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Suunnittelujdrjestelmdn tulevaisuus — tyopajan alustus

Aamupaivan tydpajan tarkoituksena on foorumin osanottajien yhteiskehittelyn keinoin evastaa BEMINE-
hankkeen myohempia politiikkasuosituksia maankaytto- ja rakennuslain (MRL) uudistamiselle
strategiseen kaupunkiseutusuunnitteluun ja MALPE-tyohon liittyen. Pidimme 4. syyskuuta
ympadaristoministerion kanssa neuvonpidon, jossa keskustelimme ministerion tiedontarpeista naihin
teemoihin liittyen MRL:n uudistamisessa ja BEMINE-hankkeen nakopiirissa olevista vastauksista naihin
tiedontarpeisiin. Talloin sovittiin, ettd jatketaan problematiikan tyostamista tassa foorumissa. BEMINE-
hanke tulee esittdmaan omat politiikkasuosituksensa lahiaikoina MRL:n valmistelutyolle hyodyntden
tdman aamuisen tydpajan tuloksia.

Ymparistoministerio oli ennen syyskuun tapaamistamme formuloinut tiedontarpeensa viideksi
kysymykseksi, joista otamme kolme tdssa tyopajassa tyostettavaksi:

e Mika rooli sopimuspohjaisilla menettelyilld on tulevaisuudessa suunnittelujarjestelmassa?
e Miten paastdaan nykyista pidemmalle sektorit ylittdvassa MALPE-suunnittelussa?
e Miten ratkaistaan MALPE-menettelyyn liittyva demokratiavaje?

Naiden lisdksi otamme vield yhden kysymyksen, joka MRL:n toimivuuden kokonaisarvioinnissa® on
tunnistettu keskeiseksi kehittamiskohteeksi lainuudistuksessa:

e Miten MRL:n uudistuksella voitaisiin edistaa strategista yleiskaavoitusta kaupunkiseuduilla?

Kaikki ndma kysymykset kietoutuvat yhteen, ja voi hyvinkin olla niin, ettd yhteen kysymykseen
vastaaminen tuo ratkaisun avaimia myds muihin kysymyksiin vastaamisessa.

Aloitetaan viimeisimmasta kysymyksesta: Miten MRL:n uudistuksella voitaisiin edistaa strategista
yleiskaavoitusta kaupunkiseuduilla?

MRL:n toimivuuden kokonaisarvioinnissa (2014) todettiin oikeusvaikutteisen yleiskaavoituksen
kdytanndssa toteutuvan yksityiskohtaisina aluevarauskaavoina, jotka valmistelun kuormittavuudessaan,
hitaudessaan ja kaikenkattavuudessaan vastaavat huonosti strategisuuden vaatimuksiin. Talle
tunnistettiin useita syita:
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e Yleiskaavalta halutaan pitkajanteisesti ennakoivaa ratkaisuvalmiutta: “Kun kerran kaavan
laatimiseen ryhdytdan, niin siitd halutaan myds hyotya mahdollisimman paljon eteen tulevien
maankdyttokysymysten ratkaisuissa” (emt., 36).

* Alueen asukkaat vaativat yleiskaavalta yksityiskohtaisuutta ja ennustettavuutta: “Kaavoilta
kaivataan selkeytta ja varmuutta oman elinympariston muutoksiin liittyvissa kysymyksissa”
(emt., 36).

* Yleiskaavoituksen yksityiskohtaisuutta vaaditaan myos viranomaisohjauksessa: ”Yleiskaava
nahdaan keskeisena yhteensovittavana kaavamuotona ja siihen halutaan sisallyttaa
mahdollisimman paljon oman sektorindkékulman kannalta tarkeita asioita, jotta voidaan
varmistua oman nakékulman huomioon ottamisesta jatkosuunnittelussa. Kun jo yleiskaava
ohjaa tulevaa maankayttdéa melko yksityiskohtaisesti, helpottuu yksityiskohtaisempien kaavojen
ohjaus. Tama kaikki kasvattaa tarvetta kaavoihin liittyvien selvitysten ja vaikutusten arviointien
yksityiskohtaisuuteen. Kaavaprosessit paisuvat ja kynnys laaja-alaisempien yleiskaavojen
laatimiseen nousee.” (Emt., 37.)

Kaikenkattavuuden ja pitkdjanteisen varmuuden tavoittelu eivat kuitenkaan ole strategisen suunnittelun
ominaispiirteita. Strategista suunnittelua tarvitaan, kun halutaan tehda visionaarisia valintoja
mahdollisten eri kehityssuuntien valilla ja niihin liittyen priorisointeja resurssien kdyton ja investointien
suhteen — samalla tiedostaen, etta toimitaan vaikeasti ennakoitavassa toimintaymparistossa. Kyse on
siis valikoivasta pitkajanteisesta tavoitteellisuudesta yhdistettyna tahan tavoitteluun liittyvan
epavarmuuden hallintaan — ei kaikenkattavuudesta, josta strategiset valinnat puuttuvat, eika pitkan
aikavalin ennakoitavuudesta, joka harvoin vastaa todellisuutta.

"Yleiskaavoituksen kehittaminen strategisempaan suuntaan vaatiikin monen tahon yhteispelia.
Strategiseen ohjaamiseen sisaltyy ajatus siitd, ettd suunnataan toimintaa antamatta viela
toteuttamisen tavasta sellaisia yksityiskohtaisia vastauksia, joiden antamiselle ei ole edellytyksia
tai jotka jopa estavat luovien ja hyvien toteuttamistapojen kehittamisen jatkossa. Myos
selvitykset ja vaikutusten arviointi taytyy suhteuttaa siihen, mita ollaan paattamassa. Taytyy
|oytaa tapoja kasitelld asioiden keskeneraisyytta ja hyvaksya se, etta kaikkea ei paateta tassa ja
nyt. Tarvitaan viranomaiskulttuuria, jossa katsotaan enemman kokonaisuutta oman
sektorindkdkulman rinnalla.” (Emt., 37.)

MRL:n kokonaisarviointiraportissa esitetdaan pohdittavaksi lain uudistuksen yhteydessa mm. strategisille
yleiskaavoille erillisid sisaltévaatimuksia, strategisten kaavamerkintdjen kehittdmista seka yleiskaavan
oikeusvaikutusten mitoittamista erilaisiin tilanteisiin sopiviksi.

Jo Paras-hankkeen yhteydessa esiin nostettu strategisen yleiskaavoituksen kehittamistarve liittyy
kaupunkiseutujen yleiskaavoitukseen. MRL:n pykalat 46-49 kuntien yhteisesta yleiskaavasta eivat ole
toimineet tarkoitetulla tavalla toiminnallisia kaupunkiseutuja kattavina ohjausvalineina vaan lahinna
yhteisina osayleiskaavoina kahden kunnan rajan ylittavan alueen yleispiirteisessa ohjauksessa.
Kaupunkiseutujen kunnat eivat ole olleet halukkaita sitoutumaan yhteiseen oikeusvaikutteiseen
yleiskaavaan eivatka alistaa sitd ymparistoministerion vahvistettavaksi (joskin alistusmenettelysta on
viime vuonna luovuttu). Koko kaupunkiseudun kattavaa yhteista yleiskaavoitusta perustelisi tarve
kaupunkiseudun strategiselle ohjaamiselle kokonaisuutena - mutta strategisuus merkitsisi myos valintoja
ja priorisointeja, kuten edelld todettiin. Useista kunnista koostuvilla kaupunkiseuduilla tdma on usein
hankalaa, kun se kdytannossa tarkoittaisi valintoja myos kuntien kesken, minne asutuksen kasvua



ohjataan, missa yritysalueita vahvistetaan, minne sijoitetaan suuret kaupan hankkeet ja minne
sijoitetaan ei-halutut seudulliset hankkeet kuten jatteidenkasittelylaitokset. Itsendisen kunnan on
poliittisesti vaikeaa hyvaksyttaa omilla paatdksentekijoilldan ja danestajillaan itselleen epaedullista,
vaikkakin seudun strategisesta nakokulmasta perusteltua, yhteista yleiskaavaa. Siispa kaupunkiseudun
yhteisesta strategisesta yleiskaavoituksesta on pdaosin luovuttu ja siirrytty epamuodolliseen ja ei-
sitovaan rakennemallityyppiseen kuntien yhteiseen strategiseen suunnitteluun.

Ensimmainen tydpajatehtdva siis on: Miten MRL:n uudistuksella voitaisiin edistaa strategista
yleiskaavoitusta kaupunkiseuduilla? Miten voitaisiin lainuudistuksella edistda yleiskaavoituksen
strategista valikoivuutta ja epavarmuuden hallintaa nimenomaan kaupunkiseuduilla? Mita tama voisi
tarkoittaa esim. strategisen yleiskaavan sisaltévaatimusten, kaavamerkint6jen kehittamisen ja
oikeusvaikutteisuuden mitoituksen osalta? Mita tdma merkitsee strategisen yleiskaavoituksen
rytmittdmisen kannalta? Tuoko kaavoituksen digitalisoituminen tahan ratkaisuja (tietokanta-ajattelu,
tietoyhdennetty rakentaminen, toteutuksen seuranta, selvitysten jatkuva paivittyminen)?

Enta mita itse kaupunkiseudulla tarkoitettaisiin tdassa yhteydessa? Miten strateginen valikoivuus
maarittaisi itse kaupunkiseutua? Tunnistetaanko kaupunkiseutu tietyn strategisen teeman mukaan
(esim. kasvukaytavan, jokilaakson kulttuuriymparistokokonaisuuden tai merkittdvan seudullisen
infrahankkeen yleiskaava) vai tulisiko kaupunkiseudut laissa maaritella yksiselitteisesti tietyn kriteerin
mukaan, kuten tydssakdyntialuemitoituksella?

Kuten MRL:n kokonaisarviointiraportissa todetaan,

"alueidenkayton ohjausjarjestelmadan kohdistuu toisinaan sellaisia kuntien ja maakunnan
liittojen strategisiin tavoitteisiin liittyvid paineita, joita ei ole mahdollista ratkaista yksin
kaavoituksella. Esimerkiksi asumisen, liikkennejarjestelman, palvelurakenteen ja elinkeinojen
kehittdminen edellyttda maaratietoista maankayttopolitiikkaa ja kokonaisvaltaista toimintojen ja
niiden edellyttdmien investointien suunnittelua.” (Emt., 17.)

Kaupunkiseuduilla tarvitaan siis kaavojen ohella myds muita strategisen suunnittelun ja ohjauksen
instrumentteja, erityisesti MALPE-ty6ssa. Tassa tullaan seuraavaan tydpajakysymykseen: Miten
paastdan nykyistd pidemmalle sektorit ylittavassda MALPE-suunnittelussa?

Miten kaupunkiseutujen suunnittelua on kehitettava, jotta paastaan aidosti kaupunkiseutujen
ongelmien ratkaisuihin? Keskeiset strategiset kysymykset, kuten kestavyyden ja elinvoiman edistaminen,
sijoittuvat tyypillisesti eri sektoreiden valeihin. Miten nama kysymykset voitaisiin tuoda eri
suunnittelusektoreiden agendoille, kun eri sektoreiden toiminnalle on erilaiset lainsdaadanto- ja
normiperustat, tulostavoitteet, aikajanteet ja ylipaataan ndiden taustalla erilaiset kasitteelliset valineet
maarittaa ongelmia, niiden syitd, ratkaisumalleja ja vaikutuksia? Miten strategiset
kaupunkiseutukysymykset voitaisiin tunnistaa ja maaritella sektorilahtoisyydesta riippumattomasti niin,
ettd ei jouduta alistumaan vain yhden sektorin, esim. kaavoituksen, toimintamallin ehdoille?

Millaisilla alustoilla ja millaisin yhteistydelimin ja —toimintamuodoin tallaista integroivaa suunnittelua
olisi toteutettava sikali kuin kaavoitus ei tallaista alustaa voi tarjota? Miten tata koordinoitaisiin ja
johdettaisiin nimenomaan kaupunkiseudulla, joka sijoittuu kunta- ja maakuntatason valiin? Mita voidaan
oppia tdhdnastisen kaupunkiseutujen MALPE-tyon hyvista kokemuksista?



Kaavajarjestelmalle rinnakkaisten MALPE-suunnittelun toimintamallien kadytto johtaa puolestaan
seuraavaan tydpajakysymykseen: Miten ratkaistaan MALPE-menettelyyn liittyva demokratiavaje?

Kun kaupunkiseudun MALPE-suunnittelua tehdaan yhteistoiminnallisesti itsehallinnollisten kuntien ja
mahdollisten muiden toimijoiden kesken, nousee esiin kysymys tdman yhteistoimintaverkoston tai —
elimen toiminnan oikeutettavuudesta. Mista se saa valtuutuksensa seudullisten MALPE-suunnitelmien ja
strategioiden laadintaan, kun tyéhon osallistuvien kuntien valtuutukset rajoittuvat niiden omien
hallinnollisten rajojen piiriin? Miten huolehditaan tdman MALPE-tyon demokraattisuudesta, kun
vuorovaikutusvelvoitteet ja oikeudelliset muutoksenhakumahdollisuudet rajoittuvat kuntien omien
valmistelu- ja paatdsprosessien piiriin?

BEMINE-hankkeen tutkimuksissa ja myds aiemmin tehdyissa selvityksissa on kaynyt ilmi, etta
kaupunkiseutujen MALPE-tyohon osallistuvat viranhaltijat usein mieltavat seudullisten MALPE-
ratkaisujen saavan valtuutuksensa kuntien lakisaateisten paatosprosessien kautta. Ajatuksena on ollut,
ettd seudullisia MALPE-asioita valmistellaan kunnilta saaduilla valtuutuksilla valmistelutyéna, johon ei
sisally poliittista toimivaltaa. Valmistelutyon tulokset ajatellaan alistettavan sitten kuntien
paatoksentekoelimille. Tama tulkinta aliarvioi sita poliittista merkitysta, joka tdhan seudullisten
strategioiden muotoiluun ja MALPE-hankkeiden valmisteluun sisaltyy. Tama valmistelutyo on harvoin
riittdvan avointa kuntalaisten nakdkulmasta - ja harvoin myoskaan kuntien luottamushenkildiden
nakokulmasta. Tuloksena on, ettd seudulliset MALPE-ratkaisut tulevat kuntademokratian piiriin
pikemmin jalkikateisina kuntatasoisen toteutuksen paatdsasioina sen sijaan, ettda kuntademokratia
etukateisesti ohjaisi MALPE-tyon agendoja. Tdma avoimuuden riittamattomyys MALPE-tydssa ei johdu
yksinomaan sen poliittisuuden aliarvioinnista, vaan kyse on myds MALPE-tyon koordinointiongelmista
suhteessa kuntien siihen liittyviin valmistelu- ja paatdksentekoprosesseihin seka vaikeuksista
yleistajuistaa monimutkaisia MALPE-asioita.

Miten siis ratkaistaisiin MALPE-menettelyn demokratiavaje? Loytyyko ratkaisu seudun MALPE-
valmistelun ja kuntien valmistelu- ja pdatésprosessien paremmasta koordinaatiosta ja
rinnakkaisuudesta? Onko MALPE-menettelyille luotava omat vuorovaikutusfooruminsa? Onko MALPE-
tyon sisdltdja avattava yleistajuisemmiksi?

Tahan problematiikkaan liittyy myos neljas tyopajakysymys: Mika rooli sopimuspohjaisilla menettelyilla
on tulevaisuudessa suunnittelujarjestelmassa?

Neljalla suurimmalla kaupunkiseudulla on vuosikymmenen taitteesta alkaen tehty valtion ja kuntien
valisia MAL-(aie)sopimuksia ja sittemmin kymmenelld suurimmalla kaupunkiseudulla myos
kasvusopimuksia. Kasvavilla kaupunkiseuduilla on jatkossakin tarve saada valtiolta investointitukea
seudullisesti merkittaville hankkeille ja ohjelmille ja toisaalta valtio voi kdyttaa seudullista
investointitukeaan kannustimena kaupunkiseutujen kuntien strategiselle yhteistyolle. MAL-
sopimusmenettelyn tdhdnastisten kokemusten valossa menettelyssa nahdaan vield useita
kehittamistarpeita, mutta on koettu myos edistytyn erityisesti yhteisen MAL-ymmarryksen ja -
koordinoitumisen rakentumisessa, ja menettelya halutaan jatkaa. Moni pienempi kaupunkiseutu haluaisi
myo6s paastda MAL-sopimusmenettelyn piirin. Myods yleisesti “sopimusyhteiskunta” jatkaa
vahvistumistaan ja sopimuksellisuus valtaa uusia alueita yhteiskunnassa.

Mikali siis tallaisia sopimuspohjaisia menettelyita jatketaan, mika rooli niilla pitaisi olla
suunnittelujarjestelmassa? MAL-sopimukset kytketdaan usein seudullisiin rakennemalleihin niiden



toteuttamisesta sopimisen instrumentteina. Enta lakisdateinen suunnittelujarjestelma? Tulisiko valtion
kannustaa entistd enemman MAL-sopimusten kytkemiseen myos seudullisiin tai seudullisesti
koordinoituihin yleiskaavoihin ja liikennejarjestelmasuunnitelmiin niiden toteutuksen instrumentteina?
Tulisiko niistd saataa uudistetussa MRL:ssa ja milla tarkkuudella? Esimerkkinad sopimusmenettelyn
tuomisesta nykyiseen maankéaytto- ja rakennuslakiin vuonna 1999 on maankayttésopimus (91 b §). Sita
ennen maankayttdésopimuksia laadittiin rakennuslain ulkopuolella vuodesta 1964 alkaen ja ne olivat
yleisia erityisesti lahidrakentamisessa kuntien ja rakennusliikkeiden valisina nk.
aluerakentamissopimuksina. Onko MAL-sopimusmenettely institutionalisoitumassa sellaiseksi
vakiintuneeksi toimintamuodoksi, ettd myos se pitaisi tunnistaa uudistetussa MRL:ssa? Mika rooli
uudistettavalle maakuntahallinnolle pitdisi antaa sopimusmenettelyissa?



