkki integroivasta suunnittelusta, jossa lähtökohta ei ole infrastruktuurin 
vaan käyttäjätarpeiden näkökulmassa. SUMP-malli kannustaa monipuoliseen ja innovatii-
viseen otteeseen eri kulkumuotojen kehittämisessä ja se myös ohjaa toimijoita hallinnolli-
set rajat ylittävään suunnitteluyhteistyöhön toiminnallisilla kaupunkiseuduilla. (Eltis 2021). 
Uudessa TEN-T-asetuksessa yksilöityjen solmukohtakaupunkien odotetaan laativan vuo-
teen 2025 mennessä SUMP-suunnitelmat, joihin sisältyy toimenpiteitä eri kulkumuotojen 
yhdistämiseksi ja päästöttömän liikenteen edistämiseksi (Euroopan komissio 2021). Myös 
EU:n rahoitusinstrumentit ja suunnittelutiedon tuotanto tunnistavat yhä paremmin hallin-
nolliset rajat ylittävän yhteistyön toiminnallisten kaupunkiseutujen kehittämisessä (Pur-
karthofer & Humer 2019), joten MAL-menettelyjen kehittämisessä voitaneen tulevaisuu-
dessa nojata nykyistä enemmän EU-tasoiseen tukeen ja kannustimiin.
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5 MAL-suunnittelun ja 
-sopimusmenettelyn strategiset 
haasteet

5.1 Ohjausvälineiden kokonaisuus
Kuten edellisissä luvuissa esitellyt MAL-menettelyn historia ja menettelyn kansain väliset 
verrokit osoittavat, neuvotteluperustaiset ja sopimuspohjaiset kaupunkiseudun kehi-
tyksen ohjausmenetelmät ovat yksi väline muiden – muodollisten ja epämuodollisten – 
ohjausvälineiden joukossa. Ne ovat kehittyneet tiettyyn tarpeeseen, usein täydentämään 
muodollista suunnittelujärjestelmää. Niiden tarpeellisuutta ja muotoa ei tule siksi tarkas-
tella yksittäisenä ohjausvälineenä, vaan osana laajempaa ohjausvälineiden kokonaisuutta, 
jonka ajatellaan tyypillisesti koostuvan muodollisen ja sitovan ohjauksen lisäksi keskus-
teluun ja tiedon jakamiseen perustuvasta ohjauksesta sekä taloudellisiin kannustimiin 
nojaavasta ohjauksesta. 

Tutkimuksissa on havaittu, että maailman muuttuessa kompleksisemmaksi valtiovalta on 
Suomessakin ottanut käyttöön erilaisia ohjausvälineitä reaktiivisesti ja tilannekohtaisesti 
ilman näkemystä niiden muodostamasta kokonaisuudesta (Kanninen 2016). Nopea muu-
toksiin reagoiminen ja uusien välineiden kehittäminen puoltaa paikkaansa, mutta tämä 
ei saisi tarkoittaa strategisen kokonaisnäkemyksen katoamista välineiden kokonaisuuden 
kehittämisestä.

“Suunnitelma ja sopimus tekevät tahtotilan, mutta vaativat vielä MRL:n  mukaiset 
kaavat ennen toteutumista. Lakiinkin voitaisiin tuoda yhteinen suunnittelu. Se 
olisi hyvä tunnistaa osana suunnittelujärjestelmää. MAL-sopimus on kuitenkin 
sopimus ja oma asiansa.”

“Sopimukset eivät ole kuitenkaan riittävä keino tavoitteiden saavuttamiseen. 
(...) Usein tarvitaan lainsäädännöllisiä ja jopa EU-tason päätöksia. Ei kaikkeen 
voi vaikuttaa MAL-sopimuksella. Liikenteen vähähiilisyystavoitteisiin tarvitaan 
sellaisiakin valtakunnallisia toimia kuten veroja, maksuja ynnä muuta sellaista, 
jota ei voida sopimuksiin ottaa.”

“Vaihtoehtona olisi kaupunkiseudun kattavat yleiskaavat. Mutta ne eivät ole 
lähteneet toteutumaan, vaikka tämä on osittain pakollista. Sitä on vaikea 
 käytännössä saada aikaan.” 
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“Kuntakaavat, maakuntakaava ja -suunnitelma, liikennejärjestelmäsuunnitelma 
ja rakennemalli – Asioita tehdään koko ajan ristiin ja väärässä järjestyksessä ja 
lakikin muuttuu.”

MAL-menettelyjen kehittämisen keskeisenä strategisena haasteena on muuttuva institu-
tionaalinen ympäristö: Esimerkiksi sote-alueiden toiminta on parhaillaan muotoutumassa 
ja maankäytön suunnittelua ohjaavan lainsäädännön uudistus jatkuu yhä. Valtion taholla 
on kehitetty ja yhä kehitetään uusia alueiden suunnittelun ohjausvälineitä kuten valta-
kunnallinen liikennejärjestelmäsuunnitelma ja sen alueidenkäytölliseksi vastinpariksi mah-
dollisesti muodostuva alueidenkäytön kehityskuva. Valtion muut aluekehittämisen ja kau-
punkipolitiikan tukielementit kehittyvät jatkuvasti. Maakunnan tasolla on omat välineensä 
sekä muodolliseen suunnitteluun että epämuodolliseen, kannustinpohjaiseen alueiden 
kehittämiseen. Monimutkaisten ilmiöiden hallinta onnistuu vain, jos ymmärrämme hallin-
nan erilaisten politiikkatoimien kokonaisuuden kautta.

Suositus 3: Kehitetään MAL-menettelyjä osana ohjausvälineiden 
kokonaisuutta

Suunnitellaan MAL-menettelyjen muotoja ja sisältöjä peilaten MAL-
suunnittelua ja MAL-sopimista suhteessa muihin maankäytön ja 
liikenteen suunnittelun ja ohjauksen välineisiin ja muuhun muuttuvaan 
institutionaaliseen ympäristöön.

5.2 MAL-sopimusmenettelyn maantiede
MAL-menettelyjen vahvuutena on menettelyn suosio kuntien ja seutujen keskuudessa. 
Menettelyyn mukaan haluavia seutuja ei ole ollut vaikeaa löytää, ja kunnat ovat teh-
neet aloitteita sen laajentamisesta uusille kaupunkiseuduille koko MAL-historian ajan. 
Samalla suosio on MAL-menettelyjen strateginen haaste, sillä menettely on luotu suurten 
kaupunki seutujen erityispiirteitä silmällä pitäen, eikä se sellaisenaan sovellu kaikille kau-
punkiseuduille. Joissain tätä selvitystä varten tehdyistä haastatteluista ilmeni huoli, että 
MAL-menettelyt saattavat lisätä seutujen välistä eriytymistä, mutta toisaalta haastatte-
luissa ei kannatettu MAL-menettelyjen laajentamista nykyisin mukana olevien kaupunki-
seutujen ulkopuolelle. 
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Maankäytön, asumisen ja liikenteen vuorovaikutteisen seudullisen suunnittelun tarve kas-
vaa seudun asukasmäärän kasvaessa ja toiminnallisen alueen laajentuessa. Sopimisen 
tarve syntyy, kun maankäyttöä, asumista tai liikennettä koskevilla ratkaisuilla on merkittä-
viä kuntarajat ylittäviä tai sellaisia laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia, joiden ratkaisemi-
seen määrämuotoinen sopiminen ja siihen liittyvä resurssien kokoaminen kuntien kesken 
ja valtion kanssa tuo lisäarvoa. Joukkoliikenteen mahdollisuudet toimia merkittävänä teki-
jänä kulkumuotojen työnjaossa ovat niin ikään sidoksissa seudun asukasmääriin ja asukas-
tiheyteen. Pienemmillä kaupunkiseuduilla liikenteen ja kaupunkirakenteen kehittämisen 
ongelmat voidaan ratkaista kevyemmillä menettelyillä kuin lopulta melko raskaalla usean 
kunnan ja valtion koko seutua koskevalla MAL-menettelyllä.

MAL-sopimusseudutkin ovat keskenään erilaisia, mikä voisi näkyä nykyistä enemmän sopi-
musten sisällössä. Helsingin seudun ytimen muodostaa neljän kaupungin pääkaupunki-
seutu. Kaikilla muilla seudulla alue rakentuu yhden keskuskaupungin ympärille. Helsin-
gin seutu on myös kooltaan ja resursseiltaan ylivoimainen muihin seutuihin verrattuna. 
MAL-haasteiden näkökulmasta sitä lähimpänä ovat Tampereen ja Turun kaupunkiseudut. 
Muilla MAL-sopimusalueilla MAL-näkökulmassa korostuvat ydinalueen veto- ja pitovoiman 
tukeminen sekä maaseutumaisemman alueen osan elinvoiman säilyminen. Tämä näkyy 
esimerkiksi asuntomarkkinatilanteessa, jossa samanaikaisesti ydinalueella asuntokysyntä 
kasvaa, mutta reunempana se hiipuu. Kaupunkiseutujen erilaisuutta kuvaa hyvin myös 
Suomen ympäristökeskuksen tuottama yhdyskuntarakenteen seuranta-aineisto.

Suomen ympäristökeskuksen (SYKE) yhdyskuntarakenteen seurantatiedon mukaan kau-
punkiseutu muodostuu suurimpien kaupunkikeskusten keskustaajamasta, siihen fyysisesti 
ja toiminnallisesti tiiviisti liittyvistä lähitaajamista sekä näitä ympäröivästä lievealueesta, 
joka on haja-asutusaluetta. Määritelmä ei ota kantaa kuntarajoihin. SYKE tuottaa myös päi-
vittyvää tietoa kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen vyöhykkeistä alueen sijaintiin ja 
joukkoliikenteen palvelutasoon perustuvien kriteereiden avulla (mm. Ristimäki ym. 2017). 
SYKE:n tuottama monipuolinen tutkimustieto on hyödyllinen tietopohja kaupunkiseutu-
jen maankäytön ja liikennejärjestelmän suunnittelulle. 

MAL-sopimusseutujen maantieteellinen laajuus on muotoutunut kunkin seudun yhteis-
työhistorian tuloksena ja kattaa usein laajemman alueen kuin SYKE:n kaupunkiseutumää-
ritelmä tiukasti tulkittuna tarkoittaa. Kaupunkiseutujen omaa käsitystä toiminnallisesta 
kaupunkiseudusta vapaaehtoisena yhteistyöalustana on syytä kunnioittaa, jolloin aloite 
rajojen mahdollisesta muuttamisesta kuuluu kunkin kaupunkiseudun kunnille.

 ”Nyt ollaan tapissa seutujen suhteen, kun ajattelee kuinka iso prosessi tämä 
on. Kun puhutaan MAL-kokonaisuudesta, niin jos asuntomarkkinat ei ole 
merkittävässä roolissa, niin tarvitaanko silloin MAL-sopimuksia?”
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”Tämän pitäisi olla kaupunkiseutusopimus – ei kaupunkien seudullinen sopimus. 
Kyse on toiminnallisen alueen asioista. Ei tämä voi olla maaseutusopimus. MAL-
seutu on joukkoliikenne-, kävely- ja pyöräilysilmälaseilla nähtävä seutu.”

“Vaikuttavuus tekee sen, että on kilpailua, että keitä tässä menettelyssä saa olla 
mukana. Alueellinen eriarvoisuus voi lisääntyä menettelyn myötä.” 

Suositus 4: Pidetään MAL-sopimus isojen kaupunkiseutujen 
kehittämisvälineenä 

MAL-sopimusten perusteena oleva keskuskaupunkien kokoraja, joka on 
vähintään 100 000 asukasta, on syytä pitää ennallaan. Kokoraja vastaa TEN-T-
verkon kaupunkisolmukohtien vähimmäisasukaslukua. MAL-sopimusalueen 
maantieteellisen laajuus perustuu alueen kuntien näkemykseen 
toiminnallisesta kaupunkiseudusta. Siksi mahdolliset muutokset siihen 
kuuluvat ensisijaisesti kaupunkiseutujen omaan harkintaan

5.3 MAL-suunnittelun ja -sopimisen suhde
MAL-menettelyn strategisena haasteena on myös MAL-suunnittelun ja MAL-sopimi-
sen kompleksisen yhteyden ymmärtäminen. Niin kutsutulla metahallinnan tasolla MAL- 
sopimuskäytäntöjen olemassaolon tarkoitus on ohjata taloudellisin porkkanoin kaupun-
kiseutujen suunnittelua siten, että sekä valtakunnalliset että seudulliset intressit eivät jää 
yksittäisten kuntien intressien jalkoihin. Käytännön MAL-menettelyjen tasolla kaupunki-
seutujen laatimien MAL-suunnitelmien tulee kuitenkin ohjata MAL-sopimista. MAL-suun-
nitelmien tulee perustua kestävän kehityksen edistämiseen seutujen ominais piirteet 
huomioon ottaen. Kestävän kehityksen tavoitteiden tulee siirtyä suunnitelmien kautta 
MAL-sopimuksiin. Suunnitelmaperustaisuus vahvistaa myös sopimisen legitimiteettiä.

”Joka tapauksessa yhdessä suunnittelu on ydin.”

“MAL-sopimus on toimeenpanon väline. Sopimus ei ole suunnitteluväline.”

”Valmistelua pitää tehdä ensin, ennen kun mennään pöytiin. Ei voi sopia 
asioista, joista ei ole ensin tehty suunnittelua. Liikennejärjestelmäsuunnittelu 
– ja kaupunkiseutusuunnitelma. Sitä peukutan, miksi se nimetäänkään ja 
millaisella prosessilla sitä tehdäänkään. (...) Kaupunkiseutusuunnittelu on meidän 
näkökulmasta välttämätöntä. Valtion on oltava siinä mukana.”
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Suunnitelmien ja niitä toteuttavien sopimusten yhteys tekee MAL-menettelystä parhaim-
millaan strategista kaupunkiseutusuunnittelua, joka vahvistaa seudun kokonaisetua ja 
mahdollistaa valtakunnallisten intressien välittymisen kaupunkiseutujen kehittämiseen. 
Vaikka MAL-suunnittelu ja MAL-sopiminen on pidettävä käsitteellisesti toisistaan erillään, 
niiden yhteyttä tulee käytännössä vahvistaa.

Suositus 5: Vahvistetaan MAL-suunnittelun asemaa   
MAL-sopimisen perustana

MAL-menettelyn onnistumisen edellytyksenä on seudun ominaispiirteisiin 
perustuva MAL-suunnitelma sekä sitä toteuttava MAL-sopimus. On tärkeää, 
että suunnitteluratkaisu perustuu seudun kokonaisuuden kannalta 
kestäviin ratkaisuihin ja että mukana olevat kunnat ja valtio sitoutuvat sen 
edistämiseen.

Sen lisäksi että MAL-suunnittelu perustuu seudun kuntien väliseen yhteistyöhön ja seu-
dun ja valtion yhteistyöhön, MAL-suunnittelussa myös seutujen kannattaisi tehdä nykyistä 
enemmän yhteistyötä toistensa kanssa. Seuduilla voitaisiin esimerkiksi käyttää yhteisiä 
resursseja suunnitteluun. Yhteistyössä seudut voisivat oppia toistensa kokemuksista. Kes-
keisessä asemassa ovat ne seudut, joilla on jo saavutettu kestäviä tuloksia pitkäjänteisellä 
yhteistyöllä. Muut seudut voivat hyödyntää näiden seutujen kokemuksia ja vahvistaa näin 
uskoaan yhteistyön myönteisiin pitkän aikavälin vaikutuksiin. 

“Kun ei ole yhtä formaattia, se mahdollistaa suunnittelun evoluution: voi  kopioida 
yhdeltä seudulta toiselle, ja sparrata toinen toisiaan, eikä malli ole aikaan 
sidottu.” 

5.4 Osaoptimointi, vastuun välttely ja sopimuksiin 
sitoutumattomuus

MAL-menettelyn yksi keskeisistä strategisista haasteista on sen epämuodollisuus, joka on 
toisaalta myös sen vahvuus. Kun yhteisen toiminnan koordinaatio perustuu pelkästään 
neuvotteluihin sekä epämuodollisiin päätöksiin ja sopimuksiin sitoutumiseen, on varau-
duttava tilanteisiin, joissa sopimuksiin ei päästä, tai joissa sopimuksiin tai suunnitelmiin 
ei lopulta sitouduta. MAL-menettelyissä ei ole sanktioita, jotka takaisivat, että toiminta 
on sovitun mukaista, joten ne eivät tuota yhtä ennakoitavaa kehitystä kuin muodollinen 
sääntely.
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Tätä selvitystä varten tehdyissä haastatteluissa tuotiin esille jossain määrin – ei kuitenkaan 
merkittävissä määrin – huolia siitä, etteivät kunnat esimerkiksi ohjaa uutta asuntotuotan-
toa sovitussa määrin sovituille vyöhykkeille. Kuntien välinen kilpailu hyvistä veronmaksa-
jista ei näytä kokonaan kadonneen MAL-menettelyjen seurauksena (Mäntysalo & Kosonen 
2016). Toisaalta kunnatkin ovat kritisoineet valtion heikkoa sitoutuneisuutta erityisesti lii-
kennehankkeiden rahoitukseen (Hemminki & Lönnqvist 2022).

“MAL-sopimukset eivät ole juridisia sopimuksia, ja osapuolet eivät ole aina 
yltäneet tavoitteisiin. Pitäisi pystyä sopimaan negatiivisistakin asioista. Ne olisi 
 ratkaistava yhdessä. Osaoptimointi on tässä menettelyssä huono puoli.” 

“Kunnat nostavat MAL-sopimuksen esiin silloin kun heille sopii, mutta tekevät 
myös sellaisia kaavoja, jotka eivät sovi MAL-sopimuksen pirtaan. Ja silloin 
 unohdetaan sopimus ja sen sisältö.”

“Jos ei olisi neuvotteluja, niin sitten olisi lainsäädäntö, mutta se ei saa ”jippii” 
-huutoja seuduilta. Se voisi kuitenkin estää haja-alueille rakentamista.”

“Luottamus on tärkeää, eli jos jostain sovitaan, niin se pidetään. Mutta voi olla, 
että valtioon on tässä ehkä vaikeampi luottaa.”

Paitsi ”rusinoiden poimiminen pullasta”, joka näyttäytyy kaupunkiseuduilla toisinaan esi-
merkiksi hyvien veronmaksajien houkutteluna kuntaan löyhän omakotirakentamisen 
sijoittumisen sääntelyn kautta (ks. esim. Mäntysalo & Kosonen 2016), myös ei-toivottu-
jen toimintojen välttely on tuottanut joitain ongelmia MAL-menettelyihin pohjautuvassa 
suunnittelussa. Maankäytön suunnittelussa täytyy usein sijoittaa toimintoja, jotka ovat laa-
jalle toimijajoukolle tarpeellisia tai jopa välttämättömiä. Jotkut näistä toiminnoista tuotta-
vat kuitenkin ulkoishaittoja, joiden takia yksittäisillä kunnilla ei ole kiinnostusta kantaa vas-
tuuta näiden toimintojen sijoittamisesta alueelleen. 

Luottamukseen ja pitkän aikavälin näkökulmaan perustuvissa kumppanuuksissa tällaisten-
kin toimintojen sijoittamisesta tulisi ja kannattaisi pyrkiä yhteisymmärrykseen. Muutoin 
toimijoiden keskinäinen luottamus saattaa murentua ja vapaaehtoisuuteen perustuvan 
sopimisen tulevaisuus vaarantua. Lisäksi tulee ottaa huomioon, että huoltovarmuuteen 
liittyvän infrastruktuurin suunnittelu ja toteuttaminen saattaa edellyttää MAL-sopimuksia 
sitovampaa sääntelyä. 

“Murheenkryynejä on liikenteelliset välttämättömyystoimenpiteet. Junavarikot 
– niitä ei kukaan halua. Rekkaparkit – niille pitäisi löytyä sijainnit. Tässä on 
sopimuksen heikko lenkki. Vaikka on sovittu tärkeitä asioita, niin ei saada 
kannettua kokonaisvastuuta. Halutaan vaan rahaa.” 
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Suositus 6: Luodaan pelisäännöt erityistilanteiden ratkaisemiselle

MAL-suunnittelussa tulee tunnistaa riittävän ajoissa kuntien väliset tai 
valtion kansallisista intresseistä johtuvat ristiriitatilanteet. Usein ne liittyvät 
paikallisesti ei-toivottuun maankäyttöön, joka tuottaa ulkoishaittoja. Tällaisia 
ristiriitatilanteita tuottavat esimerkiksi raideliikenteen varikot, raskaan 
liikenteen taukopaikat, liityntäpysäköinnit ja VAK-kuljetukset.

Jos tässä ei onnistuta, niin suunnitteluvaiheessa avoimiksi jääneet kiistat 
tulee ratkaista sopimusneuvottelujen alussa osapuolten johtotason 
linjauksin. 

5.5 Maankäytön, liikenteen ja asumisen tasapaino
MAL-menettelyjen keskeisenä strategisena haasteena on myös, että liikenteen, maan-
käytön ja asumisen välistä suhdetta on vaikea rakentaa tasapainoiseksi, kun valtiolla on 
sekä liikennesuunnittelun että liikennehankkeiden toimeenpanon avaimet käsissään. 
Maankäytön suunnittelu puolestaan on pääosin kuntien vastuulla ja suunnitelmien toteu-
tumisessa yksityisellä sektorilla on keskeinen tehtävä. Valtio on perinteisesti myös tuke-
nut liikennejärjestelmäsuunnittelua, mutta ei juurikaan maankäytön ja asumisen suun-
nittelua ja kehittämistä. Tämä on toisaalta ymmärrettävää, koska valtion omistuksessa on 
huomattava osa seudullisen liikennejärjestelmän päätieverkkoa ja rataverkkoa. Toisaalta 
taas haasteena on se, että tämä päätie- ja rataverkko on voimakkaassa vuorovaikutuksessa 
 kaupunkirakenteen kehittämisen kanssa, jolloin molempia, liikennettä ja maankäyttöä, 
tulee suunnitella yhtä aikaa ja tasapainoisesti.

Asuntopolitiikka on etenkin yhteiskunnan murrosvaiheissa tärkeä kaupunkikehittämi-
sen näkökulma, joka viime vuosina on jäänyt yhdyskuntarakenteen tiivistämistavoittei-
den katveeseen. Voimavaroja onkin tarpeen suunnata seutulähtöisesti asuntopoliittiseen 
ohjelma työhön, asuntotuotannon laadun edistämiseen, segregaation ehkäisyyn sekä 
asuntomarkkinoiden tilannekuvan ylläpitämiseen (Antikainen ym. 2020). Asuntomarkki-
noiden tilannekuvan tulee kattaa myös yhteistyössä yksityisten toimijoiden kanssa muo-
dostettu seudun kokonaisnäkemys lähivuosien asuntotuotantotarpeesta ja sen toteu-
tumisen edellytyksistä. Tilanne helpottuisi, jos valtio osallistuisi tietyin kriteerein määrä-
ajaksi edellä mainittuihin teema-alueisiin liittyviin tehtäviin  palkattavien henkilöiden 
kustannuksiin.
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Suositus 7: Parannetaan MAL-sopimusseutujen asiantuntijuutta

MAL-suunnitteluun tulee osoittaa riittävät voimavarat. Nyt useimmilla 
seuduilla on siinä resurssipula, ja seudullinen suunnittelu perustuu pääosin 
mukana olevien kuntien kaavoitushenkilöstön työpanokseen. 

Muuttuvassa toimintaympäristössä asuntopoliittista asiantuntijuutta 
on vahvistettava MAL-suunnittelussa ja MAL-sopimusten valmistelussa. 
Resursseja on suunnattava erityisesti segregaation estämiseen, 
maahanmuuttajien asumistarpeisiin ja asuntomarkkinoiden tilannekuvan 
ylläpitämiseen.

5.6 Kuntien muuttuva asema
Kaupunkien asema Helsinkiä lukuun ottamatta muuttuu merkittävästi sote-uudistuksen 
myötä. Kuntien toiminta painottuu jatkossa neljään asiakokonaisuuteen: osaamiseen ja 
kulttuuriin, elinympäristön kehittämiseen, elinvoiman vahvistamiseen sekä demokratian 
ja paikallisuuden vaalimiseen. Elinvoimaan ja talouden kantokykyyn vaikuttavat investoin-
nit, joiden avulla kunta vastaa muun muassa väestömäärän kasvuun, uusiin palvelutarpei-
siin, segregaation torjuntaan ja kestävän kehityksen tavoitteisiin. Suurimpien kaupunkien 
ja laajemminkin kasvavien kuntien huolena on, miten investointikykyä pystytään ylläpitä-
mään, kun verotulot pienenevät merkittävästi sote-rahoituksen siirtyessä valtiolle. (Valtio-
varainministeriö 2022)

Sote-uudistus tuo palvelurakenteen kehittämiseen uuden toimijan, hyvinvointialueen. 
Tällä voi olla merkittäviä vaikutuksia palvelujen saavutettavuuteen, joukkoliikenteen jär-
jestämiseen ja palveluasumisen sijoittumiseen, kun niitä suunnitellaan kuntarajoista riip-
pumatta. Uusi tilanne on syytä tunnistaa ja ottaa huomioon myös MAL-suunnittelussa.

”Kun hyvinvointiasiat menee kunnilta pois, niin nämä MAL-asiat saa vahvempaa 
merkitystä. Maankäytön suunnittelu, maapolitiikka ja infran rakentaminen jää 
kuntiin.   Ympäristöterveys – tämä teema tarkoittaa yhteensovittamista kuntien ja 
hyvinvointialueiden kanssa. Pitäisikö hyvinvointialueiden olla mukana tässä?”

“Kun tulee uusia pisteitä palveluverkkoon, niin voi tulla uudenlaisia suuntia 
joukkoliikenteen kysynnälle ja matkaketjuille. Siksi meidän pitäisi olla 
keskustelussa mukana myös sote-puolella. Palvelut tulisi sijoittaa siten, että 
liikennejärjestelmä palvelee käyttäjäystävällistä ja kestävää palvelujen 
saavutettavuutta.”
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“Harmitti kun maakuntauudistus kaatui. Olisi tullut Ruotsin mallin mukainen 
ratkaisu, jossa joukkoliikenne ja terveys on samassa firmassa. Nyt käydään hyvin 
vähän keskustelua sote-palveluiden kestävästä saavutettavuudesta. Mennään 
hallinnon ja rahoituksen kautta, ei ihmisten ja saavutettavuuden kautta.”

Suositus 8: Tunnistetaan kuntien muuttuva asema MAL-
osapuolena

Sote-uudistus rajaa kuntien tehtäviä sekä pienentää niiden veropohjaa 
ja investointikykyä. Se vaikuttaa tulevaisuudessa myös seudullisiin 
palvelu- ja päätöksentekorakenteisiin ja sitä kautta kaupunkiseudun 
liikennejärjestelmän kehittämistarpeisiin. Maankäyttöasioiden suhteellinen 
osuus kuntien päätöksenteossa kasvaa, kun sote-asiat siirtyvät 
hyvinvointialueiden vastuulle. Uusi tilanne on tärkeää tunnistaa ja ottaa 
huomioon MAL-suunnittelussa ja -sopimusten sisällössä.

5.7 Tulevaisuuden haasteiden ennakointi
Suuret kaupunkiseudut joutuvat kohtaamaan uusia ilmiöitä, joiden haltuunottoon ei ole 
aina riittävästi osaamista eikä tukea. Esimerkiksi talouden rakennemuutosta ja hiilineut-
raalin hyvinvointiyhteiskunnan rakentamista tukevan vihreän siirtymän sisältö on vasta 
muotoutumassa. Monipaikkaisen asumisen ja etätyön yleistymisen vaikutuksia kaupunki-
seutujen liikennejärjestelmään ei tunneta vielä riittävästi. Suomen geopoliittinen asema 
lisää huolta kaupunkien turvallisuudesta ja huoltovarmuudesta. Monikielistyminen yleis-
tyy selvimmin isoilla kaupunkiseuduilla vaikuttaen palvelutarpeisiin ja myös fyysiseen kau-
punkirakenteeseen. Tällaiset ilmiöt tulee ottaa huomioon MAL-suunnittelun ja -sopimus-
ten strategisuutta vahvistettaessa. 

Strategisen suunnittelun työvälineistä erityisesti skenaariotyöskentely soveltuu hyvin uusiin 
ilmiöihin varautumiseen. Skenaariotyöskentelyssä on keskeistä paitsi hankkia tietoa nykyi-
sestä alue- ja yhdyskuntarakenteesta ja sen nykyisistä kehitystrendeistä, myös muodostaa 
vaihtoehtoisia skenaarioita sen kehityksestä. Hallinto-organisaatioiden skenaariosuunnit-
telu on perinteisesti perustunut toivottaviin eli normatiivisiin tulevaisuusskenaarioihin ja 
niiden toteutumista parhaiten edistäviin ohjaustoimenpiteisiin. Keskeistä olisi myös muo-
dostaa niin kutsuttuja eksploratiivisia skenaarioita, jotka perustuvat erilaisiin epätoden-
näköisiinkin tulevaisuuden muutosvoimiin tai -tekijöihin. Tämä ei ole vaihtoehto toivotta-
vien skenaarioiden ja niiden edellyttämien ohjaustoimien tarkastelulle, vaan näitä normatii-
visia skenaarioita tulisi yhdistää eksploratiivisiin skenaarioihin, jolloin suunnittelussa pysty-
tään paremmin varautumaan tulevaisuuden epävarmuuksiin. (Granqvist yms. 2020)
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6 MAL-sopimisen rakenteet

6.1 Kaupunkiseutujen yhteistyörakenteet
MAL-sopimusseudut ovat organisoineet MAL-suunnitteluun ja sopimuksiin liittyvän val-
mistelun ja päätöksenteon eri tavoin. Tämä johtuu ainakin alueen seutuyhteistyön histo-
riasta, kuntarakenteesta, keskuskaupungin ja kehyskuntien keskinäisestä asemasta, kau-
punkiseudun koosta ja myös seutuyhteistyöhön käytettävissä olevista resursseista.

Organisoituminen voi perustua kuntayhtymärakenteeseen, isäntäkuntamalliin tai seudun 
kuntien väliseen vapaamuotoiseen yhteistyöhön. Maakunnan liitto on joissakin tapauk-
sissa keskeinen yhteistyöosapuoli esimerkiksi seututiedon tuottajana. Monilla alueilla sen 
rooli on jäänyt kuitenkin vähäiseksi. Tekemiemme haastattelujen perusteella kaikilla MAL- 
sopimusseuduilla on rakennettu toimiva yhteys virkamiesvalmistelun ja kuntien poliittisen 
päätöksenteon välille. Poliittisen johtajuuden vahvuudessa ja valmistelutyöhön käytettä-
vissä olevissa voimavaroissa on kuitenkin eroja seutujen sisällä ja välillä. 

6.1.1 Helsingin seutu

Helsingin kaupunkiseudun organisoituminen poikkeaa muista MAL-sopimusseuduista 
alueen suuren koon ja yhteistyöhistorian vuoksi. Pääkaupunkiseudun kunnilla on jäte-
huoltoa ja joukkoliikennettä koskeva lakisääteinen yhteistyövelvollisuus, joka vuoden 
2009 loppuun saakka kuului Pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuuskunta YTV:lle ja vuo-
desta 2010 alkaen joukkoliikenne Helsingin seudun liikenne HSL:lle sekä jätehuolto ja vesi-
huolto Helsingin seudun ympäristöpalvelut HSY:lle. HSL:ään kuuluu nykyisin myös muita 
kuin pääkaupunkiseudun kuntia. Seudulla on kaksi yhteistoiminta-aluetta, pääkaupunki-
seutu ja 10 kehyskunnan muodostama KUUMA-alue. Kumpikin perustuu kuntien välisiin 
sopimuksiin.

MAL-suunnittelun ja MAL-sopimuksen kannalta keskeiset elimet ovat Helsingin seudun 
yhteistyökokous (HSYK) ja Helsingin seudun liikenne (HSL) kuntayhtymä, joiden hallitukset 
hyväksyvät MAL-suunnitelman omalta osaltaan. Ne tekevät esityksen sopimuskuntien val-
tuustoille MAL-sopimuksen kuntakohtaisesta hyväksymisestä.

https://fi.wikipedia.org/wiki/J%C3%A4tehuolto
https://fi.wikipedia.org/wiki/J%C3%A4tehuolto
https://fi.wikipedia.org/wiki/Julkinen_liikenne
https://fi.wikipedia.org/wiki/P%C3%A4%C3%A4kaupunkiseudun_yhteisty%C3%B6valtuuskunta
https://fi.wikipedia.org/wiki/Helsingin_seudun_liikenne
https://fi.wikipedia.org/wiki/Vesihuolto
https://fi.wikipedia.org/wiki/Vesihuolto
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Helsingin seudun yhteistyökokous on seitsemäntoista Helsingin seudun kunnan yhteis-
toimintaelin, jonka jäseniä ovat kuntien johtavat luottamushenkilöt. Yhteistyöhön osallis-
tuvat pääkaupunkiseudun kaupungit (Helsinki, Espoo, Vantaa ja Kauniainen) ja KUUMA- 
kunnat (Järvenpää, Nurmijärvi, Tuusula, Kerava, Mäntsälä Pornainen, Hyvinkää, Kirkko-
nummi, Vihti ja Sipoo) sekä lisäksi kumppanuuskuntina Porvoon ja Lohjan kaupungit sekä 
Siuntion kunta. Siuntio tuli mukaan vuonna 2018 HSL:n jäsenyyden myötä. Jäsenyys takasi 
Siuntiossa hiipumassa olleiden lähijunayhteyksien elvyttämisen. MAL-neuvottelukunta 
ohjaa yhdessä HLJ-toimikunnan kanssa seudun yhteisen MAL-suunnitelman valmistelua 
ja huolehtii osaltaan sen toteutumisen seurannasta ja raportoinnista. Neuvottelukuntaan 
kuuluu kunkin sopimuskunnan siihen nimeämä johtava maankäyttö- ja asuntotoimen 
viranhaltija (Kuvio 4).

Ensimmäinen Helsingin seudun yhteistyösopimus astui voimaan lokakuussa 2005. Sen 
kimmokkeena oli tuolloin valtion suunnalta vireillä ollut metropolilakihanke. Sopimus 
uusittiin valtuustokaudella 2017–2021 ja uusi sopimus hyväksyttiin kaikissa seudun kun-
nissa vuonna 2021. Uusi sopimus on voimassa toistaiseksi.

Helsingin seudun yhteistyörakenne on moniportaisena raskas, mutta MAL-suunnit-
telun vakiintuminen on tuonut työhön jatkuvuutta ja läpinäkyvyyttä. HSL:n resurs-
sit ovat pää asiallinen voimavara sekä liikennejärjestelmätyöhön että MAL-suunnitte-
luun. MAL-yhteistyön resurssoinnissa joudutaan tukeutumaan kuitenkin myös kuntien 
suunnitteluhenkilöstöön. 

Parhaillaan Helsingin seudulla on käynnissä MAL 2023 -suunnitelman laadinta. Suunnitel-
man tarkasteluvuodet ovat 2040 ja 2060. Vuoden 2040 suunnitelmakokonaisuuden toi-
menpiteet priorisoidaan ja aikataulutetaan 12 vuoden aikajaksolle. Suunnitelmaluonnos 
lähtee lausuntokierrokselle seudun kuntiin, valtion liikenne- ja ympäristöviranomaisille 
ja muille sidosryhmille syksyllä 2022.  MAL 2023 -suunnitelma tullee seudun päätöksen-
tekoelinten käsiteltäväksi keväällä 2023.
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Kuvio 4. Helsingin seudun MAL-organisoituminen (lähde: HSL)  

6.1.2 Tampereen seutu
Tampereen seudun organisoitumisratkaisuksi on valittu vuonna 2005 perustettu kunta-
yhtymä. Tampereen kaupungin lisäksi siihen kuuluvat Kangasala, Lempäälä, Nokia, Orivesi, 
Pirkkala, Vesilahti ja Ylöjärvi. Yhteistyön keskeisiä osa-alueita ovat yhdyskuntarakenteen 
seudullinen suunnittelu, palvelujen kehittäminen sekä elinkeinoyhteistyö. Ylintä päätäntä-
valtaa käyttää yhtymäkokous, joka valitsee seutuhallituksen sekä päättää talousarviosta ja 
tilinpäätöksestä. Seutuhallitus johtaa käytännön seutuyhteistyön toteutusta ja toimeen-
panoa seutustrategian pohjalta. Seutuhallituksen jäsenet ovat kunnanhallitusten jäse-
niä. Seutuhallitus kokoontuu kerran kuussa. Esittelijänä on seutujohtaja, jonka johtamassa 
seutu toimistossa työskentelee tällä hetkellä seitsemän asiantuntijaa.

Kuntajohtajakokous käsittelee seutuhallitukselle valmisteltavia asioita seudullisten työ-
ryhmien valmistelusta. Kuntajohtajakokous pidetään joka toinen viikko. Kuntajohtajat vas-
taavat seutuasioiden esittelystä omassa kunnassaan. 

Seutuyhteistyön perustasona ovat seudulliset työryhmät: Päätyöryhmiä ovat maan-
käyttö- ja asuminen, liikennejärjestelmä ja hyvinvointipalvelut. Muita ryhmiä ovat ilmasto-
työryhmä, seutuluotsi (tulevaisuuden ennakointi), paikkatietotyöryhmä sekä viestintä-
verkosto. Muina yhteistyörakenteina ovat valtuutettujen vuosittainen seutufoorumi, jossa 
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https://fi.wikipedia.org/wiki/Kangasala
https://fi.wikipedia.org/wiki/Lemp%C3%A4%C3%A4l%C3%A4
https://fi.wikipedia.org/wiki/Nokia_(kaupunki)
https://fi.wikipedia.org/wiki/Pirkkala
https://fi.wikipedia.org/wiki/Vesilahti
https://fi.wikipedia.org/wiki/Yl%C3%B6j%C3%A4rvi
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esitellään ajankohtaiset asiat kuten MAL-sopimuksen tilanne sekä rakennesuunnitelman 
ja seutustrategian valmistelun vaiheita. Myös kunnanhallitusten yhteiskokous järjeste-
tään vuosittain. Kuviossa 5 on esitetty MAL-sopimukseen 2020–2023 valmistautuminen ja 
suhde MAL-suunnitteluun. 

”Tampereella varsinkin kuntien välinen yhteistyö on ollut hyvää pitkälti 
seututoimiston ansiosta. Rakennemallit ja asuntopoliittinen ohjelma – siellä 
langat on hyvin käsissä (...) Pidettiin yhteisiä aamukahveja muustakin kuin MAL-
sopimukseen suoraan liittyvistä teemoista. (...) Kumppanuuden näkökulma on 
ollut keskeinen. ”

Tampereen seudun organisoitumisen vahvuuksia ovat MAL-yhteistyön kannalta jatku-
vuus, seututoimiston itsenäinen asema suhteessa kuntaorganisaatioihin, jatkuva vuoro-
vaikutus kuntapäättäjien ja virkahenkilöiden kesken sekä yhteisen tekemisen kautta kehit-
tynyt näkemys rajattomasta kaupunkiseudusta. Tampereen seutuyhteistyöstä on tehty 
useita arviointeja. Seutuyhteistyön on todettu olevan tuloksellista ja vaikuttavaa. Luotta-
mus ja toimiva yhteistyömalli ovat saaneet erityismaininnat (Halonen & Airaksinen 2019; 
MDI 2021).

Kuvio 5. Tampereen seudun MAL-suunnittelun ja -sopimusneuvotteluun valmistautumisen aikataulu 
(lähde: Tampereenseutu -kuntayhtymä).
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6.1.3 Oulun seutu
Oulun seudun seutuorganisaatio lakkautettiin uuden Oulun syntyessä monikunta liitoksin 
vuonna 2013. Nykyiseen kuntayhteistyöhön osallistuvat Oulun lisäksi Hailuoto, Ii, Kem-
pele, Liminka. Lumijoki, Muhos ja Tyrnävä. Seudulliset linjaukset käsitellään erikseen kus-
sakin kunnassa.

MAL-yhteistyön foorumit ovat seudun liikenteen johtoryhmä (liikenteen asiantuntija kun-
nista, ELY, LVM, Väylävirasto, Traficom, ELY-keskus ja maakunnan liitto), seuturakennetiimi 
(kuntien kaavoituksen ja maankäytön asiantuntija, maakunnan liitto ja ELY), kuntajohtaja-
kokoukset sekä seudun kuntien yhteistyöryhmä (seudun kuntien valtuustojen ja hallitus-
ten puheenjohtajat sekä kuntajohtajat).

Oulun seudun kuntien MAL-neuvotteluryhmä on koottu niin, että jokaisesta seudun kun-
nasta edustajana on ollut kaupungin-/kunnanjohtaja eli kaikki seudun kunnat ovat olleet 
edustettuina. Kunnan kaupungin-/kunnanjohtaja käyttävät neuvotteluissa kuntiensa 
puhevaltaa ja mandaattia virkansa perusteella eli kuntien edustajilla vahva mandaatti. 
Kuntajohtajat tiedottavat tarpeen mukaan seudun kuntien luottamushenkilöjohtoa neu-
vottelujen etenemisestä.  

Erillistä prosessikaaviota MAL-sopimuksen laatimisesta ei ole tehty. Aikataulu ja valmistelu-
prosessi on käyty valtion ja seudun kuntien kanssa uuden sopimuksen valmistelun alussa 
ja se on päivittynyt neuvottelujen edetessä. 

Keskeinen työkalu tavoitteiden konkretisointiin on vastikään valmistunut Oulun seu-
dun kehityskuva 2030+. Sen puitteissa on muodostettu seudun kuntien yhteiset alue- ja 
yhdyskuntarakenteen visio ja tavoitteet, kehityskuvaskenaariot sekä kehityskuvakartta 
ja toimen pideohjelma mittareineen. Keskeisiä teemoja ovat maankäyttö ja asuminen, 
logistiikka ja liikenne, palvelut ja elinkeinot sekä matkailu ja virkistys seudullisesta näkö-
kulmasta. Kehityskuva on laadittu vuorovaikutuksessa muun muassa Oulun seudun kun-
tien, Pohjois-Pohjanmaan liiton ja Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskuksen, elinkeinoelämän 
edustajien ja MAL-sopimuskumppaneiden kanssa. 

6.1.4 Turun seutu

Turun kaupunkiseudulla ei ole ollut erillistä seutuorganisaatiota. Koko seutua koske-
vat suunnitelmat valmistellaan yhdessä kuntien kesken ja hyväksytään erikseen kussakin 
kunnassa. Vuonna 2021 uudistettuun MAL-yhteistyöhön osallistuvat kaikki rakennemalli-
alueen kunnat (Turku, Kaarina, Raisio, Lieto Naantali, Rusko, Masku, Paimio, Parainen, 
Sauvo, Nousiainen, Mynämäki ja Aura). Mukana ovat myös Varsinais-Suomen liiton ja ELY:n 
edustajat. Liikennejärjestelmätyöhön osallistuvat lisäksi Väylävirasto, Turun kauppakamari 
ja tarvittaessa Traficom. 
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MAL-sopimuksen perustana on kaupunkiseudun rakennemalli 2035, joka hyväksyttiin kun-
nissa 2012. Kaupunkiseudun liikennejärjestelmäsuunnitelma valmistui 2020. Rakennemalli 
on sovittu tarkistettavaksi tulevalla MAL-sopimuskaudella (Kuvio 6).

Parhaillaan seudulla valmistellaan kuntayhteistyön tiivistämistä kuntayhtymärakenteella. 
Perustamisvaiheessa kuntayhtymä muodostuisi työssäkäynnin, asioinnin ja taajamaraken-
teen näkökulmista tiiviin ja yhtenäisen ydinkaupunkiseudun muodostavaa alueesta, johon 
kuuluvat Kaarina, Lieto, Naantali, Raisio, Rusko ja Turku. Kuntayhtymän malliksi valikoi-
tui yhden toimielimen malli, jossa ylintä päätösvaltaa käyttää seutuhallitus. Kustakin kun-
nasta seutuhallituksen jäseniksi valitaan kunnanvaltuuston puheenjohtaja ja kunnanhalli-
tuksen puheenjohtaja. Turun kaupungista seutuhallitukseen kuuluvat pormestari ja kaksi 
apulaispormestaria. Tässä vaiheessa on epäselvää, miten tämä vaikuttaa jatkossa MAL- 
sopimiseen ja sopimusalueen laajuuteen.

Kuvio 6. Turun kaupunkiseudun MAL-yhteistyön rakenne (lähde: Varsinais-Suomen liitto) 
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6.1.5 Jyväskylän seutu
Jyväskylän kaupunkiseudulla ei ole virallista seutuorganisaatiota, mutta MAL-yhteistyö 
on organisoitu niin, että valmistelu ja päätöksenteko ovat vuorovaikutuksessa toistensa 
kanssa. MAL-sopimuksessa ovat mukana ovat Jyväskylän, Hankasalmen, Laukaan, Muura-
men, Petäjäveden, Toivakan, Uuraisten ja Äänekosken kunnat. 

MAL-ohjausryhmänä toimii kunnanjohtajien ja kunnanhallitusten puheenjohtajien muo-
dostama ryhmä, jonka puheenjohtajana on Jyväskylän kaupungin kaupunginhallituk-
sen puheenjohtaja. Valmistelijoina on Jyväskylän kaupungin viranhaltijoita/asiantunti-
joita. Ohjausryhmä ohjaa MAL-sopimuksen valmistelua, nimeää seudun neuvottelijat ja 
määrittelee heidän valtuutensa MAL-sopimusneuvotteluissa sekä hyväksyy neuvottelutu-
loksen ennen poliittista päätöksentekoa. Se myös ohjaa MAL-valmisteluverkoston työtä 
MAL- sopimuksen toteuttamisessa silloin kun päätettävänä on periaatteellisia kysymyksiä. 
Ohjausryhmä kokoontuu 3–4 kertaa vuodessa ja sopimusvalmisteluvaiheessa useammin.  

MAL-valmisteluverkosto vastaa MAL-sopimuksen valmistelusta sekä sopimuksen seudul-
lista yhteistyötä edellyttävien toimenpiteiden valmistelusta ja täytäntöönpanosta. Jyväs-
kylän kaupunki koordinoi valmisteluverkoston työtä. Verkosto koostuu seudun kuntien 
maankäytön, asumisen ja liikenteen asiantuntijoista, ja mukana on myös Keski-Suomen 
ELY-keskus ja Keski-Suomen liitto. Valmisteluverkko kokoontuu 2–3 kertaa vuodessa ja 
MAL-sopimuksen valmistelun käynnistyessä tiiviimmin. (Kuvio 7)

Käytännössä MAL-sopimuksen toimenpiteiden toteuttamisen osalta on organisoiduttu 
pienempiin projektiryhmiin esimerkiksi seudullisten selvitysten ja pienten liikenne-
hankkeiden ohjelmoinnin läpiviemiseksi. Kunnat nimeävät valmisteluun oman yhteys-
henkilönsä. Myös valtio-osapuoli on tarvittaessa mukana (Väylävirasto, Traficom).

Kaupunkiseudun yhteistyötä tukee myös kerran vuodessa kokoontuva MAL-foorumi/ 
seutufoorumi, johon kutsutaan seudun luottamushenkilöt sekä muita keskeisiä seutu-
toimijoita . Foorumissa ovat esillä seutuyhteistyön ajankohtaiset asiat.
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Kuvio 7. Jyväskylän kaupunkiseudun MAL-sopimuksen valmistelun ja toteutuksen organisaatio  
(lähde: Jyväskylän kaupunki) 

6.1.6 Kuopion seutu
Kuopion kaupunkiseudulla ei ole virallisesti asetettua seutuorganisaatiota. Koko seutua 
koskevat suunnitelmat valmistellaan yhdessä kuntien kesken ja hyväksytään erikseen kus-
sakin kunnassa. MAL-yhteistyöhön osallistuvat Kuopio, Lapinlahti, Leppävirta, Siilinjärvi, 
Suonenjoki, Tuusniemi. Yhteistyö on organisoitu samaan tapaan kuin Jyväskylän seudulla. 
Uutena yhteistyöryhmänä perustettiin MAL-sopimuksen ohjaus- ja seurantaryhmä, johon 
kuuluu kaksi luottamushenkilöä sopimuskuntaa kohden sekä kunnanjohtajat. Ryhmään 
kuuluu edustajat Pohjois-Savon ELY-keskuksesta ja Pohjois-Savon liitosta. Muu valtion 
edustus kutsutaan tarpeen mukaan kokouksiin. Ohjaus- ja seurantaryhmä vastaa sopimuk-
sen toimeenpanon ja seurannan strategisesta ohjaamisesta yhteistyössä seudun kunnan-
johtajien kanssa. Ryhmä kokoontuu neljä kertaa vuodessa.
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Toinen uusi ryhmä on MAL-asioiden operatiivinen yhteistyöryhmä (YTR). Se vas-
taa sopimus kohtien valmistelusta ja toimeenpanosta ja koordinoi seudullista maan-
käytön suunnittelua ja yhteistyötä. Ryhmä koostuu sopimuskuntien maankäytön, asu-
misen ja liikenteen viranhaltijoista. Pohjois-Savon liiton ja ELY:n edustajat ovat mukana 
asiantuntija jäseninä. Tarvittaessa ryhmä kutsuu Väyläviraston, Traficomin ja ARA:n edusta-
jia tapaamisiin.

Seudun kuntajohtajat kokoontuvat kuukausittain. He vastaavat MAL- ja edunvalvonta- 
asioiden operatiivisesta ohjauksesta ja käsittelevät YTR:ssä valmisteltuja asioita. Yhteys-
päällikkö toimii seudullisena resurssina ja MAL-sopimuksen edistäjänä. Hän valmistelee 
yhteistyössä edellä mainittujen ryhmien kokoukset, koordinoi ja tiedottaa sopimuksen 
toteutumisesta ja seurannasta sekä pitää yhteyttä kuntiin, valtioon ja muihin sidosryhmiin.

MAL-sopimusta ennakoiden käynnistettiin kaupunkiseutusuunnitelmatyö vuoden 2021 
alussa ja suunnitelma on edennyt luonnosvaiheeseen. Tavoiteaikataulun mukaan suun-
nitelma on kunnissa hyväksyttävänä vuoden 2022 syksyllä. Vuonna 2012 laadittu Kuo-
pion toiminnallisen seudun rakennemalli Loikka 2030 päivitetään koskemaan koko MAL-
aluetta. Kaupunkiseutusuunnitelman keskeisenä tavoitteena on maankäytön yhteensovit-
taminen Kuopion kaupunkiseudulla siten, että löydetään yhteinen näkemys toiminnallisen 
seudun yhdyskuntarakenteen pitkän aikavälin päälinjoista.

6.1.7 Lahden seutu

Lahden kaupunkiseudulla ei ole virallisesti asetettua seutuorganisaatiota. Koko seutua 
koskevat suunnitelmat valmistellaan yhdessä kuntien kesken ja hyväksytään erikseen kus-
sakin kunnassa. MAL-yhteistyöhön osallistuvat Lahden seudun kunnat Lahti, Asikkala, Hei-
nola, Hollola, Iitti, Kärkölä ja Orimattila sekä Päijät-Hämeen liitto. Sopimusluonnoksen val-
mistelua johti seudulla Lahden kaupunki.

Yhteistyö on organisoitu samaan tapaan kuin Jyväskylän seudulla. Poliittisessa seuranta-
ryhmässä on kaksi edustajaa kustakin kunnasta ja Päijät-Hämeen liitosta. Puheenjohta-
jana toimii Lahden kaupunginhallituksen puheenjohtaja. Seurantaryhmä seuraa ja ohjaa 
MAL-sopimusten toimenpiteiden toteuttamista. Seurantaryhmä toimii poliittisena ohjaus-
ryhmänä myös kaupunkiseutusuunnitelman valmistelussa. Kokouksia on noin neljä kertaa 
vuodessa. Valmistelutyöryhmässä on virkamiesedustajia kustakin kunnasta ja Päijät-Hä-
meen liitosta. Työtä johtaa Lahden kaupunki.

MAL-sopimuksen tuloksena myös Lahden seudulla on aloitettu kaupunkiseutusuunni-
telman valmistelu. Työtä koordinoi Päijät-Hämeen liitto. Työ etenee luonnosvaiheeseen 
kesällä 2022. Suunnitelman on tarkoitus valmistua vuoden 2023 alkupuolella.
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6.1.8 Arviointi
Aiemmissa arvioinneissa MAL-menettelyjen ongelmana on pidetty johtajuuden ja omis-
tajuuden puutetta kaupunkiseututasoisessa MAL-työskentelyssä (Mäntysalo & Kosonen 
2016). Seudullinen organisoituminen on kuitenkin kehittynyt ja jäsentynyt paremmin 
monella kaupunkiseudulla viime vuosien aikana.

Kaupunkiseutujen MAL-yhteistyö perustuu kuntalaista johdettuun organisaatiorakentee-
seen tai sitten erilaisiin sopimuksiin. Yhteistyö voi olla hankelähtöistä Kuopion tai Lahden 
seutujen tapaan tai sitten pysyvämpään laaja-alaiseen kumppanuuteen pyrkivää kuten 
Helsingin seudulla. Tampereenseutu on onnistunut esimerkki kuntayhtymästä, jossa on 
selkeä rakenne ja läpinäkyvästi toimiva poliittinen johto. Operatiivisella tasolla se on riittä-
vällä tavalla itsenäinen suhteessa kuntien valmisteluelimiin. Oulun ja Jyväskylän kaupunki-
seutujen organisoituminen perustuu alueellaan vahvan keskuskaupungin voimavaroihin. 
Turun kaupunkiseudulla on parhaillaan valmisteilla ydinkaupunkiseudun yhteistyötä tiivis-
tävä kuntayhtymä.

Organisoitumistavasta riippumatta on tärkeää huolehtia oikea-aikaisesta tiedonkulusta 
valmistelijoiden ja kansalaisten välillä ja kuntien vaaleissa valituille päättäjille. Se edel-
lyttää asioiden käsittelyä niin, että ratkaisujen perusteet on mahdollista avata ja että ne 
perustuvat ajantasaiseen tietoon. Yksinomaan keskuskaupungin voimavaroihin perustuva 
organisoituminen on tässä suhteessa haavoittuvin ja voi aiheuttaa luultuja tai tosiasiallisia 
ristiriitoja kaupunkiseudun kuntien välille. On tärkeää, että erityisesti tässä toimintatavassa 
seutuyhteistyöhön osoitetut resurssit hyödyttävät aidosti koko seudun tarpeita ja koetaan 
koko seudulla yhteistä etua edistäviksi. Toisaalta kuntayhtymäkin voi näyttäytyä ulkoapäin 
katsottuna sulkeutuneelta, joten kysymys on pohjimmiltaan siitä, miten seudun kuntien 
välistä luottamusta onnistutaan ylläpitämään ja vahvistamaan.

Kuntien kannalta sopimuksen valmistelussa ja siihen sitoutumisessa on olennaista seu-
dun sisäinen dynamiikka, eli se, osataanko katsoa kaupunkiseutua sekä keskuskaupungin 
että ympäristökuntien näkökulmasta. Ympäryskuntien sitoutumisen kannalta merkitystä 
on kuntien saavuttamalla konkreettisella hyödyllä suhteessa sopimuksen asettamiin vaa-
timuksiin, mutta sopimuksen arvoa lisäävät myös kaupunkiseudun kokonaisedun tuomat 
epäsuorat vaikutukset. 

Haastattelujen perusteella päättyneellä sopimuskierroksella oli jossakin määrin huoles-
tuttavaa, että yksittäisten kuntien kannanotoissa korostettiin muiden kuntien saamaa 
taloudellista hyötyä suhteessa oman kunnan saamiin etuihin valtion tukien allokoinnissa 
ymmärtämättä, että MAL-sopimus ei ole lyhyen aikavälin nollasummapeliä vaan pitkän 
aikavälin plussummapeliä. KUUMA-kunnat Helsingin kaupunkiseudulla on hyvä esimerkki 
kuntaryhmän sisäisestä luottamuksesta MAL-sopimisessa. MAL-neuvotteluihin alueen 
kymmentä kuntaa on kaikilla sopimuskausilla edustanut vain kaksi kuntaryhmän nimeä-
mää edustajaa. 
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Suositus 9: Pidetään huolta MAL-yhteistyörakenteiden laadusta

Seutulähtöisyyden toteutuminen aidosti edellyttää, että yhteistyöllä on 
selkeä rakenne, riittävät resurssit ja poliittinen johto. Yhteistyö ei ole kestävää 
ilman kuntien välistä luottamusta ja kykyä ratkoa myös niitä jakavia asioita.

6.2 Valtiotahon organisoituminen

6.2.1 Ministeriöiden ja virastojen roolit

Valtion osallistumista määrittävät ensisijaisesti MAL-sopimusmenettelyä koskevat hallitus-
ohjelman kirjaukset, joiden mukaisesti valtion eri hallinnonalat ovat tunnistaneet oman 
näkökulmansa ja resurssitarpeensa osallistumisessa. Valtion puolelta sopimusosapuolia 
ovat LVM ja YM, Väylävirasto, ARA ja alueen ELY-keskus (liikenteen ja ympäristön toimialat). 
Valmistelussa, ja osittain myös allekirjoittajina, ovat mukana Liikenne- ja viestintävirasto 
Traficom, TEM ja VM. 

Ympäristöministeriö on maankäytöstä ja asumisen kehittämisestä vastaavana ministe-
riönä huolehtinut MAL-sopimusneuvotteluiden koordinoinnista ja etenemisestä ja toi-
minut neuvottelujen puheenjohtajana. Liikenne- ja viestintäministeriö on ollut tärkeä 
neuvottelu osapuoli MAL-sopimuksiin keskeisesti sisältyvän liikenteen osalta. Valtiovarain-
ministeriö on vastannut valtiontalouden kokonaisuudesta, ja työ- ja elinkeinoministeriön 
näkökulmana on ollut tunnistaa sopimusmenettelyn kytkennät ja vaikutukset alueiden 
elinvoimaan. Valtion sopimusosapuoli (ministeriöt ja valtakunnalliset virastot) on pyrkinyt 
tiivistämään yhteistyötään kokoontumalla säännöllisesti vaihtamaan tietoa ja muodosta-
maan yhteisiä linjauksia. Valmisteluyhteistyö alueellisten virastojen kanssa on jäänyt kun-
kin hallinnonalan vastuulle.

6.2.2 Yhteistyötä tukevat suunnitelmat

Liikenne- ja viestintäministeriö valmisteli edellisen MAL-kierroksen aikana ensimmäistä 
kertaa valtakunnallisen Liikenne 12 -liikennejärjestelmäsuunnitelman, jonka tarkoituk-
sena oli muun muassa toimia ministeriön selkärankana MAL-neuvotteluissa. Suunnitelma 
perustuu lakiin liikennejärjestelmästä ja maanteistä (503/2005). Suunnitelman pohjana oli 
parlamentaarisen työryhmän loppuraportti. Liikenneministeriö vastasi suunnitelman val-
mistelusta. Suunnitelman teon aikana järjestettiin useita avoimia kuulemistilaisuuksia.
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Valtakunnallisen liikennejärjestelmäsuunnitelman tarkoituksena on lisätä liikennepolitii-
kan pitkäjänteisyyttä. Valtakunnallisessa liikennejärjestelmäsuunnitelmassa esitetään lii-
kennejärjestelmän nykytilaa ja toimintaympäristöä koskeva analyysi, visio liikennejärjestel-
män kehittämisestä vuoteen 2050 asti ja liikennejärjestelmäsuunnitelmaa koskevat tavoit-
teet. Suunnitelma sisältää 12-vuotisen toimenpideohjelman, johon kuuluu valtion ja kun-
tien toimenpiteitä sekä liikennejärjestelmää koskeva valtion rahoitusohjelma.

Suunnitelma laaditaan jatkossa neljän vuoden välein, aina 12 vuodeksi kerrallaan. Seu-
raavan kerran suunnitelma laaditaan niin, että siitä voidaan päättää keväällä 2025 (VNS 
2/2021 vp).

“Se että meillä on nyt pitkäaikainen näkymä, jossa järjestelmää on tarkasteltu 
laaja-alaisesti ja kokonaisvaltaisesti – se auttaa selkeyttämään seuraavaa 
vaihetta.” 

“12-vuotisuudessa olennaista on vaikuttavuus pitemmällä tähtäimellä, ja  
merkitys pitemmän tähtäimen kehityspolkujen luomisessa.”  

Maankäytön ja asumisen puolella tällaista vahvaa instrumenttia strategisen suunnan mää-
rittelemiseksi ei valtiolla kuitenkaan ole. Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet (VAT) 
antavat nykymuodossaan varsin heikon signaalin valtion tahdosta kaupunkiseutujen 
kehittämisessä (ks. esim. Heinilä 2021). Parhaillaan valmistelussa oleva valtakunnallinen 
alueidenkäytön kehityskuva voisi tarjota tähän puutteeseen ratkaisun. 

Kehityskuva koostuu vuosittain päivittyvästä tilannekuvasta sekä kerran hallituskaudessa 
laadittavista tulevaisuuskuvasta ja kehittämiskuvasta. Tilannekuvassa kuvataan alue- ja 
yhdyskuntarakenteen alue- ja yhdyskuntarakenteen tilanne ja kehitys. Tulevaisuuskuva 
sisältää arvion muutostekijöistä, perusuran ja muita kehityskulkuja sekä niiden arvioin-
nin kestävän kehityksen kannalta. Kehittämiskuva sisältää tavoitteet, linjaukset ja varau-
tumiset sekä toimet ja ohjauskeinot, joilla alue- ja yhdyskuntarakenteen kehitys saadaan 
nykyistä kestävämmäksi. Kehityskuva saadaan aikataulun mukaan valmiiksi ensi vuonna 
(2023), jonka jälkeen käynnistyy tilanne-, tulevaisuus- ja kehittämiskuvan jatkuva ylläpito 
ja päivittäminen.  (Ympäristöministeriö 2021)

6.2.3 Arviointi

Tätä selvitystä varten tehtyjen haastattelujen mukaan valtiotahon organisoitumista on lei-
mannut yhteisen valmistautumisen ja kannanmäärittelyn puute. Tästä asetelmasta ollaan 
kuitenkin pääsemässä eteenpäin: jo viime sopimuskierroksella valtion edustajat kokoon-
tuivat säännöllisiin yhteisiin tapaamisiin, joissa tuotiin tiedoksi eri ministeriöiden kannat 
käsiteltävinä oleviin asioihin ja pyrittiin löytämään yhteinen näkemys. 
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“Mitenkähän ilmaisisin tämän diplomaattisesti…Viime kierroksen yhteistyö oli 
alusta loppuun vaikeaa, ja välillä jopa mahdotonta.”

”Valtion MAL-yhteistyö on ollut sisäisesti todella haasteellista, se ei ole ollut 
 vuorovaikutteista ja keskustelevaa ja innovoivaa.”

”Virkakunnassa on vahva kulttuurillinen tapa olla menemättä toisten tontille. 
Ollaan tosi varovaisia kun tehdään jotain, mikä kuuluu toisten tekemisiin. Jos niin 
tehdään, niin tulee sanomista. Tekemisestä tulee varovaista.”

Yhteisen kannan muodostusta on vaikeuttanut aika ajoin edustajien varovaisuus tilan-
teissa, jossa olisi tarvittu totutusta poikkeavaa ongelmanratkaisua. Tähän lienee useita 
syitä. Ministeriöt pyrkivät välttämään toistensa tonteille menoa. Niiden keskustelu- ja joh-
tamiskulttuureissa on eroja. Eri ministeriöissä työskentelee myös keskenään erilaisen poh-
jakoulutuksen saaneita virkahenkilöitä, joille oman asiantuntijatiedon ulkopuolelle asettu-
minen ei ole aina helppoa ja mukavaa (vrt. Nyman 2021). Lisäksi poliittisen johdon, erityi-
sesti ministerien avustajien rooli akuutissa neuvotteluvaiheessa ei ole aina kirkas. 

Ministeriöt ovat hierarkkisia organisaatioita, mikä ei lähtökohtaisesti tue useamman toi-
mijan välistä vastavuoroista ja keskinäiseen tiedon sekä resurssien jakamiseen perustu-
vaa yhteistyötä. Ilmiölähtöistä lähestymistapaa on vaikea edistää tällaisessa toimintaym-
päristössä. Ilmiölähtöistä hallintoa koskevassa tutkimuksessa on kuitenkin tunnistettu, 
että organisaatioiden yhteiset työkalut edistävät ilmiöiden monitahoista ymmärrystä hal-
linto-organisaatioissa (Nyman 2021; ks. myös Granqvist ym. 2020). MAL-sopiminen ja 
MAL-suunnitelmat ovat tällaisia työkaluja. MAL-sopiminen edellyttää kaikilta osapuolilta 
verkostomaista toimintatapaa ja moninäkökulmaisuutta, jossa tarvitaan innovatiivisuutta, 
ketteryyttä, joustavuutta ja dynaamista organisoitumista. 

Viimeisimmällä MAL-kierroksella yhteistyötä vaikeutti myös valtakunnallisen liikennejär-
jestelmäsuunnitelman myöhästynyt aikataulu, joka johti neuvotteluiden pitkittymiseen ja 
aiheutti turhautumista muiden neuvotteluosapuolten keskuudessa. Seuraavalla kierrok-
sella lähtökohdat tulevat olemaan paremmat, kun valtioneuvosto on päättänyt valtakun-
nallisesta liikennejärjestelmäsuunnitelmasta vuosille 2021–2032 ja antanut sen selonte-
kona eduskunnalle. 

Selkeä yhteistyörakenne, riittävät valmisteluresurssit ja poliittisen johdon tuki sopivat 
paitsi seutujen myös valtiotahon organisoitumisen tavoitteiksi. Näitä tavoitteita ei ole vielä 
saavutettu ministeriöiden välisessä yhteistyössä, joka on kehittynyt sektori- ja projekti-
lähtöisesti itseorganisoitumisen kautta. Itseorganisoitumisella on joustavana ja erilaisiin 
tilanteisiin mukautuvana menetelmänä hyvätkin puolensa: se saattaa edistää ilmiöiden 
yhteistä ja jaettua ymmärrystä, mutta ilmiöiden hallinta edellyttäisi myös jatkuvuutta ja 
rakenteita, joilla hiljaisen tiedon siirtyminen turvataan muutostilanteissa. 
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Tiedon kulussa on ongelmia paitsi ministeriöiden välillä myös ministeriöiden ja niiden 
alaisten virastojen välillä. On tärkeää, että kaikkien MAL-sopimusvalmistelussa mukana 
olevien valtiotahon edustajien roolitukset ovat selkeitä ja yhteinen tilannekuva varmis-
tetaan riittävällä vuorovaikutuksella. Näin myös lisätään valtiotoimijoiden välistä luot-
tamusta, jolloin esimerkiksi neuvottelut voitaisiin viedä läpi nykyistä pienemmällä 
henkilömäärällä.

Liikenne 12 -suunnitelma ja alueidenkäytön kehityskuva ovat parhaimmillaan erin omaisia 
yhteistyön koordinaation välineitä valtion ja kaupunkiseutujen kehittämisessä ja siten 
myös MAL-prosessissa. Toisaalta myös MAL-sopimusten perustana olevat MAL-suunnitel-
mat voivat toimia hyvänä alustana kaupunkiseutujen ja valtion yhteistyölle MAL-kysymyk-
sissä. Tämä edellyttäisi kuitenkin valtion selkeämpää mukanaoloa suunnittelussa esimer-
kiksi siten, että ELY:llä (ympäristö- ja liikennetoimialat) olisi riittävä mandaatti osallistua 
suunnitteluun. Lisäksi edellytyksenä on, että ministeriöiden ja niiden alaisten virastojen 
yhteistyö on nykyistä saumattomampaa.

Suositus 10: Parannetaan valtion yhteistyövalmiuksia  
MAL-kumppanina

Valtion tehtävänä MAL-sopimusprosessissa on huolehtia kansallisesti 
tärkeiden näkökulmien huomioon ottamisesta ja tukea kaupunkiseutuja 
maankäyttöä, asumista ja liikennettä yhteensovittavassa kehittämisessä. 
Tämä edellyttää valtiokonsernilta nykyistä parempaa sisäistä yhteistyötä, 
aikataulutusta ja päätösten ennakoitavuutta.  

Suositus 11: Parannetaan valtakunnallisten intressien 
välittymistä MAL-suunnitteluun

Valtion osallisuutta MAL-sopimusseutujen kaupunkiseutusuunnittelussa 
tulee vahvistaa. Tämä tapahtuu siten, että suunnitteluun osallistuu riittävällä 
ministeriöiden mandaatilla toimivia valtion edustajia. Näitä voisivat olla 
esimerkiksi ELY:n (ympäristö- ja liikennetoimialat) ja Väyläviraston johtavat 
viranhaltijat.
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7 MAL-sopimisen prosessit

7.1 Sopimusvalmistelun aikataulutus
Aiemmin on jo käsitelty valtio-osapuolen yhteistyön ja järjestäytymisen haasteita. Sopi-
musneuvottelujen ennakoitavuuden ja sujuvuuden varmistamiseksi olisi syytä huolehtia 
niiden ajallisesta kytkennästä valtionhallinnon keskeisiin prosesseihin kuten julkisen talou-
den suunnitelmaan (JTS). Myös kytkennät Liikenne 12 -suunnitelmaan ja alueidenkäytön 
kehityskuvaan tulisi turvata. Käytännössä tämä tarkoittaa seuraavan kauden osalta han-
kepäätöstä ja seutukohtaisten neuvotteluryhmien asettamista toukokuussa 2023 sekä nii-
den valmistelevan työn pohjalta neuvottelukehikosta sopimista ministeriöiden ja seutujen 
johdon välillä elo–syyskuussa 2023. Aktiivinen neuvotteluvaihe kestäisi syksyn 2023 ja tal-
ven 2024 ajan, jonka jälkeen neuvottelutulos voitaisiin vahvistaa viimeistään kesällä 2024. 
(Kuvio 8)

Sopimusvalmistelun selkeyttämiseksi ja sen läpinäkyvyyden lisäämiseksi olisi syytä tehdä 
jokaisen MAL-sopimuskauden alussa hankepäätös, jossa asetetaan sopimusneuvottelui-
den lähtökohdat, ylätason tavoitteet, aikataulut ja tehtävät sekä nimetään valmisteluryh-
mät ja ylätason neuvotteluryhmä.

Kuvio 8. Ehdotus sopimusvalmistelun aikataulutukseksi 2023–24

Hallitusohjema

Julkisen talouden 
suunnitelma

Liikenne 12 päivitys

• asetetaan toukokuussa
• edellisen kauden tulokset (seuranta)
• Yhteiskokouksen valmistelu

HANKEPÄÄTÖS > Seutukohtaiset neuvo�eluryhmät

• elo- syyskuu 2023
• yleiset tavoi�eet, val�on erityistavoi�eet (esim. varikkoalueet)
• edellisten sopimusten jatkojen relevan�suus (4-12 vuo�a)
• iso kuva pui�eista, vies� JTS neuvo�eluihin
• neuvo�elijoiden mandaa�t

Ministeriöiden (YM, LVM, VM, TEM) ja seutujohdon yhteiskokous 

• syksy 2023 – talvi 2024
• edellisten sopimusten jatkojen arvioin�
• painopisteiden uudelleenarvioin�, uudet painopisteet
• syö�eet MAL suunnitelmista
• syö�eet L12 tarkistukseen
• sopimusluonnos

Neuvo�eluryhmät 

• kesä 2024
• neuvo�elutulosten vahvistaminen

Ministeriöiden ja seutujen johdon yhteiskokous Val�oneuvoston ja 
kaupunginvaltuustojen 
päätökset
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Suositus 12: Parannetaan MAL-sopimusvalmistelun 
aikataulutusta

MAL-sopimusvalmistelua on tarpeen tiivistää ja ajoittaa siten, että vuoro-
vaikutus hallitusohjelmalinjausten, julkisen talouden suunnitelman 
valmistelun ja Liikenne 12 -suunnitelman tarkistuksen kanssa varmistuu. 
Ministeriöiden ja kaupunkiseutujen johdoilla tulee olla mahdollisuus linjata 
sopimuksen keskeisimpiä tavoitteita neuvottelujen käynnistysvaiheessa

7.2 Lyhyen ja pitkän aikavälin sopimisen 
yhteensovittaminen 

MAL-sopimuksen tavoitteiden 12-vuotisuus ja toimenpiteiden tai hankkeiden nelivuoti-
suus luo sopimusmenettelyille rakenteen, jonka puitteissa voi paitsi arvioida toimenpitei-
den vaikuttavuutta myös tarkastella kriittisesti valittuja strategisia päämääriä. Tätä varten 
on kerättävä tietoa sekä toimenpiteiden vaikuttavuudesta suhteessa päämääriin, että nii-
den muista vaikutuksista. Samalla pystytään tarkkailemaan niitä toimintaympäristön ylei-
siä muutoksia, jotka eivät johdu valituista toimenpiteistä. 

Maankäytön, liikennesuunnittelun ja asuntopolitiikan vaikutukset ja vaikuttavuus ilme-
nevät tyypillisesti vasta pitkällä aikavälillä, joten näillä alueilla tehtyjen toimenpiteiden 
arvioinnissa on sovitettava yhteen erilaisia aikaperspektiivejä. Aiemmissa tutkimuksissa 
ongelmallisena on nähty lyhyen tähtäimen seuranta ja arviointi erityisesti pienten kuntien 
osalta. Niissä kaavoitustarpeet ovat usein satunnaisia, eikä jokaisella neljän vuoden perio-
deilla välttämättä saavuteta tuloksia, vaikka kehitystä tapahtuisikin pitemmällä tähtäyk-
sellä (Mäntysalo & Kosonen 2016).

Suositus 13: Hyödynnetään MAL-sopimusten kaksitoistavuotisuus 
täysimääräisesti

MAL-sopimusten 12-vuotisuuden mahdollisuudet ja hyödyt on otettava 
huomioon nykyistä paremmin. Tällöin ensimmäinen nelivuotiskausi koskee 
toteutettavia hankkeita, toinen suunnitteluprosessissa olevia hankkeita ja 
kolmas tarvepäätöksen saavia hankkeita. Suunnittelukorin hankkeet ovat 
lähtökohtaisesti seuraavan nelivuotiskauden aikana toteutettavia hankkeita ja 
hankepäätöskorin hankkeet siirtyisivät suunnittelukoriin. Jälkimmäisten korien 
sisällön uudelleenarviointi on tietysti tarpeen, jos olosuhteissa tapahtuneet 
muutokset tai osapuolten uudet strategiset linjaukset sitä edellyttävät.
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Suositus 14: Kehitetään MAL-sopimusten vaikuttavuuden 
seurantaa

MAL-sopimusten toteutumisen ja vaikuttavuuden valtakunnallista seurantaa 
on tarpeen yhtenäistää ja kehittää. Vaikuttavuuden arvioinnin tulee koskea 
kaikkia sopimuksen osapuolia ja kattaa sopimusten kaikki keskeiset osa-
alueet. Yhteiset mittarit mahdollistavat kaupunkiseutujen vertailun. 

Kaupunkiseuduilla voi myös olla omia, niiden erityispiirteisiin liittyviä MAL-
kehittämistoimia, joita seurataan erikseen. Kaupunkiseuduilla tehtävän 
muun kehittämisen seuranta tulee yhdistää tarkoituksenmukaisilta osin MAL-
sopimuksen seurantaan.

Suositus 15: Uudistetaan MAL-toimenpiteiden mittareita

Mittaustapaa tulee kehittää 12-vuotiseksi, jolloin voidaan seurata nykyistä 
paremmin myös hitaasti muuttuvia ilmiöitä, kuten yhdyskuntarakenteen 
kehittymistä tai asuinympäristön laatuun liittyviä seikkoja.

Kaavoitustavoitteen osalta tulee tarkastella sopimuskauden ensimmäisen 
nelivuotiskauden lisäksi myös kahdentoista vuoden liukuvaa summaa.

Tässä tarkastelussa voitaisiin mitata nykyiseen tapaan niin valtuustojen hyväksymiä 
kuin myös lainvoimaistuneita kaavoitusmääriä. Myös asuntotuotannon osalta tulee siir-
tyä vuosi- ja nelivuotistarkastelun lisäksi vastaavaan 12 vuoden liukuvan summan 
mittaustapaan.
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8 MAL-sopimusten sisältö

Ensimmäisten MAL-sopimusten painopiste oli yhtäältä valtion tarjoamassa rahoituksessa 
liikenneinfrastruktuurihankkeisiin ja toisaalta kuntien tuottamassa asuntoasemakaavoi-
tuksessa. Nykyisissä MAL-sopimuksissa toimenpiteitä ja hankkeita ei tarkastella sektori-
lähtöisesti vaan ilmiölähtöisesti, liittyen esimerkiksi kestävään ja vähähiiliseen yhdys-
kuntarakenteeseen ja liikennejärjestelmään sekä asumiseen ja elinympäristön laatuun. 
Toimen piteet vaihtelevat konkreettisista liikenneverkon toteuttamishankkeista kehittämis- 
ja suunnitteluhankkeisiin. Liikenneinfrastruktuuriin liittyvien hankkeiden ohella mukana 
on myös esimerkiksi joukkoliikennejärjestelmän kehittämishankkeita kuten lippu- tai infor-
maatiojärjestelmän kehittämishankkeita sekä muita palveluihin ja digitalisaatioon liittyviä 
hankkeita, lainsäädäntöön liittyviä hankkeita, valtion maanomistukseen liittyviä hankkeita, 
täydennysrakentamishankkeita ja kohtuuhintaiseen asumiseen sekä asuinympäristön laa-
tuun liittyviä toimenpiteitä. 

Seutujen tavoitteet liikenneinvestointien määrää koskien ovat usein ylimitoitettuja ja ylit-
tävät osapuolten kantokyvyn. Sote-alueiden astuessa voimaan kuntien verotuloista katoaa 
iso osa ja vaikka menotkin supistuvat, saattaa muutos heikentää kuntien investointimah-
dollisuuksia. Kun valtionkaan puolella ei ole näköpiirissä liikennebudjetin kasvua, on 
resursseja käytettävä entistä tarkemmin niin, että MAL-tavoitteet saadaan parhaiten toteu-
tumaan. Tämä tarkoittaa painopisteen siirtymistä isoista infrastruktuurihankkeista kus-
tannustehokkaisiin ja monipuolisesti ongelmia ratkaiseviin hankepaketteihin. Jatkossa on 
muun muassa tarpeellista ottaa huomioon, että kaupunkiseutujen joukkoliikenteen hou-
kuttelevuus ja kohtuuhintaisuus on turvattava myös aikoina, jolloin joukkoliikenteen käyt-
töaste on laskenut.

Kaikissa MAL-hankkeissa ei olla pysytty puhtaasti kaupunkiseudun alueella vaan mukaan 
on otettu myös kaupunkiseudun saavutettavuutta ja kilpailukykyä parantavia valtakunnal-
lisia liikennehankkeita. Rakennettaessa sopimusta on syntynyt tilanteita, joissa hyväksyt-
tävissä oleva kompromissi on saatu aikaan ottamalla mukaan MAL-prosessiin kuulumatto-
mia elementtejä. Vaarana on tällöin sopimuskokonaisuuden hämärtyminen ja tärkeimpien 
ja keskeisimpien maankäytön, asumisen ja liikenteen yhteensovittamista sekä kaupunkira-
kenteen tiivistämistä edistävien hankkeiden jääminen vähemmälle huomiolle.

Uusien teemojen mukaan ottaminen vaikeuttaisi sopimusvalmistelua ja hämärtäisi sopi-
muksen tarkoitusta. Ei ole myöskään tarkoituksenmukaista kuormittaa sopimusta sel-
laisilla kuntien sisäiseen toimintaan liittyvillä asioilla, joilla ei ole kaupunkiseudullista 
ulottuvuutta. 
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MAL-sopimusten vaihtoehtona on ryhdytty puhumaan MALPE-sopimuksista, joissa pal-
velut (P) ja elinkeinot (E) ovat mukana omina teemoinaan. MAL-sopimusta ei tulisi kuiten-
kaan laajentaa elinkeinojen ja palvelujen kehittämiseen muilta osin kuin luomalla niille 
otollisia sijainteja ja yhteyksiä. Valinnat ovat strategisen suunnittelun keskeisin elementti, 
ja tämän tulisi näkyä myös MAL-sopimusten sisältöjen määrittelyssä.

Suositus 16: Keskitytään oleelliseen MAL-sopimuksen sisällössä

MAL-sopimusten sisällön on syytä rajautua kunkin kaupunkiseudun kannalta 
keskeisiin kysymyksiin. Seutulähtöisyys voi tarkoittaa kuntayhteistyön 
tarvetta, ylikunnallisia vaikutuksia tai toimenpiteen merkitystä seudun 
yhdyskuntarakenteelle, liikennejärjestelmälle taikka asunto-oloille. 
Esimerkiksi hankeyhtiöiden suunnittelemia valtakunnallisia raidehankkeita 
tulee rahoittaa erikseen ja muissakin liikennehankkeissa keskitytään MAL-
tavoitteiden kannalta olennaisiin seudullisiin hankkeisiin.

8.1 Rahoitus ja määrälliset tavoitteet
MAL-sopimusten kokonaistaloudellisista puitteista on hankala muodostaa kokonaiskuvaa. 
Tämä edellyttäisi varsin laajaa tutkimusta, jota tässä yhteydessä ei ollut mahdollista toteut-
taa, mutta jatkossa tällaista selvitystyötä olisi hyvä tehdä. On kuitenkin todettava, että 
useimmiten keskustelussa pinnalle nousevat liikenneinfrastruktuurin kustannukset ovat 
vain osa MAL-sopimusten kokonaiskustannuksista, joissa merkittävässä osassa ovat myös 
kuntien investoinnit asuntotuotannon muihin edellytyksiin.

Tulevaisuuden suuntaviitat valtion rahoituksen osalta käyvät ilmi valtioneuvoston 
Liikenne 12 -selonteosta vuosille 2021–2032 (VSN 2/2021 vp). MAL-sopimusrahoituk-
sen on siinä arvioitu olevan 22,8–100 miljoonaa euroa vuodessa, yhteensä 661 miljoonaa 
euroa vuoteen 2032 mennessä. Tämän lisäksi MAL-seudut voivat saada valtion rahoitusta 
joukkoliikenteen, kävelyn ja pyöräilyn sekä esimerkiksi liityntäpysäköinnin hankkeisiin 
useilla eri perusteilla ja useista eri lähteistä.

Rahoitusta tulisi selkiyttää ja yksinkertaistaa. Erilliset pienten hankkeiden rahanhaku-
mekanismit tuottavat kohtuuttomasti transaktiokustannuksia sekä valtiolle että rahoitusta 
hakeville organisaatioille. 
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“On paljon sitä, että valtiolla on joku määräaikainen rahoitus, ja kunta tekee 
hakemuksen, ja saa 300 000 euroa ja samalla paljon hallinnollista taakkaa. Ja 
ulospäin näyttää siltä, että on monta momenttia. Näyttää siltä, että tehdään 
 hirveästi, mutta oikeasti ei tehdä.”

”Nyt on sekavaa: voitte hakea kävelyyn ja pyöräilyyn sieltä ja sieltä, ja sen ja 
sen verran on merkitty MAL-kuvioille. Tästä on saatu kritiikkiä, kun aina on eri 
 osoitteita mistä voi hakea. Yhden luukun periaate olisi hyvä. Mutta Liikenne 12 
olisi tähän suuntaan.”  

Väylävirasto on tehnyt Liikenne 12 -suunnitelman toteuttamiseksi valtion väyläverkon 
investointiohjelman, jota on tarkoitus päivittää vuosittain. Investointiohjelma sisältää 
myös EU:n tuella tai yhdessä kaupunkiseutujen tai elinkeinoelämän kanssa rahoitettavia 
hankkeita (Väylävirasto 2021). Investointiohjelmaa tehtäessä on kuultu sidosryhmiä, muun 
muassa kaupunkiseutuja ja pyydetty lausuntoja, mutta tehtyjen haastatteluiden perus-
teella seudut olisivat toivoneet laajempaa yhteistyötä MAL-suunnittelun ja investointi-
ohjelman laadinnan välillä.  Myös yhteisrahoituksesta toivottiin selkeämpiä yhteisesti 
sovittavia periaatteita.

Suositus 17: Selvennetään yhteisrahoituksen periaatteita

Luodaan selkeät yhteiset periaatteet yhteisrahoitukselle (hanketyyppi ja 
rahoitusosuudet). Pääperiaatteena on, että valtio vastaa valtion ja kunta 
kunnan taseeseen tulevista hankkeista. Väliin jää yhdessä rahoitettavat 
hankkeet, joiden rahoitus voi vaihdella 30/70, 50/50 tai 70/30 prosenttia. 
Näitä voivat olla esimerkiksi seudulliset ratahankkeet, liityntäpysäköinti, 
seudulliset pääväylät tai seudulliset jalankulun ja pyöräilyn väylät “baanat” ja 
digitalisaation edistäminen. 

Sopimuksellista yhteisrahoitusta on mahdollista käyttää olemassa olevan 
lainsäädännön puitteissa ja sen mukaisesti myös valtio voi osallistua kuntien 
hankkeisiin, kun hankkeista on hyötyä valtiolle. Valtion kannalta hyödyt 
voivat liittyä esimerkiksi päästövähennystavoitteen saavuttamiseen kestävää 
yhdyskuntarakennetta tukevien joukkoliikennehankkeiden toteuttamisen 
kautta.
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Isojen liikenneinfrastruktuurihankkeiden (radat, raitiotiet, pääväylät) lisäksi MAL-suunnitel-
missa ja sopimusneuvotteluissa tulee ratkaistavaksi joukko pienempiä, mutta tavoitteiden 
kannalta merkittäviä hankkeita, joiden rahoitukseen valtio osallistuu. Ilmiöpohjaisen bud-
jetoinnin periaattein resurssit olisi hyvä koota yhteen, mahdollisesti omalle momentilleen, 
ja jakaa sieltä MAL-seuduille käytettäväksi näihin hankkeisiin. 

Suositus 18: Selkeytetään MAL-rahoitusta

Päätetään julkisen talouden suunnitelmassa valtion MAL-rahoituksesta, sen 
käyttötarkoituksesta ja jakoperusteista MAL-seuduille sektorirajat ylittävän 
ilmiöbudjetoinnin periaattein. Päivitetään liikenteen kustannustehokkaiden 
hankkeiden käyttöala kattamaan myös kuntien ja kaupunkien katuverkkoja 
mukaan lukien liityntäpysäköinnin sekä kävelyn ja pyöräilyn infrastruktuuria.

MAL-liikennehankkeiden rahoituksessa käytetään hyväksi TEN-T-verkon 
rahoitusta kaupunkisolmukohtien hankkeille.

MAL-sopimuskierroksella 2016–19 käyttöön otetun käynnistysavustusmenettelyn tar-
koituksena on lisätä MAL-kunnissa sijaitsevien, pitkäaikaisella korkotuella rahoitettujen 
ARA-hankkeiden tuotantomahdollisuuksia ja madaltaa niiden lähtövuokraa erityisesti kor-
keimpien rakentamiskustannusten alueilla. Avustus madaltaa lähtövuokraa 1–2 eurolla 
kuukaudessa.  Avustuksen myöntää ARA, ja sen suuruus nyt voimassa olevalla sopimus-
kaudella on 10 000 euroa Helsingin seudun aiesopimukseen sitoutuneissa kunnissa nor-
maalia vuokra-asuntoa kohden. Oulun, Tampereen ja Turun seudun MAL-kunnissa avus-
tuksen suuruus on 3 000 euroa asuntoa kohden. Avustus myönnetään 5 000 euroa suu-
rempana, jos kohde on puurunkoinen asuinkerrostalo. Puurakentamistukea saavat myös 
Jyväskylän, Kuopion ja Lahden kaupunkiseutujen MAL-kuntien vuokratalohankkeet.

Seuraavaa sopimuskierrosta valmisteltaessa on syytä arvioida, olisiko tarkoituksen-
mukaista lisätä käynnistysavustuksen ehtoihin puurakentamisen lisäksi myös muita mitat-
tavissa olevia asumisen laatukriteereitä liittyen esimerkiksi asuntojen sijaintiin, moni-
käyttöisyyteen ja muunneltavuuteen.
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ARA:n kunnallistekniikka-avustuksen tavoitteena on käynnistää ja aikaistaa uusien asunto-
alueiden rakentamista MAL-sopimusseuduilla. Lisäksi tavoitteina on, että avustus edistää 
kuntien välistä yhteistyötä, avustettavat asuntoalueet eheyttävät yhdyskuntarakennetta ja 
alueille rakennetaan kohtuuhintaista ja energiatehokasta asuntotuotantoa. Avustusta voi-
daan myöntää asuntoalueella tarvittavien ja sinne johtavien katujen sekä muiden liikenne-
väylien rakentamiseen sekä asuntoalueen ja siihen välittömästi liittyvien puistojen raken-
tamiseen. Avustuksen suuruus on enintään 30 prosenttia hankkeen hyväksytyistä kustan-
nuksista. Vuosina 2016–2019 avustuksia on myönnetty 16 eri kunnassa 46 eri alueelle.

Kiinnostus kunnallistekniikka-avustuksia kohtaan on tähän saakka ollut jonkin verran pie-
nempää kuin etukäteen on odotettu. Todennäköisesti tämä johtuu siitä, että tuen myön-
tämiskriteerit ovat olleet suhteessa tarpeeseen liian tiukat. Avustusten myöntämisen kri-
teerejä on siksi syytä uudistaa ja niiden käyttöä joustavoittaa yhdyskuntarakenteen kan-
nalta hyvillä alueilla. Täydennysrakentaminen aiheuttaa näillä alueilla infrarakentamiseen 
tarpeita, joita nykyiset myöntökriteerit eivät tunnista. Esimerkiksi tiivistävän rakentamisen 
vuoksi tarpeelliset putkisiirtojen, melusuojauksen tai rakenteellisen pysäköinnin kustan-
nukset voivat olla merkittäviä muutoin ehdot täyttävien täydennysrakentamiskohteiden 
toteuttamisen hidasteita.

Suositus 19: Kehitetään käynnistysavustusten myöntämisehtoja

Jatketaan ARA:n käynnistysavustusmenettelyä pitkäaikaisella korkotuki-
lainalla rakennettavien tavallisten vuokra-asuntojen rakentamiseen. Sen 
kriteereissä voitaisiin ottaa jatkossa huomioon puurakentamisen edistämisen 
ohella myös asumisen laatuun liittyviä näkökulmia.

Suositus 20: Joustavoitetaan kunnallistekniikka-avustusten 
käyttöalaa

Jatketaan ARA:n kunnallistekniikka-avustusmenettelyä. Sen nykyisiä 
myöntökriteerejä on tarpeen joustavoittaa. MAL-suunnitelmassa osoitetuilla 
kehitettävillä alueilla avustusta voitaisiin silloin käyttää uuden asuntoalueen 
katujen tai muiden liikenneväylien sekä asuntoalueeseen välittömästi 
liittyvien puistojen rakentamisen lisäksi esimerkiksi rakenteellisten 
pysäköintiratkaisujen toteuttamiseen.
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Valtion asuntorahastoa koskevan lain (1144/1989) mukaan asuntorahaston tehtävänä on 
asunto-olojen kehittämistoimenpiteiden rahoittaminen. Rahastosta maksetaan muun 
muassa asunto tuotannon edistämiseen myönnetyt käynnistysavustukset, kunnallistek-
niikka-avustukset, asuinalueiden kehittämiseen tarkoitetut avustukset, avustukset asumis-
neuvontaan, kehittämishankkeiden rahoitus ja erilaiset taloudellisissa vaikeuksissa olevien 
vuokratalojen tukitoimenpiteet. Varoja tuloutetaan jossakin määrin myös valtion talousar-
vioon. Tulonsa rahasto saa vanhojen aravalainojen koroista ja lyhennyksistä sekä erilaisiin 
valtiontakauksiin liittyvistä takausmaksuista. Sillä on vuoden 2020 tilinpäätöksen mukaan 
n. 6 miljardin euron pääoma, josta kassavarojen osuus on n. 2,7 miljardia euroa.

Eduskuntakäsittelyssä (toukokuu 2022) olevassa asuntopoliittisessa toimenpideohjel-
massa (VNS 12/2021vp) linjataan, että valtion asuntorahaston pitkän aikavälin tulevaisuu-
den varmistamiseksi on tarpeen selvittää rahaston mahdollisia uusia tulonhankkimiskei-
noja. Toimenpideohjelmassa rahaston mahdollisiksi tulonlähteiksi tunnistetaan esimer-
kiksi kohtuuhintaiseen asuntorakentamiseen soveltuvien tonttien hankinta ja vuokraus, 
omarahoitusosuuksien rahoittaminen tertiäärilainoina asuntorahastosta, uusien lainojen 
myöntäminen kohtuuhintaiseen omistusasuntotuotantoon sekä korjauslainojen myöntä-
minen vuokratalo-, asumisoikeus- ja asunto-osakeyhtiöille. 

Ohjelmasta eduskunnalle antamassaan lausunnossa valtiovarainministeriö on todennut, 
“että mahdollisten uusien tulonlähteiden tarkastelun tulisi lähteä aidosta tarpeesta jollekin 
valtion interventiolle sen sijaan, että ensisijaisena tavoitteena olisi varmistaa valtion talous-
arvion ulkopuolisen rahaston olemassaolo. Tähän mennessä on ollut haastavaa tunnistaa 
sellaista markkinapuutetta, joka perustelisi valtiolle uuden rahoitusinstrumentin käyttöön-
ottoa.” (Liinamaa VNS 12/2021vp AyJ 9.3.2022)

MAL-sopimusmenettelyn näkökulmasta on tärkeää, että valtion asuntorahaston toiminnan 
kehittäminen suunnataan täysimääräisesti asuntopolitiikan tavoitteiden toimeenpanoon. 
Se voi olla nykyiseen tapaan tukipolitiikkaa, mutta myös toimia, joista jollakin aikavälillä 
saadaan rahastolle uusia tuloja.  

Suositus 21: Lisätään valtion asuntorahaston 
rahoitusmahdollisuuksia

Valtion asuntorahaston pääoman ylläpitämisestä ja kartuttamisesta on 
asuntopoliittisen toimenpideohjelman mukaan tarkoitus tehdä selvitys. MAL-
seutujen asuntopoliittisia tavoitteita tukisi, jos rahaston pääomaa voitaisiin 
käyttää nykyistä joustavammin MAL-investointien rahoittamiseen.
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8.2 Laadulliset tavoitteet

Vaikka MAL-sopimuksissa korostuvat määrälliset tavoitteet, myös ympäristön laatuun liit-
tyvät tekijät ovat jo nykyään mukana sopimuksissa. Laatuun liittyvien tavoitteiden ongel-
mana on kuitenkin laadun kriteerien täsmentämiseen ja laadun mittaamiseen liittyvät 
periaatteelliset vaikeudet. Asumisen laadussa keskeisiä tekijöitä ovat asumisen sijainti ja 
siihen liittyvät arkielämän sujuvuutta tukevat saavutettavuusnäkökulmat. MAL-sopimus-
ten tarkoituksena on ollut turvata asuntotarjonta sijainneissa, joista käsin palvelut ja työ-
paikat ovat helposti saavutettavissa eri kulkumuodoilla. MAL-suunnittelussa ja -sopimi-
sessa keskeinen kävelyyn ja pyöräilyyn perustuva saavutettavuus tukee paitsi ympäristön 
viihtyisyyttä ja elävyyttä, myös ympäristön terveellisyyttä päästöjen vähenemisen ja käve-
lyn ja pyöräilyn myönteisten terveysvaikutusten kautta.

Kaupunkirakenteen tiivistäminen saavutettavuuden kannalta parhaissa sijainneissa on kui-
tenkin toisinaan merkinnyt asuinalueiden läheisten viheralueiden kutistumista. Tämä on 
herättänyt kritiikkiä, vaikka toisaalta yhdyskuntarakenteen tiivistäminen säästää yhtenäisiä 
viheralueita tiiviiden keskittymien ulkopuolella. Asumisen laatuun liittyvissä kysymyksissä 
tasapainotellaan näissä tapauksissa yhtäältä luontoarvojen ja lähivirkistysmahdollisuuk-
sien sekä toisaalta tiiviin kaupunkirakenteen mahdollistamien palvelujen moni puolisen 
saatavuuden välillä. 

Jotkut tutkijat ovat myös olleet huolissaan suurten kaupunkiseutujen uudelle asunto-
tuotannolle tyypillisestä asuntojen keskikoon pienenemisestä ja erityisesti asuntotuotan-
nossa kasvaneesta pienten yksiöiden osuudesta. Yleistyneen pienten asuntojen tuotannon 
on katsottu yhdeltä osaltaan johtuneen MAL-sopimuksista, joissa kunnat ovat sitoutuneet 
kaavoittamaan tietyn määrän kerrosneliömetrejä asuntojen määrän sijasta (Vaattovaara 
ym. 2021). MAL-sopimuksissa ei kuitenkaan oteta kantaa asuntojen kokoon, joka määrittyy 
toisaalta markkinoiden ja toisaalta kuntien sääntelyn perusteella.

Pienten asuntojen kysynnän kasvu liittyy esimerkiksi yleistyneeseen yksinasumiseen 
ja monipaikkaiseen asumiseen, jolloin yksilön näkökulmasta asumisen laatu muodos-
tuu useamman asunnon ja asuinpaikan kokonaisuudesta. Nämä trendit eivät ole osoitta-
neet hiipumisen merkkejä. Asuinneliömetreistä tinkiminen on myös energiatehokasta, ja 
se hyödyttää sekä ympäristöä että asukkaita. Energian hinnan nousu nostaa tällä hetkellä 
monien suomalaisten asumiskuluja, ja energiaan käytetyt eurot joudutaan monasti säästä-
mään muista menoista, jotka parantaisivat elämisen laatua. 

 ”Kohta määrätään millainen sohva pitää olla, kuinka muhkea, ja kirjahylly, sohva 
ja telkkari. Makuuhuoneeseen pitää mahtua työpöytä. Onko se hyvä?  En kannata.”
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“On monia, jotka ihan mielellään asuu pienemmässä asunnossa. Elämäntapa tai 
-tilanne on sellainen, että viettää aikaa muualla kuin asunnossa. En ole siitä niin 
kauhistunut.” 

“Se on kova sopimus. Luetellaan kerrosneliömetrimäärät ja eurot ja rata- ja 
 tiekilometrit. (...) Laatu voisi olla paremmin esillä. Myös ilmastonmuutokseen 
liittyen. Puistoalueilla tiivistetään nyt, jotta kerrosneliömetrimäärä saadaan 
johonkin.”

“Asumisen laatu – allekirjoitan osan kritiikistä, mutta en ymmärrä onko tämä 
nyt niin paha tilanne. Onko se oikeasti ongelma, jos on pari vuotta tehty pieniä 
asuntoja? Meidänhän pitäisi myös säästää energiassa.”

Suositus 22: Turvataan asumisen laatu yhteisvastuullisesti

MAL-sopimuksissa asumisen laatua edistetään ensisijaisesti asuinalueiden 
sijaintiin, saavutettavuuteen, viihtyvyyteen ja monimuotoisuuteen 
liittyvillä kriteereillä. Laatutavoitteiden toteuttaminen on ensisijaisesti 
yksittäisten kuntien vastuulla. Kuntien keinoja ovat muun muassa kaavoitus, 
tontinluovutusehdot, maankäyttösopimukset ja vuokra-asuntotuotannon 
omistajaohjaus. Valtio voi edistää asumisen laatua normiohjauksella sekä 
luomalla kannustimia esimerkiksi ARA:n ohjauksen kautta.
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9 Lopuksi

Maankäytön, asumisen ja liikenteen yhteensovittaminen suunnittelemalla ja sopimalla 
seudun kuntien ja valtion kesken on osoittautunut toimivaksi ja kehityskelpoiseksi menet-
telyksi. MAL-menettelyjen tuloksena kaupunkiseutusuunnittelu on vakiinnuttanut ase-
mansa suomalaisessa suunnitteluinstituutiossa, vaikka sillä ei ole edelleenkään lakiperus-
taista asemaa suunnittelujärjestelmässämme. Muodollisten kaupunkiseutusuunnittelun 
välineiden puuttuessa muodoltaan vaihtelevat MAL-suunnitelmat ja MAL-sopiminen ovat 
olleet tärkeässä osassa toimivan, tehokkaan ja vähähiilisen yhdyskuntarakenteen ja liiken-
nejärjestelmän synnyttämisessä.

MAL-menettely on antanut valtiolle neuvottelu- ja kannustinpohjaisen kanavan valtakun-
nallisten intressien kuten ilmastonmuutoksen torjunnan välittämiseen kaupunkiseutu-
jen suunnitteluun ja kehittämiseen. Valtakunnallisen näkökulman merkitys on kasvanut 
viime aikoina pandemian keskitetyn hallinnan myötä, ja kasvanee edelleen geopoliittis-
ten turvallisuusnäkökulmien noustua muun muassa alueiden suunnittelua koskevaan kes-
kusteluun. Valtakunnalliset intressit eivät voi kuitenkaan välittyä alemmille suunnittelun 
tasoille, jos valtiolla ei toimijana ole yhteistä näkemystä näistä tavoitteista ja keinoista nii-
den edistämiseen.

Kaupunkiseutuja MAL-menettely on auttanut siirtymään seudun kokonaisedun ja pit-
kän tähtäyksen näkymien kannalta haitallisesta kuntien osaoptimoinnista ja nollasumma-
peleistä plussummapeleihin. Parhaimmillaan luottamuksen syventymisen ja yhteistyön 
konkreettisten tulosten seurauksena on päästy pelitilanteista aidosti yhteisymmärrysha-
kuisiin keskusteluihin, jossa tavoitellaan paikallisten etujen sijaan yhteistä hyvää seudulli-
sessa tai jopa valtakunnallisessa mittakaavassa. MAL-menettelyn suhteellisen pitkä historia 
ja sen vakuuttavat tulevaisuudennäkymät ovat olleet tässä avuksi. Aina paikallisesta edun-
valvonnasta ei kuitenkaan päästä eteenpäin, ja siksi muistutukset MAL-sopimisen tarkoi-
tuksista ja toimintalogiikasta ovat välillä paikallaan.

MAL-menettelyn suosio ja sen konkreettiset tulokset ovat johtaneet kasvaneisiin paineisiin 
laajentaa sopimusten alaa. Maankäyttö-, asunto-, ja liikennepoliittisten toimien yhteen-
sovittaminen on kuitenkin jo nykyisellään monimutkainen ongelma- tai ilmiökenttä. 
Yhdellä välineellä ei kannattane yrittää hallita tätä laajempia ongelmakokonaisuuksia. 
MAL-sopimisen tulee pysyä maankäytön, asumisen ja liikenteen yhteisen ongelma kentän 
ytimessä. Sen sijaan MAL-käytännöt voivat olla inspiraation lähteenä muiden sektorien 
innovatiivisten ja ilmiölähtöisten ohjauskäytäntöjen kehittämiselle.  
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Liite: Haastattelut

Työryhmä on kuullut MAL-sopimusmenettelyä tuntevien tahojen näkemyksiä sekä struktu-
roitujen haastattelujen avulla (ks. haastattelujen teemat alla) että vapaamuotoisin keskus-
teluin. Viranomaistahojen ja elinkeinoelämän edustajien strukturoiduissa haastatteluissa 
haastattelijoina ovat toimineet Hanna Mattila, Petri Jalasto ja Matti Vatilo. Työryhmän 
muut jäsenet ovat kartoittaneet vapaamuotoisin ja teemakohtaisin haastatteluin seutu-
toimijoiden ja -päättäjien näkemyksiä. Tutkijahaastatteluista on vastannut Hanna Mattila.

Strukturoidut haastattelut taustaorganisaatioittain ryhmiteltynä:

Ministeriöt (LVM, TEM, VM, YM): yht. 15 haastateltua

Valtion virastot (ARA, ELY, Väylävirasto, Traficom): yht. 7 haastateltua

Kuntayhtymät (maankunnan liitto, HSL): yht. 5 haastateltua

Elinkeinoelämä, yksityiset toimijat: yht. 5 haastateltua

Tutkijat: yht. 4 haastateltua 

Työryhmän seutuedustajat ovat käyneet jokaisen MAL-seudun toimijoiden (asiantuntijoita 
ja päättäjiä) kanssa yhteensä n. 60 taustakeskustelua ja haastattelua

Strukturoitujen haastattelujen keskusteluteemat:
	y MAL-sopimusmenettelyn vaikutus yleisesti maankäytön, asumisen ja 

liikenteen yhteensovittamiseen ja kehittämiseen kaupunkiseuduilla. 
Mahdolliset vaihtoehtoiset menettelyt kaupunkiseutujen MAL-tavoitteiden 
saavuttamiseksi.

	y MAL-sopimusten toimenpiteiden/toimenpidevalikon riittävyys 
suhteessa sopimuksiin kirjattuihin tavoitteisiin (mm. vähähiilisyys, 
eheä yhdyskuntarakenne, elinvoimaisuus, toimiva liikennejärjestelmä, 
asunnottomuuden poistaminen ja monipuolinen asuntokanta).
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	y MAL-sopimusten yhteys seudullisten maankäyttösuunnitelmien, 
liikennejärjestelmäsuunnitelmien, rakennemallien tai kuntastrategioiden 
laadintaan.

	y MAL-sopimusvalmistelun aikataulutus ja prosessinhallinta mm. suhteessa 
hallitusohjelmalinjauksiin, JTS- ja TAE-aikatauluihin sekä muihin 
valtiolähtöisiin suunnitteluinstrumentteihin (esim. Liikenne 12). Tähän liittyen 
valtiokonsernin sisäisen tahdonmuodostuksen haasteet ja kehittämistarpeet.

	y Mahdolliset uudet tavoitteet, painopisteet ja toimenpidevalikon 
laajentamistarpeet MAL-sopimusmenettelyä kehitettäessä.

	y Yhteiskunnallisten muutosten vaikutuksia sopimismenettelyn 
kehittämistarpeisiin (esim. soten vaikutus kuntien asemaan, lainsäädäntö).

	y Liikenneinvestointien ja laajemminkin MAL-rahoituksen uudistamistarpeet ja 
-periaatteet.

	y MAL-sopimusmenettely kaupunkipolitiikan viitekehyksessä.
	y MAL-sopimusneuvottelujen opetukset viimeisimmältä kierrokselta ja 

aiemmiltakin kierroksilta.
	y MAL-menettelyjen demokraattisuus, avoimuus ja legitimiteetti.
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