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Maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) toimivuuden arviointi valmistui helmikuussa
2014. Arvioinnissa todettiin, ettd laki on ldhtokohdiltaan ja keskeisiltd saannoksiltaan
edelleen toimiva vastaamaan alueidenkéyton suunnittelun ja rakentamisen ohjauksen
tavoitteisiin. Kaikki alueidenkayton suunnittelun ja rakentamisen ohjauksen kan-
nalta tarkedt asiat eivédt ole kuitenkaan edistyneet myonteisesti. Tdma nostaa esille
sdaannosten ja my0s sddnnosten soveltamiseen liittyvien kédytantojen tarkistamis- ja
kehittamistarpeita, joita on tarkoitus toteuttaa osauudistuksin.

Alueidenkdyton suunnittelujérjestelméan toimivuudelle on tarkedd, ettd eri kaa-
vatasot huolehtivat niille kuuluvista tehtdvista. Toimivaan suunnittelujarjestelmaan
kuuluu my®os se, ettd yleispiirteiset kaavat ovat riittdvan strategisia eli ne osoittavat
suuntaa, mutta niissa ei pyritd ratkaisemaan asioita liian pitkalle ja ettd mydskaan
asemakaavat eivat ole tarpeettoman yksityiskohtaisia. Arvioinnissa nostettiin erityi-
sesti esille kaupunkiseutukokonaisuuksiin liittyvan suunnittelun ongelmat ja kehit-
tamistarpeet.

Taman selvityksen tarkoituksena on tuoda taustatietoa ja kehittamisideoita kau-
punkiseutujen suunnittelun kehittaimiseen muutamista Euroopan maista. Tarkaste-
luun valittiin Ruotsi, Norja, Tanska, Hollanti ja Englanti. Tdma tuo mukaan riittavasti
tarttumapintoja suomalaiseen suunnittelujarjestelmaan, mutta myos erilaisia ldhes-
tymistapoja. Selvitys luo osaltaan pohjaa maankaytto- ja rakennuslain mukaisen
alueidenkdyton suunnittelujarjestelmén kehittimiseen ja tuo ideoita my6s muuhun
kaupunkiseutuja koskevaan strategiseen suunnitteluun.

Selvityksessa on painotettu neljaa kysymysta: minkalaisena kaupunkiseutu néyt-
tdytyy suunnittelutasona, miten alueidenkayttdd ja valtion intressejd raamitetaan
kaupunkiseudulla, miten kaupunkiseutujen sisdinen yhteisty6 toimii ja miten stra-
tegioiden ohjaus kaytannossd toteutuu kaupunkiseuduilla. Ty0ssa on pyritty tun-
nistamaan, miten jarjestelmat todellisuudessa toimivat. Lainsdddédnnossd maaritellyt
suunnitteluvélineet eivit aina ole kdytossa lainsddtdjan tarkoittamalla tavalla.

Selvitys on tehty Aalto-yliopiston Maankayttotieteiden laitoksella professori Raine
Mantysalon johdolla. Projektin paatutkijana on toiminut tohtorikoulutettava Vesa
Kanninen ja raportin kirjoittamiseen on osallistunut myos tohtorikoulutettava Ilona
Akkila. Ohjausryhmaéén ovat edellisten liséksi kuuluneet tutkija Mervi Ilmonen Aalto-
yliopistosta, yliarkkitehti Ritva Laine Suomen Kuntaliitosta sekd ymparistoneuvos
Matti Laitio (puheenjohtaja), neuvotteleva virkamies Olli Maijala ja ylitarkastaja Juha
Nurmi ymparistoministeriostd. Ymparistoministerio kiittad kaikkia tyohon osallistu-
neita rakentavasta prosessista.

Rakennusneuvos Matti Vatilo
Ympaéristoministerio
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Johdanto

Suomen maankdytdn suunnittelujdrjestelmd on viime vuosien arviointien mukaan
padpiirteissddn toimiva, mutta sen kehittdmiseen on myo6s nahty tarvetta. Yksi sel-
keista kehittamistarpeista on kaupunkiseutujen alueidenkdyton suunnittelu, jota on
pyritty mahdollistamaan esimerkiksi yhteisen yleiskaavan laadinnan ja kaupunki-
seutujen maakuntakaavoituksen mahdollisuuksien kautta.

Kaupunkiseudut eivat kuitenkaan ole tarttuneet tahan tilaisuuteen. Kaupunkiseu-
tujen suunnitteluyhteistydn “kylméakaynnistykseen” onkin ollut tarpeen kéyttad mm.
PARAS-lain mukaista suunnitteluvelvoitetta. Alun epéselvyyden ja vastarinnankin
jalkeen tdma vapaaehtoinen pakko on poikinut sekd uudenlaisia vapaamuotoisia
suunnitelmia ettd uusia yhteistyon rakenteita. Toisaalta samaan aikaan on pyritty
luomaan sopimuspohjaisia rakenteita kaupunkiseutujen yhteisen tahdon ja strategis-
ten kehittdimisnakemysten ja valtion investointipolitiikan yhteen nivomiseksi.

Taman selvityksen tavoitteena on tarkastella eri maiden yleispiirteista suunnitte-
lua erityisesti kaupunkiseututasolla ja perehtya kaupunkiseututason suunnittelun
ohjaukseen, sekd valtion ja kaupunkiseutujen suhteeseen. Edelleen tavoitteena on
hahmottaa keskeisia vélineits, joilla kaupunkiseututasoista suunnittelua selvitykseen
valituissa maissa tehdaan. Selvitykseen valituissa maissa nahtiin lahtokohtaisesti
tarpeeksi yhtaldisyyksid ja toisaalta riittdvésti eroavaisuuksia, jotta selvitykseen saa-
taisiin riittdva kirjo mahdollisesti suomalaisiin olosuhteisiin jollain tavoin sovelletta-
vissa olevia lainsaadannollisia nakokulmia sekd konkreettisiakin ldhestymistapoja.
Selvityksen kohteiksi valittiin Pohjoismaat (Islantia lukuun ottamatta), seka Hollanti
ja Englanti.

Tarkastelussa on kaytetty yleiselld tasolla termejd spatiaalinen suunnittelu ja maan-
kayton suunnittelu, joilla kuvataan eri tyyppisid suunnitteluotteita. Spatiaalinen
suunnittelu viittaa tdssa yleisesti suunnitteluun, jolla kestdvan kehityksen pilarei-
den (sosiaalinen, taloudellinen, kulttuurinen, ekologinen) mukaisille strategioille ja
politiikoille annetaan “maantieteellisid ilmaisuja” (vrt. CEMAT 1983). Tassa yhtey-
dessa maankayton suunnittelu, joka viittaa leimallisesti aluevaraustyyppiseen (usein
lakisdateiseen) suunnitteluun, on osa spatiaalista suunnittelua.

Tarkastelussa on my0s kéytetty jaottelua lakisddteiseen/viralliseen ja vapaaeh-
toiseen/epaviralliseen suunnitteluun. Tama jaottelu ei ole tdysin poissulkeva, silld
joissain tapauksissa lailla siddetdan mahdollisuudesta tietynlaiseen suunnitteluun.
Tarkastelussa puhutaan viela erikseen suunnitelmien sitovuudesta. Sitovuus liitetaan
yhtaalta lakisddteisyyden mukanaan tuomaan velvoittavuuteen, miké perustuslail-
lisissa jérjestelmissa on usein keskeisin suunnitelmien sitovuutta niin periaatteessa
kuin kdytannossakin méaarittava tekija. Toisaalta monentyyppisissa vapaaehtoisissa ja
epdvirallisissakin suunnitelmissa voi sitovuus muodostua esim. sopimuksellisuuden
kautta, tai kdytannossa poliittisen sitoutumisen kautta.

Ympiiristoministerion raportteja 24 | 2015

7



8

Eri suunnittelun ja hallinnon tasojen nimitykset on pyritty kdantamaan johdonmu-
kaisesti. Ndin ollen paikallishallinnon tasosta puhutaan kuntana, tai paikallishallin-
tona, milloin késiteltava yksikko ei yksiselitteisesti tarkoita kunnan kaltaista toimijaa.
Viliportaan suhteen nimitykset vaihtelevat maakohtaisesti: Ruotsissa valiportaan
suunnittelua hoitaa joukko erilaisia institutionaalisia toimijoita, joista tarkastelussa
kaytetaan yleiskasitettd seutu. Norjassa ja Hollannissa valiportaan hallinnolla on his-
toriallista jatkuvuutta, joten niihin viitataan termeilld maakunta ja provinssi. Tanskan
uudesta valitasosta kaytetdan termejd hallintoalue tai lyhyesti alue. Englannissa ei
ao. tasoa virallisesti ole, joten viittaukset seutuihin kohdistuvat joko aiempiin hal-
linnollisiin seutuihin, tai nykyisiin epdmuodollisiin alueellisuuksiin. Kansallisesta
tasosta kdytetdan ilmausta valtio, joskin tekstissd kdytetddn myos yleisilmausta maa.

Selvitys on tehty usean eri aineistotyypin tuella. Tyota ovat ohjanneet tutkimus-
kysymysten tyyppiset teemoittelut, jotka toistuvat selvityksen otsikoinnissa: kau-
punkiseutu suunnittelutasona, alueidenkdyton ohjauksen raamitus ja valtion int-
ressien turvaaminen kaupunkiseuduilla sekd kaupunkiseutujen sisdinen yhteistyo.
Yhteen vetdvand teemana on ollut keinot strategioiden ohjauksen toteuttamiseksi
kaupunkiseuduilla, jonka kautta on kasitelty eri ohjausvélineiden, toimenpiteiden ja
tilanteiden vaikutuksia, mahdollisuuksia ja esteitd kaupunkiseutujen spatiaaliselle
suunnittelulle. Tahédn kysymykseen vastaaminen Suomen osalta on jatetty avoimeksi,
mutta kahden viimeisen, yhteen vetdvan luvun pohjalta voidaan hahmotella joitain
ajatuksia siitd, mihin suuntiin voitaisiin edetd nykyohjauksen kehittamiseksi halut-
tuihin suuntiin.

Tutkimuskirjallisuudesta on etsitty erityisesti kaupunkiseutujen suunnittelukay-
tantoja esittelevia ja arvioivia avainteoksia. Tieteelliset artikkelit ovat osaltaan tar-
kentaneet tutkimuslahtoisid nakemyksia, ja tuoneet epavirallisia kaytantoja esiin.
Erilaiset selvitykset ovat antaneet konkreettista tietoa ja nakokulmia spatiaalisen
suunnittelun jarjestelmista. Kdytannon tietoa on saatu valtioiden, maakuntien, kau-
punkiseutujen, kuntayhteenliittymien, kuntien ja erilaisten yhteistydorganisaatioi-
den internet-sivustoilta ja ndiden toimijoiden moninaisista dokumenteista seka eri
tasoisista julkaisuista. Lopulta olemme keskustelleet vapaamuotoisesti kunkin maan
tilannetta tuntevien informanttien kanssa.

Selvityksessd kuvataan ensin lyhyesti alueidenkayton ohjauksen kehitys ja haasteet
Suomessa (luku 2). Luvussa 3 verrataan lyhyesti tarkastelun eri maiden tilanteita
kaupunkiseutujen suunnitteluun vaikuttavien tekijoiden suhteen. Luvuissa 4-8 kési-
telldan eri maat yksitellen, saman otsikoinnin mukaisesti kuin suomalaisia haasteita
kasittelevassa luvussa. Luku 9 on eri haasteiden suhteen yhteen vetédva, ja luvussa 10
esitetddn tyon pohjalta syntyneitd ajatuksia, jotka ovat samalla temaattisia tiivistyksia
ja jatkotutkimustarpeita viitoittavia kysymyksia.
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Alueidenkayton ohjauksen kehitys
ja haasteet Suomessa

Kaupunkiseutu suunnittelutasona

Suomalaiset kaupungit ovat seutuistuneet 1970-luvulta alkaen. 1990-luvulla kaupun-
kiseutujen maankdyton suunnittelun, kehittdmisen ja hallinnan ongelmat nousivat
keskeiseen rooliin suhteessa perinteiseen aluepolitiikkaan. Aluepolitiikka haki lin-
jaansa mm. alueiden kayton ja alueellisen kehittdmisen eriyttdmisen kautta. Ympa-
risto- ja sisdiministeriot harjoittivat epdmuodollista kaupunkipolitiikkaa suurilla kau-
punkiseuduilla. Alkuun kaupunkipolitiikka kehittyi hallinnon sisdisena retoriikkana
ja poliittisena puheena, mutta myShemmin kaupunkipoliittiset kysymykset tulivat
konkreettisesti esiin mm. padkaupunkiseudun yhteistyovaltuuskuntalain (YTV-laki)
ja kansallisen kaupunkipolitiikan valmistelun kautta.

Kaupunkiseutujen maankayton kehittdminen on nostettu velvoittavaksi osaksi
maankédyton suunnittelua uuden maankaytto- ja rakennuslain (1999) myo6ta synty-
neissad valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa (VAT). Maakuntakaavoitus on
joissain tapauksissa toiminut kaupunkiseututasoisen suunnittelun pioneerina, joskin
sen suhde kuntakaavoitukseen on ollut jannitteinen. Maankaytto- ja rakennuslaissa
on huomioitu paakaupunkiseudun erityisasema, ja ylikunnallisen suunnittelun tyo-
kaluksi on ndhty kuntien yhteinen yleiskaava. Huolimatta lupaavasta alusta yhteisten
yleiskaavojen laatiminen on jadnyt marginaaliseksi kaytannoksi. Niitd on pidetty liian
tyoldina ja poliittisesti hankalina. Kaupunkiseutujen ristiriitojen ja kiistakysymyksien
ratkominen sitovan kaavan kautta on tuntunut vaikealta. Kaupunkiseutujen strategi-
sen maankéyton suunnittelun kdynnistamiselle onkin 2000-luvun mittaan asettunut
paineita useasta suunnasta.

Vuosituhannen alussa vahvistuivat erilaiset yhteistydn muodot, esim. suurten kau-
punkien (nk. kuutoskaupunkien) epévirallinen yhteisty ja alueellinen kehittamisty6
ns. PPPP- eli julkis-yksityis-yhteiso -yhteistyomallilla (public-private-people). Seu-
tuhallintokokeilu antoi osaltaan evéitd kaupunkiseudun kysymysten hallinnointiin.
Ns. PARAS-laki méaardsi kunnan tarkkuudella maaritellyille 17 kaupunkiseudulle
seudullisen suunnitteluvelvoitteen, jonka avulla kuntien piti osoittaa, miten seudul-
lista yhteisty6td maankdyton, asumisen ja litkkenteen (MAL) suhteen edistetdan. Vii-
me vuosina kaupunkiseutujen yhteistyon valtiojohtoiseen kehittamiseen kaavailtiin
muutosta myos lakiin perustuvan yhteistyoselvitysmenettelyn kautta, mutta tama
muutos on jadnyt kuntasektorin muiden uudistusten jalkoihin.

Suomalaisessa kontekstissa kaupunkiseudun yhteisen suunnittelun ja lakiin pe-
rustuvan suunnittelujdrjestelméan yhteensopivuus on ollut verrattain huono. Tama
selittdd osaltaan epamuodollisten toimintatapojen kehittymistd. My0os kuntarakenne
on ollut omiaan tekemdan kaupunkiseututasoisesta maankayton suunnitteluyhteis-
tyostd vaikeaa. Keskuskaupunkien ja kehyskuntien eriarvoinen asema ja kilpailu
asukkaista ja yrityksistda yhdistettynd paikallisiin historiallisiin kysymyksiin ovat
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luoneet monelle kaupunkiseudulle epaluottamuksen ja eripuran ilmapiirin. Tasta
huolimatta yhteistydn (pakotettukin) lisddntyminen on alkanut muuttaa kaupunki-
seudun suunnittelua, vahintdankin retoriikan tasolla, yhteisia intresseja korostavaksi.
Suurten kaupunkien johdolla ja viranomaisten painostuksen ansiosta (erityisesti
PARAS-lain yhteistydvelvoite) kaupunkiseuduilla on alettu toteuttaa maankéayton,
asumisen ja liikenteen strategista MAL-suunnittelua. Tdmé on tapahtunut ensin
epavirallisesti verkostoitumalla ja vakiinnuttamalla MAL-yhteisty6 kaytantoihin ja
sen jdlkeen astetta virallisemmin rakennemalliyhteistydn kautta. Koheesio- ja kilpai-
lukykyohjelman (KOKO) my6ta MAL-suunnitteluun kehittyi kansallinen verkosto ja
rakennemallitdiden ymparille syntynytta strategista padomaa (seka yhteistyon ettd
siséltdjen kannalta) on pyritty kasvattamaan kaupunkiseutujen ja valtion valisten
MAL-aiesopimusten kautta.

Epamuodollinen rakennemalliyhteisty0, joka tarjoaa mahdollisuuksia ylittda ja/tai
sivuuttaa hallinnollisen yhteistyon ja formaalin suunnittelujarjestelmén karikkoja, on
muodostunut houkuttelevaksi kaupunkiseudun strategisen maankayttoyhteistyon
valineeksi. Paras-hankkeeseen liittynyt kaupunkiseutujen suunnitteluvelvoite teki
rakennemallity6n entistd houkuttelevammaksi kunnille. Rakennemalleilla on voitu
osoittaa seudullisen yhteistyon eteneminen, mutta niilla on myos pyritty aidosti vas-
taamaan maankéayton seudullisiin avainkysymyksiin. Rakennemallityon suurimmat
kompastuskivet ovat olleet poliittinen legitimiteetti kunnallisen demokratian nako-
kulmasta ja kuntatason toimijoiden sitouttaminen kaytannon suunnitteluyhteistyo-
hon. Rakennemallien vieminen kuntien kdytantdihin on edelleen avoin kysymys,
johon on pyritty vastaamaan erityisilla rakennemallisopimuksilla.

Vuosien 2011-2014 hallitusohjelma ldhti sopimusperusteisen kaupunkipolitiikan
kehittamisestd. Taman puitteissa on tehty paitsi MAL-aiesopimuksia, myds kaupun-
kiseutujen kasvusopimuksia. Kasvusopimusten kaupunkiseudut ovat mukana myds
Innovatiiviset kaupunkiseudut (INKA) —innovaatio-ohjelmassa. Ty6- ja elinkeinomi-
nisteri6 on vastannut kaupunkipolitiikan kehittdmisestd. Vuosille 2012-2015 laadittu
kaupunkipoliittinen toimenpideohjelma raamittaa kaupunkiseutujen elinkeino- ja
innovaatiopoliittisen kehittdmisen suuntalinjoja ja kytkee ne myds strategisiin maan-
kayttokysymyksiin.

Alueidenkayton ohjauksen raamitus ja valtion
intressien turvaaminen kaupunkiseuduilla

Valtion rooli maankayton (suunnittelun) ohjaajana on kahtalainen: yhtaalta maan-
kayton suunnittelun lakiperusta ohjaa kaavoitusjarjestelmédd sekd maakunta- ettd
kuntatasolla. Toisaalta valtio ohjaa kuntien toimintaedellytyksid ja maankéyton
suunnittelun puitteita mm. valtakunnallisen infrastruktuuripolitiikan, liikkennepoli-
tiilkan, elinkeinopolitiikan, sosiaalipolitiikan, asuntopolitiikan ja kunnallistalouden
ohjauksen kautta. Vaikka valtakunnallinen politiikka ohjaakin kunnan maankéaytto-
politiikkaa (maankdyton strategiat, maankdyton suunnittelu ja kaavoitus, maapo-
litiikkka, rakentamisen ohjaus) monin tavoin, kunta voi maaritelld maankayttodan
huomattavan vapaasti.

Maankaytto- ja rakennuslaki (MRL 1999) ohjaa maankayton strategista suunnitte-
lua, kaavoitusta ja rakentamista ja sen valvontaa. MRL luo lainsdaddannolliset “kovat”
puitteet, muoto- ja siséltdraamit, joita maankayton suunnittelussa on noudatettava.
Laki méarittelee keskeiset tehtdvat, mutta jattda toimijajoukon maarittelyn avoimek-
si. Maankaytto- ja rakennusasetus (MRA) ohjaa kaavoitusta, sen prosesseja ja ra-
kentamista yksityiskohtaisemmin. Ympéristoministerion ohjeet ja oppaat antavat
yksityiskohtaisiakin tulkintoja ja suosituksia. Vaikkei niitd voida pitda sitovina, ne
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edustavat lainsdatdjan, eli valtion, nakokulmaa. Tastd syystda ministerion ohjeisiin
voidaan nojata esim. kiistakysymyksissa.

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet (VAT) maarittelevét strategisia sisdltdjd ja
tavoitteita, jotka on otettava huomioon kaavoituksessa. Kuntien ja maakuntien liitto-
jen on kuitenkin paéateltava miten tavoitteet konkretisoidaan ja toteutetaan maakunta-
ja kuntatasoilla. VATit myos ohjaavat valtion sektori- ja aluehallinnon maankayton
suunnitteluun liittyvia tehtdvia. VATtien siséltdja tulee noudattaa proaktiivisesti:
ne tulee ottaa huomioon ja niita tulee edistdd maankayton suunnittelussa ja niiden
vastaisista toimenpiteista tulee pidattaytya.

Valtiolla on useita instrumentteja, joiden avulla se voi turvata intressejaan kaupun-
kiseuduilla. Ministerio edistad, ohjaa ja valvoo maakuntakaavoitusta. Maakuntakaa-
vojen vahvistamismenettely antaa mahdollisuuden (jota on viime vuosina myos kay-
tetty) puuttua kaupunkiseutujen kehittamiskysymyksiin, mikali kaavan tulkitaan joil-
tain osin olevan MRL:n tai VATtien vastainen. ELY-keskukset toimivat kaavoituksen
ja alueidenkayton kehityksen valvojina, eli valtion edunvalvojina suhteessa kuntiin.
Viranomaisten roolia kaavoituksessa saadelldan MRL:1la ja MRA:lla. Kaytdnnossa
ympaéristoministerio ja ELY-keskus ovat molemmat osallisia viranomaisia kaupunki-
seutujen kysymyksia kasittelevissa kaavaprosesseissa. Ne ovat vahintdankin mukana
neuvottelemassa kaavan sisalloistd, joten niiden ndkemykset vélittyvat kaavoitus-
ty0hon ja paatoksentekoon. Maakuntakaavan kohdistaminen kaupunkiseututasolle
antaa sekd kunnille ettd valtiolle mahdollisuuden kasitelld seudullisia kysymyksid
virallisen kaavajarjestelmén puitteissa. Monesti tima maankéyton suunnittelun ”ko-
va” ohjauskokonaisuus vastaa kuitenkin huonosti kaupunkiseudun kehittamiskysy-
myksiin, joissa korostuvat laajemmat, epasuoraan ohjaukseen liittyvat maankayton
kysymykset. Nditd ovat esimerkiksi kuntien vélinen yhteistyd infrastruktuurin- ja
palveluntuotannon, yritysten ja asukkaiden seudullinen sijoittuminen ja poliittisten
padtosten aikaansaaminen. Taman vuoksi virallisen suunnittelujarjestelmén rinnalle
on rakentunut ja rakennettu uudenlaisia toimintatapoja vastaamaan paremmin seu-
tujen strategisiin haasteisiin.

Kaupunkiseutujen suurten infrastruktuurihankkeiden tukitoimilla, kuten valtion
osarahoitus ja sopimuskdytannot, on merkittdva rooli kaupunkiseutujen kehityksen
ohjaamisessa. Helsingin seudulla sopimuskaytdnnéilld on pitka historia. Sopimus-
pohjainen rahoitusyhteisty6 tarjoaa esimerkiksi mahdollisuuksia neuvotella inves-
tointien yhdyskuntarakenteellisten hy6tyjen jakautumisesta seudullisesti. Joukkolii-
kenneinvestoinnit, joilla kehitetdan kaupunkiseutujen litkkkumisen infrastruktuuria,
saattavat muodostua olennaiseksi yhdyskuntarakenteen ohjausmekanismiksi myos
keskisuurilla kaupunkiseuduilla.

Kaupunkiseutujen kilpailukyvyn ylldpito ja kehittdminen ovat tiarkeitd kaupun-
kiseututasoisia kysymyksid, joihin maankayton suunnittelun ohjausmekanismien
kautta ei kuitenkaan suoranaisesti voida puuttua. Tahan haasteeseen pyrki osaltaan
vastaamaan laki kaupunkiseutujen yhteistyon selvitysmenettelysta (Laki selvitys-
menettelysta yhteistyon edistdmiseksi erdilla kaupunkiseuduilla, 2010). Lakia ei
kuitenkaan ole sovellettu.

Talld hetkelld ajankohtaisimmat seudullisen kehityksen ohjausvalineeet ovat MAL-
aiesopimukset, joita on laadittu neljan suurimman kaupunkiseudun kuntien ja val-
tion vilille. Niissd maaritelladn tavoitteet ja toimenpiteet maankayton, asumisen ja
lilkenteen integroidulle kehittdmiselle kaupunkiseuduilla. Seka valtio ettd kunnat
sitoutuvat periaatteessa sekd rahoittamaan etta toteuttamaan seudullisesti keskeisiksi
sovittuja toimenpiteitd. Asuntopolitiikka ja sen ohjelmallistaminen on ollut aiesopi-
muksissa keskeisend kysymyksend. My0s kaupunkiseutujen kasvusopimukset ovat
samankaltaisia instrumentteja, mutta niiden suhde maankaytén suunnitteluun on
ohuempi.
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Kaupunkiseutujen sisdinen yhteistyo

Kaupunkiseutujen maankdyton suunnittelun yhteisty on kehittynyt eri kaupunki-
seuduilla eri tavoin. Seutusuunnittelu kehittyi alun perin kasittelemdan kaupunki-
alueiden ja ympéréivan maaseudun vélistd suhdetta. Sittemmin seutukaavoitus ja
maakuntakaavoitus ovat korostaneet alueellista lahestymistapaa, joskin kaupunki-
seutujen problematiikka on painottunut esimerkiksi maakuntakaavoituksessa. Kau-
punkiseutu kokonaisena yhteistyoalueena vahvistui erityisesti MRL:n myota.

Kuntien vélinen kilpailu verotuloista on ollut keskeinen seudullista yhteistyota
hiertdva tekija. Kuntien infrastruktuurin- ja palveluntuotannon paineet yhdessa ve-
rotusoikeuden kanssa ovat johtaneet asukkaiden ja yritysten (veronmaksajien) hou-
kutteluun ennen muuta oman kunnan alueelle. Tima on johtanut samalla kaupun-
kiseutujen yhdyskuntarakenteen hajautumiseen. Yhtaalta uloimmat reunuskunnat
ovat houkutelleet hyvatuloisia asukkaita tarjoamalla edullisempaa ja laadukkaampaa
asumista, toisaalta keskuskaupungit ja niita ymparoivat kehyskunnat ovat kilpailleet
kaupan suuryksikoiden ja yritysten sijoittumisesta. Pyrkimys talouden hoitamiseen
néilld keinoin on johtanut tehottomaan infrastruktuuri- ja palveluverkostojen kehit-
tdmiseen, minka ansiosta pidemman aikavalin talousndkymat ovat pikemminkin
kiristyneet. Seudullisten kilpailuasetelmien muuttuessa kestamattomaét rakenteelliset
ratkaisut entisestdan heikentavat mahdollisuuksia lakisaateisten tehtdvien hoitamiseen.

Kaupunkiseuduilla on kuitenkin huomattu rakenteellisten ongelmien ennen pitkaa
koskettavan koko seudun kehitystd, jolloin (osin valtion patistamana) maankayton
yhteistyolle on 10ytynyt yhteista tahtoa. Koska sen paremmin yhteinen yleiskaavoitus
kuin maakuntakaavoituskaan ei ole osoittautunut toimivaksi kaupunkiseututason
yhteistydmuodoksi, on maankayton suunnitteluyhteistyd kaupunkiseututasolla ta-
pahtunut epavirallisten instrumenttien (maankayton kehityskuvat, “master planit”,
rakennemallit) kautta. Naiden keskeisind ongelmina on kuitenkin pidetty yhtaalta
prosessien epaselvyytta ja lapindkymattomyytta, toisaalta suunnitteluprosessien le-
gitimiteettid my0ds kunnallisen demokratian ndkokulmasta, koska selkedd kaupun-
kiseututasoista poliittista toimijaa ei ole. Paatoksenteko lopputuloksesta voidaan
antaa kunnille, mutta télloin on mahdollista, ettd seudullista yhteisymmarrysta ei
kuntatasolla enada tunnisteta. 2000-luvun seutukokeilussa pyrittiin luomaan mahdol-
lisuuksia ja muotoja myos kaupunkiseututasoiselle hallinnolle, joka voisi kéyttaa sille
delegoitua toimintavaltaa ja samalla olla ndin sekd seudullisesti toimintakykyinen
ettd legitiimi organisoitumisen muoto. Poliittisen legitimiteetin saavuttaminen jai
kokeiluissa kuitenkin heikoksi.

Kaupunkiseudut ovat kuitenkin jatkaneet vapaamuotoista yhteistyotdan monien
eri instrumenttien avulla. MAL-yhteisty0 on tiivistynyt, vaikka se onkin kaupunki-
seutujen sisalld monesti edelleen hallinnollisesti “repaleista”. MAL-aiesopimukset
ovat kuitenkin nostaneet MAL-tyon profiilia. Valtio on tahdannyt seudullisten koko-
naisuuksien aikaansaamiseen kuntarakenteiden uudistuksia ja vapaaehtoisia kunta-
liitoksia tukemalla. Ndiden myota seudullisista ongelmista on joillain kaupunkiseu-
duilla tullut kunnan sisdisia kysymyksia. Myos seudullisessa yhteisty0ssa on tapahtu-
nut edistymista. Seudullisesti on pystytty esimerkiksi sopimaan rakennusjérjestysten
harmonisoimisesta ja maankdyton suunnittelun virkamiesyhteistyosta. Seudulliset
kehittamisyhtiot ovat paikoin tuoneet aktiivisuutensa kautta uutta elinkeinopoliittista
nakemystd seudulliseen maankayton yhteistyohon. Avoimena on kuitenkin edelleen
kysymyksia poliittisen tarkoituksenmukaisuuden ja yhdyskuntarakenteen kehittami-
sen painopisteiden sopivuudesta toisiinsa. My0s keskuskaupunkien ja kehyskuntien
suhteet ovat edelleen jannitteiset.
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Maakohtaisen tarkastelun lahtokohdat

Tarkasteluun valikoitui viisi eri valtiota niiden ominaisuuksien ja suunnittelujér-
jestelmien perusteella. Yhtdalta pohjoismaisella vertailulla on pitkdt perinteet, ja
tdssa mielessd Ruotsin, Norjan ja Tanskan ottaminen tarkasteluun oli luontevaa.
Naéissd maissa on my06s kuntarakennekeskustelu ja siihen liittyvd muutospolitiikka
ollut ajankohtainen jo pitkdan. Tarkastelu antaa néin osviittaa kuntarakenteen ja
suunnittelujarjestelmén sekd kaupunkiseutujen suunnittelutarpeiden valisistd suh-
teista. Toisaalta Hollantia on pidetty spatiaalisen suunnittelun mallimaana, josta on
haettu erilaisia ideoita myos suomalaiseen suunnittelukeskusteluun. Englantilainen
spatiaalinen suunnittelu on puolestaan ollut tietyssd mielessa suunnittelun esikuva
pidemmalla aikavélilld, ja johtuen hyvin erilaisista poliittisesta ja hallinnollisesta
jarjestelméastd on suunnittelujarjestelméssa totuttu nakemaéén erilaisia tayskaannok-
sid ja nopeita painopisteiden vaihtoja reunalta toiselle. Tallaiset muutokset antavat
mahdollisuuden ndhda jarjestelmissa piilevit joustot ja potentiaalit. Viimeaikainen
englantilaisen suunnittelujdrjestelmén suuntaus pois seudullisuudesta nostaa hyvin
esiin kysymyksen kaupunkiseutujen tilanteesta.

Tarkastelun maat ovat hieman eri vaiheissa kaupungistumiskehitystd, osin maan-
tieteellisten erilaisuuksien takia, osin kaupungistumisen erilaisen historian takia.
Kaupungistumisen edetessa ja yhdyskuntien laajetessa muodostuu hallinnollisesti
pirstoutuneita kaupunkiseutuja, joissa maankdyton suunnitteluyhteistyon merki-
tys korostuu. Englannissa ja Hollannissa, suurten kaupunkiseutujen rinnalla on iso
joukko keskisuuria kaupunkiseutuja. Ruotsin vdestd on voimakkaasti keskittynyt
kolmelle suurimmalle kaupunkiseudulle, ja Tukholman seudun suhteellinen osuus
kehityksesta on kasvanut. Norjassa ja Tanskassa on suurten kaupunkiseutujen suh-
teellinen vaestdosuus hieman pienempi kuin Ruotsissa, mutta vaestd on myos varsin
keskittynyt néille seuduille.

Ruotsin kunnat saavat tuloistaan n. 75 % verotuloina. Osa kunnallisveron tuotosta
osoitetaan maakunnallisen tason hallintoon. My6s Norjassa ja Tanskassa kuntien
tuloista suurin osa tulee oman verotuksen kautta. Hollannissa ja Englannissa valtio
kerda tuloverot ja ndin kuntien suurin rahoitusldhde on peraisin valtiolta (OECD
2014). Kuntaverotuksessa on kaytossa erilaisia tasausjdrjestelmia, joita ei tdssd yhtey-
desséd kuitenkaan ole ollut mahdollista kasitelld. Kaupunkiseututasoisen suunnittelun
rahoitus puolestaan perustuu valtaosin vapaaehtoisiin jarjestelyihin, joissa kuntien
sopimuspohjaisesti yhteenliittymille osoittama rahoitus on keskeisessa roolissa. Eri
maiden lainsdddannot antavat tdhén erilaisia mahdollisuuksia. Lisaksi valtion eri-
laiset ohjelmapohjaiset ja muut rahoitusinstrumentit antavat mahdollisuuksia seka
kaupunkiseutuyhteistydn resursoinnille etta luovat puitteita yhteistyon rahoitta-
miselle eri kanavia pitkin. Liséksi yksittdisilla kaupunkiseuduilla on mm. kéytetty
maksuja (esim. ruuhkamaksut) kaupunkiseutuyhteistyon rahoituksen vahvistami-
seen, janama liittyvat vahintaankin epasuorasti suunnitteluyhteistyon taloudelliseen
raamitukseen.
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Kuntarakenteet ovat kohdemaissa varsin erilaiset ja samalla my0s lahtdkohdat
kaupunkiseututasoiselle suunnitteluyhteisty6lle. Kunnan keskikoko on tarkastelun
maissa, Norjaa lukuun ottamatta, selvésti suurempi kuin Suomessa (Ruotsin 33 000:n
ja Englannin 130 000:n asukkaan vélilld). Kuntarakennetta voidaan talla hetkelld
luonnehtia ”stabiiliksi” Englannissa, Hollannissa ja Ruotsissa. Norjassa reformia
suunnitellaan. Tanskassa eletaan edelleen kuntareformin jalkeista ”sisddanajoaikaa”.
Kuntarakenne on aina paitsi kulloisenkin hallinnon luoma, my®os historiallisen ke-
hityksen tulos.

Erityisesti Englannissa paikallishallinnon muodot ja rakenteet ovat sekoitus vuo-
sisataisia perinteitd, viimeisten n. 150 vuoden teollisen yhteiskunnan hallinnan kehit-
tamistd, sekd viimeisten 30 vuoden rationaalisten reformien tuloksia. Silmiinpistavad
on, ettd Englannissa paikallishallinnon rakenteet eivdt muodosta yhtd johdonmu-
kaista jérjestelmad, vaan uudistusten tuloksena on kirjava joukko eri aikakausilta
periytyvid hallinnon territoriaalisia muotoja. Tatd historiallista monimuotoisuutta
tdydentdad se, ettd uusinkin kehitys rakentuu ndiden rakenteiden paille: kaupun-
kiseutujen yhteistyo6ta ja paikallista kehittdmista tehdaan uusien, alueiden itsensa
pddttamien ja osittain paallekkdisten yhteistoiminta-alueiden puitteissa. Englannin
alueidenkdyton suunnittelujarjestelmé on my0s aina ollut poliittisten kiistojen koh-
de. Monimutkaista ja vaikeasti ymmarrettavaa jarjestelmad on kautta aikojen pyritty
virtaviivaistamaan ja yksinkertaistamaan. Jarjestelman sekavuutta selittivat myos
sen muutokset poliittisen painopisteen vaihtelun myo6ta: vallanvaihdosten myota
myos suunnittelujarjestelméaa ja sen sisdlt6ja on muovattu vuorottain sosiaalidemo-
kraattisen ja talousliberaalin yhteiskuntajarjestelman suuntaan hyvinkin nopealla
aikataululla.

Hollannin kuntasektorin perinteet juontavat aina tuhannen vuoden taa. Pitkét
yhteistyon ja sopimisen perinteet ovat helpottaneet kuntarakenteen uudistumista:
kuntien mééara on laskenut vapaaehtoisin liitoksin parissa vuosikymmenessa 700:sta
nykyiseen n. 440:een. Hollannissa kunta on — huolimatta huomattavasta itsendisyy-
destdan ja vaikutusvallastaan — enemman valtion ohjauksessa kuin Pohjoismaiset
vastinparinsa, kahdesta syysta. Ensinn, silld ei ole omaa tuloverotusoikeutta, joten
valtio vastaa suurelta osin kunnallistalouden tasapainosta. Toiseksi, pormestari on
kuninkaan nimittdma ja ndin ollen my0s valtion edustaja kunnan johdossa. Tasta
seuraa samalla se, ettd kunnanvaltuusto ei voi yksin erottaa pormestaria. Toisaal-
ta hollantilainen hallintokulttuuri antaa kunnille valtaa, silla konsensushakuisessa
ilmapiirissa myos esim. talouskehityksen tuomalla vaikutusvallalla on merkitysta
neuvottelutilanteissa. Hollantilaiset kaupunkiseudut voivat ja asettuvatkin halutes-
saan valtion politiikkoja vastaan.

Pohjoismaiden kuntarakenteen tilanne on varsin yhdenmukainen, joskin voidaan
sanoa, ettd eri maissa ollaan samankaltaisen kehityksen eri vaiheissa. Tanskassa vuo-
den 2007 kuntauudistus teki hetkeksi lopun kuntaliitoskeskustelusta pudottaessaan
kuntien méaaran liki kolmesta sadasta alle sataan. Norjassa kuntien maara on vaki-
lukuun nidhden suurin tarkastelluista maista ja kuntien itsendisyydesta pidetaan
paikallisesti kiinni. Valtiotasolla on kuitenkin valmisteilla laki tanskalaistyyppisestd
reformista, jossa kuntien kokonaismaardksi muodostuisi noin 100. Vuonna 2014
Norjan kunnat velvoitettiin valmistelemaan reformia, yhdistymisneuvottelut tulisi
kdyda vuoden 2016 loppuun mennessd, ja uudet kunnat aloittaisivat toimintansa
viimeistddn vuoden 2020 alusta. Ruotsissa puolestaan verrattain iso reformi tehtiin jo
1960- ja -70-luvuilla, minka seurauksena kuntien méaara on, toisin kuin muissa Poh-
joismaissa, ollut hienoisessa nousussa viime vuosikymmenina. Paineita muutoksiin
Ruotsissa on kuitenkin kahdella taholla: valtion ndkdkulmasta kaupunkiseutujen
asuntopoliittinen ohjaus hyo6tyisi yhdistymisistd, ja kuntien nakokulmasta yhtaalta on
yhdistymishalukkuutta erityisesti harvaanasutuilla seuduilla, mutta toisaalta myos
halukkuutta muodostaa uusia kuntia erityisesti kaupunkiseutujen sisalla.
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Pohjoismaisissa suunnittelujérjestelmissa on paljon yhtenevaisyyksia. Historial-
lisesti kaikissa on ollut kolme suunnittelun tasoa (valtio, maakunta/ldéni ja kunta).
Toisaalta ruotsalaisessa jarjestelmassd véliporras (seutu/ldédni) on ollut suhteellisen
heikko ja viimeaikainen kehitys on johtanut samaan, jopa kiarkevampaan tilanteeseen
Tanskassa.

Kaupunkiseutujen puuttuminen kaikkien tarkastelun maiden suunnittelujarjes-
telmistd kaytdannossa kokonaan on merkinnyt sitd, ettd kaupunkiseututasoiset ky-
symykset on kisitelty joko kaupunkiseuduista nousevan vapaaehtoisen yhteistyon
puitteissa, tai osana véliportaan suunnittelua. Norjassa maakuntatason merkitys
kaupunkiseutujen suunnittelussa on ollut suhteellisesti vahvin. Vastaavasti vapaa-
ehtoiset yhteistydmuodot ovat korostuneet Hollannissa ja Englannissa.

Seuraavissa luvuissa kohdemaiden suunnittelujarjestelmid ja —vélineistod tarkas-
tellaan ldhemmin maa kerrallaan erityisesti kaupunkiseutujen alueidenkéytén suun-
nittelun nakokulmasta. Kaupunkiseututasoisen spatiaalisen suunnittelun keskeiset
elementit on esitetty maittain myos kaaviona, joka sisaltdd nakemyksen kaupunki-
seututason asemoitumisesta suunnittelujarjestelméan ja muuhun alueiden kayton
ja kehittdimisen spatiaalisluonteiseen ohjaukseen. Kaaviossa tunnistetaan keskeiset
suunnitteluinstrumentit seké toimijat, ja pyritdan hahmottamaan epévirallisten toi-
mintamuotojen ja tydkalujen suhdetta alueiden kéayton suunnittelujarjestelmaan. Kaa-
vio on yksinkertaistus, siihen ei ole sisdllytetty kaikkia toimijoita eika eri kdytantoja
yksityiskohtaisesti. “Kaupunkiseutuyhteisty6” kuvaa seka epavirallisia kaytantoja
ettd virallisen suunnittelujérjestelman puitteissa tapahtuvaa yhteisty6td, ja on nain
kaavion tasolla yhteistyon “musta laatikko”, jota tekstissa avataan erityisesti spati-
aalisen suunnittelun yhteistyon kannalta. Kaupunkiseutujen yhteisty® sindnsd on
ollut ja on lukuisten tutkimusten ja selvitysten kohde, joten tarkempia nakemyksid
on helppo loytaa kirjallisuudesta.

M I v . k laki Violetin savyilla kuvataan lainsdadantoa, joka
aan aytto' Ja rakennusiaki vaikuttaa keskeisesti spatiaaliseen suunnitteluun
kaupunkiseutu-tasolla. Myos politiikka- ja muu

— ohjaus (ohjeistukset, tavoitteet yms.) on esitetty

talla varilla, mutta mustalla tekstilla.

Maakunnan liitto Tas§a se!V|Fyk§essa on havz.uttu‘jo@.a“ln. keskg!S|a
instituutioita, jotka olennaisesti maarittelevat
kaupunkiseututason suunnittelua. Nama on
kuvattu keltaisella varilla.

Yhteinen eriskaava S.uurTnltteIuvallnfaet.tal vallnelstp, joka olennalse.s-
ti vaikuttaa spatiaaliseen suunnitteluun kaupunki-
seututasolla, on jaoteltu virallisiin” (punainen) ja
“epavirallisiin” (vaaleansininen).

MAL-aiesopimus

= = = Kaupunkiseutuyhteistyota spatiaalisessa suun-
KaUPU“klseUtUYhtGIStYO nittelussa on paikannettu vihrealld varilla. Tama
kuvaa erilaisia yhteistyokaytantdja, seka virallisia
ettd epavirallisia, karkeasti niputtaen.

Kuva |. Maakohtaisten kaavioiden merkkien selitys.
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Ruotsi

Ruotsin julkishallinto koostuu valtion keskushallinnosta, maakarajakunnista (land-
sting) ja kunnista. Maakaéraja-, kunta- ja valtiopdivévaalit jarjestetdan neljan vuoden
vilein. Kunnat vastaavat maankayton suunnittelun toimeenpanosta. Kunnan alu-
eidenkéyton linjausten péépiirteet méaritelldan pakollisessa strategisessa yleiskaa-
vassa (Oversiktsplan). Yleiskaava ei kuitenkaan ole juridisesti sitova.

Ruotsissa laaditaan seututasoisia suunnitelmia eri yhteistyotahojen toimesta joko
seudullisen kasvutoimenpideasetuksen (2007) mukaisina seudun kehittamissuunni-
telmina (regional utvecklingsprogram, RUP) ja/tai suunnittelu- ja rakennuslain (Plan-
ochbygglag, PBL, 2010) mukaisina seutusuunnitelmina (regionplan). Suunnittelutaho
voi olla lddnin maakardjakunta (landsting), kuntayhtyma (kommunalférbund), tai
kuntien muodostama seutusuunnitteluliitto (regionplanefoérbund). Seudun kehit-
tamissuunnitelmia tehddan yhteistyossad alueen kuntien, maakéardjakunnan, elin-
keinoelaman, yhteisdjen ja valtion virastojen kanssa. Tukholmassa laanin kuntien
maakardjakunta vastaa seudun maankdyton suunnittelusta ja Goteborgissa kuntayh-
tyma. Muilla seuduilla on seka virallista etta epavirallista seudullista spatiaalista
suunnittelu- ja kehittdmisyhteistyota. Seututason kehittdmis- ja seutusuunnitelmat
eivét ole juridisesti sitovia.

Ruotsin ymparistoministerio ei tuota lakisadateisid suunnitteluohjeita, mutta se
valvoo kuntien maankdytdn suunnittelua ladninhallituksen (lansstyrelsen) kautta.
Ympaéristoministerio asettaa ldhtokohdat kuntien suunnitteluprosesseille. Se voi
myontaa tukea tietyn tyyppiselle asunto- tai infrastruktuurin rakentamiselle, mutta
se ei voi muuten maardtd maankédyton suunnittelun tavoitteita.

Ymparistosdaannos (Miljobalk), jossa linjataan mm. valtakunnallisesti arvokkaat
maa- ja vesialueet, toimii Ruotsin maankéayton lainsaadannon kattona. Suunnittelu- ja
rakennuslaki (Plan- och bygglag) ohjaa ldédnien ja kuntien alueidenkédyton suunnitte-
lua. Kunnallislaki (1991) ohjaa maakaradjakuntien toimintaa.
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Valtion taso

Miljobalken
|
Forordningen om
Plan- och byggla g . .
YEEE regionalt tilldxtarbete e O G LT

for kommunerna

Regionférbund i Stockholms Idn
Regionplane- l
forbund/ Seudun kehittdmissuunnitelma
I
Kommunalforbund _ 4 Landsstings-
Kaupunl.(lse.t.ltu - kommunen
yhteistyo
Seutusuunnitelma — |
7 - Rakennekuva RUFS Tukholman
Yhteinen yleiskaava tms. seudun kehltt‘famls-
(seutu)suunnitelma
I
Kuntataso

Kaavio |: Ruotsin "vilitason” spatiaalisen suunnittelun olennaisimmat tekijat.

Kaupunkiseutu suunnittelutasona

Ruotsissa kaupungistuminen ja kaupunkien seutuistuminen on alkanut hieman ai-
emmin kuin Suomessa. Seudullinen suunnittelu alkoi jo 1940-luvulla, mutta 1970-1u-
vun kuntauudistusten myota keskuskaupungit laajenivat késittimaan toiminnalli-
sen alueensa. Ndin seudullista suunnittelua ei ole ndhty keskeiseksi muualla kuin
suurimmilla kaupunkiseuduilla, jotka edelleen koostuivat useista kunnista (Bliicher
ym. 2003). Maakaréjakunnat ovat hoitaneet sektorikohtaisia velvoitteitaan eiké spa-
tiaalista seudun kehittamissuunnittelua ole virallisesti kdynnistetty muualla kuin
Tukholman ja Goteborgin seuduilla. Seutusuunnitelma instrumenttina on kuitenkin
ollut maankaytto- ja rakennuslaissa koko ajan mukana.

Pidkaupunkiseudun maankiyton suunnittelu: Tukholman seudun erityiskysymyk-
sid on pyritty kdsittelemdan lakisdateiselld seutusuunnittelulla jo 1980-luvulta
alkaen. Tukholman alueen seutusuunnittelu tapahtuu maakarédjakunnan joh-
dolla ja laki (Lag om regionplanering for kommunerna i Stockholms lan, 1987)
velvoittaa huolehtimaan seudullisista kysymyksistéd jotka on suunnittelu- ja
rakennuslaissa maaritelty seutusuunnittelun tehtaviksi. Timéan toteuttamiseksi
maakardjakunta voi laatia seutusuunnitelman tai —suunnitelmia. Tahdn mennes-
sd on laadittu kaksi koko Tukholman seudun kattavaa suunnitelmaa. Vuonna
2010 lakia taydennettiin siten, ettd valtio voi halutessaan méaritelld asioita joita
seudullisessa suunnittelussa tulee tarkastella (2010:910).

¢ Tukholman ladnin maakéréjakunta aloitti vuonna 2006 kolmannen Tukholman
seutusuunnitelman (RUFS 2010 - Regional utvecklingsplan f6r Stockholmsregio-
nen) laatimisen kuntien, valtion viranomaisten, elinkeinoeldmaén, yhteisojen ja
kansalaisten kanssa. Suunnitelma hyvaksyttiin vuonna 2010. Tukholman seutu-
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suunnitelma sisaltdad maankayttoon, yhteiskunnallisiin ja kulttuurisiin aiheisiin
liittyvid tavoitteita. RUFS pyrkii olemaan alueen eri sektoreiden kehityssuunni-
telmien kattosuunnitelma, joka kokoaa alueen hajanaista kehittamistd yhteen.
Tukholman seutusuunnitelman onkin nihty palvelevan sekd maankayton suun-
nittelun ettd seudullisen kehittdimissuunnittelun tarpeita. Sen laadinnan motii-
veista tairkeimpana on kuitenkin pidetty kuntien valisen yhteistyon edistamista,
toisena motiivina on ollut siséllollisten kysymysten seutundkdkulman tuominen
keskusteluun (vrt Fiskaa 2011).

Muiden kaupunkiseutujen osalta kaupunkiseututasoinen maankdytén suunnittelu
perustuu vapaaehtoiseen seutuyhteistychon, joka ainoastaan Goteborgin seudulla
on jarjestaytynyt lainmukaiseksi seutuorganisaatioksi.

Alueidenkayton ohjauksen raamitus ja valtion
intressien turvaaminen kaupunkiseuduilla

Politiikkaohjauksesta ja teknisluonteisesta ohjauksesta vastaa padosin valtion alai-
suudessa toimiva asunto-, rakennus ja suunnitteluvirasto (Boverket), joka vaikuttaa
ohjeillaan yleispiirteiseen ja yksityiskohtaiseenkin suunnitteluun, vaikka se ei sindnsa
velvoita kuntia tai alueita mihinkdan (Fiskaa 2011, 145). My0s valtion elinkeinojen
kehittamistyOsta vastaava Kehittdmisvirasto (Tillvéxtverket) osallistuu seudullisen
kehittamissuunnittelun ohjaukseen ja on ndin epasuorasti vaikuttamassa myos seu-
tutason spatiaaliseen suunnitteluun.

Valtion intressit (riksinterssen): valtakunnallisesti arvokkaat maa-ja vesialueet on
madritelty ymparistosaannoksessa (miljobalken) seka yleisella tasolla (mm. suo-
jeltavat maisematyypit, biotoopit yms) etta aluekohtaisesti (nimetyt alueet, joilla
on maankaytollisid rajoituksia tai huomioonotettavia valtakunnallisia arvoja ja
ominaisuuksia). Ladninhallitus (ldnsstyrelsen) valvoo ndiden noudattamista
ladneissd ja kunnissa (Fiskaa 2011).

Seutusuunnittelu (regionplanering): Ruotsin hallitus voi maarata seututasoisen
suunnittelutahon (regionplaneorgan) tietyksi ajanjaksoksi tai toistaiseksi jat-
kuvalla periaatteella, jos valtio, maakarajakunta tai kunnat tata ehdottavat, jos
kuntien vilinen yhteisty0 ei toimi ja kunnat eivét vastusta tdtd. Seudun suun-
nittelutahon tehtdvina ovat ylikunnalliseen maankayttoon ja vesialueisiin liit-
tyvat asiat ja yleispiirteisen maankayton suunnittelun koordinointi kahden tai
useamman kunnan valill3, jos talle on tarvetta. Seudun suunnitelmista tulee tie-
dottaa jatkuvasti asianomaisille kunnille ja valtion virastoille. (Svensk Plan- och
bygglag 2010:900, 7 kap.). Seutusuunnitelma (regionplan) voidaan tehdd koko
seudulle tai osalle seutua. Seutusuunnitelma ohjaa kyseisten kuntien yleiskaa-
vojen, asemakaavojen ja aluepddtosten suunnittelua. Lisdksi se ohjaa seudun
maa- ja vesialueiden suunnittelua ja rakentamista, mikali nailld on seudullista
merkitystd (Lag 2011:335).

¢ Goteborgin seudun kuntayhtyma (Goteborgsregionen, GR) on laatinut kaupun-
kiseudulle yhdistetyn seutusuunnitelman ja alueellisen kehittamissuunnitelman
(Vastra Gotaland 2020 - regional utvecklingsplan), joka on kuitenkin enemmaén
elinkeinostrategia kuin maankayttod ohjaava suunnitelma. Liséksi, vaikka sen
kattama alue on tulkittavissa kaupunkiseuduksi, kyseessa on yhta lailla maa-
kunnallinen kuin kaupunkiseutukohtainen seutusuunnitelma.
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Seutujen kehittimissuunnittelu (regional utvecklingsplanering): seudullinen yhteis-
ty0 on keskittynyt seutujen kehittdimissuunnitteluun (RUP). Yhteys maankayton
suunnittelun ja kehittdimissuunnittelun valilla on heikko, mutta tata yhteytta
pyritdan vahvistamaan yhtaaltad tuomalla kehittdmissuunnitteluun siséllollinen
spatiaalinen dimensio, toisaalta kehittdmalld alue- ja kuntaviranomaisten yh-
teisty6tda mm. koulutuksella, luomalla seudullisia foorumeja keskustelua varten,
sekd korostamalla vastuullisen kehittdmisviranomaisen roolia valtakunnallisten
ja seudullisten tavoitteiden vélittdmisessa kunnille.

Seutusuunnittelun tulisi ohjata kuntakaavoitusta, mutta sen vaikutusta kuntasuun-
nitteluun laajemmin ei ole selkedsti maaritelty (Riksrevision 2013). On my0s epa-
selvdd, milld tavoin seutusuunnittelun tulisi tukea kuntien valistd yhteisty6ta, ja
onko seutusuunnittelulla maankayton suunnittelua koordinoivaa vaikutusta seudun
tasolla, sekd seudun ja paikallistason valilla (SOU 2013). Seutusuunnitelma tarjoaa
mahdollisuuksia tarttua yhteistyohon kuntien yhdessa tekemien selvitysten pohjalta,
mutta johtuen suosituksenomaisesta luonteesta sen ohjausvaikutus on riippuvainen
kuntien yhteisymmarryksen kehittymisestd. Nykymuodossaan seudullinen suun-
nittelutaho ja seutusuunnitelma eivat kykene raamittamaan kuntien suunnittelua
eivatkd ndin ehdollistamaan kunnallista suunnittelumonopolia (SOU 2013). Kuntien
vaalittu suunnittelumonopoli vaikeuttaa yhteistyon kehittdmista ja ehdollistaa nédin
seudullisen suunnittelun kehittymista. Tasta johtuen myo6s seudullisesti tarkeat ke-
hittamishankkeet (esim. kauppakeskukset) késitelladn yksittdisten kuntien sisalla.

Ruotsalainen aluepolitiikka ja osin aiemman kaavallisen ohjauksen (mm. aiem-
mat 1950-1970 -lukujen seutukaavat) aikaansaama yhdyskuntarakenne ovat viime
vuosikymmenet suosineet saavutettavuuden ja liikkkuvuuden kautta tapahtuvaa seu-
tuistumista pikemmin kuin hallinnollisen yhteistyon kehittamista. Ladnit ja maaka-
rajakunnat ovat olleet sektorisuunnittelun toimijoita, joilta on puuttunut vahva ase-
ma ja mandaatti integroivaan suunnitteluun. Seudullisen suunnittelun (ldhinna siis
kehittamissuunnittelun) ja kunnallisen yleispiirteisen (6versiktsplan) suunnittelun
lahentamiseen onkin paineita seka valtion ettd kuntien taholta. Maankaytto- ja ra-
kennuslaki velvoittaa kuntia huomioimaan kaikki relevantit valtiolliset ja seudulliset
tavoitteet, suunnitelmat ja ohjelmat (Svensk Plan- och bygglag 2010).

Valtion johdolla on Ruotsissa kuitenkin jossain méérin alettu edistda kaupunki-
seutujen kehittamistd. Kansallinen kaupunkipolitiikka on ollut jo vuosia keskustelun
alla — monet toimijat toivovat kirjattua kaupunkipolitiikkaa - mutta valtiotasoinen
prosessi on vasta kypsymisvaiheessa (vrt Boverket 2013). Toisaalta valtion mielenkiin-
to on kohdistunut kestdvaan kaupunkikehitykseen: Kestdavan kaupunkikehityksen
platformi (Plattform for hallbar stadsutveckling) on perustettu vuonna 2014 Boverke-
tin ja useiden ministerididen yhteisty0ssa. Sektorirajojen ylittdmiseen ja integrovaan
kaupunkikehittdmiseen perustuva platformityoskentely on alkanut viranomaisten
valisena koordinointityona.

Goteborgin, Tukholman ja Malmon seuduille on laadittu valtion (trafikverket) ja
alueen kuntien sekd seutuhallinnon kesken infrastruktuurisopimukset (storstadspa-
ket), joissa sovitaan alueen yhteisistd kehittamislinjoista ja sen perusteella infrastruk-
tuuripanostusten sijoittumisesta seuduille.

Kaupunkiseutujen sisdinen yhteistyo

Kaupunkiseuduilla on tehty epévirallista suunnitteluyhteisty6ta jo 1940-luvulta asti.
Keskeisin kuntien vélisen yhteistyon muoto on kuntayhtyma, joka voi késitella mi-
ta hyvansa kunnalliseen itsehallintoon kuuluvia asioita. Se on lainsdadénnollisesti
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riippumaton jasenkunnistaan. Yhteinen komitea (gemensam namnd) voi hoitaa yhtd
laajaa kirjoa asioita, mutta se on osa jdsenkuntiensa poliittista organisaatiota.

2000-luvun mittaan epavirallinen suunnitteluyhteisty6 on alkanut kiinnostaa use-
ampiakin kaupunkiseutuja. Viime vuosina ovat kunnat alkaneet harjoittaa myos
yleiskaavayhteisty6td. Yleiskaavayhteistyon tuloksille on kuitenkin leimallista, ettd
ne hyvaksytaan ja niitd kasitelladan kuntakohtaisina kaavoina. Yleiskaavayhteistyon
pisimmalle meneva muoto (yhteinen yleiskaava) on my0s herdttanyt kysymyksid
seudullisten intressien toteutumisesta: kuntayhteistyon ulkopuolelle jadneet kunnat
eivét voi vaikuttaa yhteistyon sisdltoihin, mutta erityisesti keskuskaupunkien yh-
teistyOsta puhuttaessa ulkopuoliset kunnat joutuvat ottamaan vastaan kaavoituksen
vaikutukset. Periaatteessa kuntien vélisten kysymysten kasittely kuuluu laéninhal-
litukselle, mutta my0s seutuorganisaatioilla alueen kuntien edustajana on roolinsa.
Menettelytapoja ollaan kuitenkin vasta luomassa.
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Kuva 2. MalméLundin rakennekuvan visio. Lahde: Malmé stad & Lund kommun (2013).

Kehittdmissuunnittelun spatiaalisen ulottuvuuden kehittdmistd on tehty monissa
seutuorganisaatioissa, usealla eri mallilla. Rakennekuvaty®6 (strukturbild) ja kunnal-
lisen yleispiirteisen suunnittelun strategisuuden tukeminen ovat néistd selkeimmin
maankayton suunnitteluun liittyvid instrumentteja. Rakennekuva on epamuodollinen
strateginen suunnitelma, hieman suomalaisten rakennemallien kaltainen - muodol-
taan vaihteleva ja se keskittyy korostetusti strategisiin alueellisiin kysymyksiin.
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¢ Jtd-Gotanmaan laani ja Linkdpingin kaupunki tekevét kaupunkiseutuvetoista
suunnittelua Itdgétanmaan seudun kehittdmissuunnitelman (regional utveck-
lingsplan) rinnalla. Tavoitteena on vahvistaa Itd-Gotanmaata monikeskuksisena
kaupunkiseutuna. Lisdksi Linkoping ja Norrkoping tekevét yleiskaavayhteis-
tyotd seudullisen nakokulman turvaamiseksi, silld kunnissa koetaan, ettd tar-
vitaan virallinen ja maankayttoon linkittyva ylikunnallinen yhteistyorakenne,
johon yleiskaavasuunnittelu sopi. Itd-Gotanmaan yhteistyon periaatteena on
ollut aloittaa kaikkein kaytannollisimmista tehtdvistd, kuten infrastruktuurin
ja viheralueiden suunnittelusta ja edeta sitten suurempiin kysymyksiin, kuten
koulutukseen ja teollisuuden maankaytén suunnitteluun.

e Orebron seudulla on laadittu seudullinen yleispiirteinen spatiaalinen strate-
gia, joka nimenomaisesti pyrkii toimimaan kuntakohtaisen maankayton suun-
nittelun ohjausvalineend, ja on muodoltaan seudullisen kehittdmisstrategian
spatiaalinen tarkennus, jossa osoitetaan kehittamisstrategian toimenpiteiden
sijoittumisen strategisia periaatteita.

¢ MalmoéLund -kaupunkiseudulla on laadittu 11 kunnan yhteistyénd ja osana
seudun visiotyotd kaupunkiseudun rakennekuva, joka pyrkii konkretisoimaan
seudun visiota ja strategiaa. Rakennekuvatyon “referenssiryhmanad” on toimi-
nut seudun kaavoittajista koottu ryhma. Rakennekuvaa pidetaan ensisijaisesti
yhteistyon ja kuntien valisen keskustelun vélineena. Laajemmin Malmo on mu-
kana Jresundin kansainvélisessd alueyhteisty9ssd, joka on leimallisesti kaupun-
kiseutujen integraatiota késittelevaa spatiaalista suunnittelua. Jresund-komitea
on alueellinen foorumi, johon osallistuu poliitikkoja Ruotsista ja Tanskasta.

¢ Goteborgin kuntayhtyma on laatinut rakennekuvan (Strukturbild for Gote-
borgsregionen), joka ohjaa spatiaalista kehitysta linjaamalla kestavén kehityksen
mukaiset maankdyton periaatteet. Rakennekuva ja seudullinen kehittamis-
suunnitelma ovat syntyneet laajassa, useita suunnittelukierroksia kasittanees-
sd seudullisessa yhteistydprosessissa, jonka ansiosta suunnitelmilla on laaja
hyvaksyntd ja ne muodostavat pohjan jatkosuunnittelulle. Rakennekuva on
erityisesti kuntien yhteisen edun ilmaus, neuvotteluvéline valtion suuntaan
esim. infrastruktuurihankkeiden suhteen. Goteborgin seudulla on laadittu
my®0s laaja liikennejarjestelmdsuunnitelma (HUR 2050), joka kasittelee strategi-
sia maankayton kysymyksia osana liikenteen pitkdjanteista kehittdmista. Se on
laadittu valtion, seudullisten ja kunnallisten toimijoiden yhteistydssa. Valtion
infrastruktuuripaketin (Vastsvenska infrastrukturpaket) toimenpiteissa liiken-
nejarjestelmasuunnitelman julkisen liikenteen tavoitekuvaty6 (K2020, Malbild for
kollektivtrafiken i Goteborgsregionen) ja rakennekuva ovat olleet ldhtokohtana.

Erityisesti Tukholman seudun yhteistydssd kunnat ovat ndhneet yhta lailla ongelmia
kuin onnistumisia (vrt. Nordregio 2012). Seudullisesti on olemassa hyvia esimerkkeja
“paikallisesta” yhteisty0std (mm. Kista-Sollentuna, Stockholm-Huddinge, Bromma-
Sundbyberg), mutta yhdessa sovittuja seudullisia suunnitelmia sivuutetaan (Nordre-
gio 2012) ja keskuskaupungin hallinnossa ndhddan olevan vain vahéisessd maarin
kapasiteettia strategiseen seudulliseen ajatteluun. Lisdksi kuntien kehittamisstrategiat
ovat erilaisia ja joissain tapauksissa my®ds ristiriidassa keskendan. Osa kunnista on
valinnut voimakkaan kasvun ja tiivistimisen strategian, jotkut taas ovat “tyytyvéisia”
nykytilanteeseensa eivitka ndin ole kiinnostuneita osallistumaan seudullisen asunto-
pulan ja siihen liittyvan sosiaalipalvelujen tarjonnan ratkaisemisesta (vrt. SOU 2007).
Tama on aiheuttanut jannitteita kuntien valille.
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Ajan mittaan kuntien vélisessa yhteistydssa on tullut esiin tiettyja toimintamalleja.
Monet jo todetut puutteet yhteisty0ossd ovat edelleen ratkaisematta. Seka paikalli-
set ettd seudulliset toimijat ovat kuitenkin entista tietoisempia vahvan yhteistyon
merkityksestda kaupunkiseudun kehittamisessa. Samalla kiinnostus ja halu paran-
taa yleiskaavoituksen ja seudullisten kehittamisstrategioiden yhteensopivuutta on
lisaantynyt. Boverket ja Tillvaxtverket ovat omalta osaltaan edistédneet taman tuo-
mista agendalle ja ohjaamaan lainsaadannon kehittamista (vrt Boverket 2014a). Sen
paremmin toimintamalleja kuin resurssejakaan tdhén integraatioon ei kuitenkaan
vield ole olemassa.

Kuntien yleiskaavojen vanhentuneisuus on my6s muodostumassa ongelmaksi seu-
dullisen suunnitteluyhteisty6n kannalta, silld monen kunnan yleiskaavoissa ei ole sen
paremmin strategista otetta kuin seudullista nakemystakdan (vrt. Regeringen 2010).
Téllaisessa tilanteessa voi yhteistydn syveneminen johtaa siihen, ettd seutusuunni-
telma asettaa kunnalliselle suunnittelulle kdytannon rajoituksia, mikd puolestaan on
ristiriidassa suuressa arvossa pidetyn kunnallisen kaavoitusmonopolin ja kuntaladh-
toisen maankayton strategiatyon hengen kanssa (Nordregio 2012). Samalla monet
seutusuunnitelmat ovat epéselvid ja ohjaavuudeltaan heikkoja (Boverket 2014b).
Lisaksi yleiskaavan ja seutusuunnitelman aikajanteet ovat erilaiset.

Kaiken kaikkiaan kiinnostus seudullisen spatiaalisen perspektiivin kehittdmiseen
on kasvussa, mutta suuret seudulliset erot saattavat vaikeuttaa toteutusta. Lisdksi
kysymykset toiminnan legitimiteetistd, kapasiteetista ja kompetenssista téllaiseen
toimintaan on ratkaistava. Seudut kaipaavat niin tydkaluja ja tietamysta kuin seudul-
lista dataa ja tilastojakin. Seudullisen tason toimijoiden (Idéninhallitus, seudullinen
suunnitteluorganisaatio) vélistd yhteistyota tulisi kehittdd ja seudun roolia yhteisen
keskustelun foorumina vahvistaa (Boverket 2014b).

Keinot strategioiden ohjauksen
toteuttamiseksi kaupunkiseuduilla

Ruotsalaisessa kaupunkiseutu-keskustelussa korostuu paine seudulliselle suunnit-
telulle, joka on talla hetkelld Ruotsissa melko marginaalista. Ruotsissa onkin heratty
seudullisen suunnittelun kehittdimiseen. EU on kritisoinut Ruotsia mm. ymparisto-
lainsddddnnon ja maankdyton suunnittelun koordinaation puutteesta. Valtion ni-
mittamét komiteat pohtivat myos lddnien tulevaisuutta, kun kaupunkien asuin- ja
tyossakayntialueet laajenevat ja matkustuskdyttaytyminen muuttuu. Seudulliselle
suunnittelulle on tarvetta, mutta ei olla varmoja, miten ja miké taho sita hoitaisi.
Tilanne on sama kansallisen kaupunkipolitiikan suhteen.

Ruotsissa on 2000-luvulla ollut suhteellisen heikko koordinaatio politiikka-aluei-
den ja eri viranomaisten valilld, johtuen mm. organisaatioiden méaéarasta ja tehtdvien
kirjosta. Niinpéa yhteistd ndkemystd kaupunkiseutujen suunnittelun muodosta ja
kaytannoista ei ole vield syntynyt. Kaavoitusjarjestelman “kunnioittaminen” ja sii-
td johtuva varovaisuus strategisessa seudullisessa maankdyton suunnittelussa on
johtanut siihen, ettd seudullisuus nayttiytyy enemmaéan kunnallisten kysymysten
summana kuin omalakisena ndkékulmanaan.

Suunnittelujarjestelméssa kaupunkiseutua kasitteend on lahestytty viime vuosiin
asti suurkaupunkiproblematiikan kautta, joten vilineistd kaupunkiseutujen suunnit-
teluun on lainattu seututasolta. Tukholman ja Goteborgin seutujen suunnittelussa on
kuitenkin my®6s onnistumisia. Molemmat seutusuunnitelmat késittavat myos seudun
kehittdmissuunnitelman, ja molempien suunnitelmien nimeaminen (regional utveck-
lingsplan) korostaa yleisen ja spatiaalisen suunnittelun yhdentamista suunnitelmissa.
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Suurkaupunkeihin keskityttdessda on huomiotta jaényt laajahko keskisuurten kau-
punkien joukko, joiden seudullisen kilpailukyvyn ja kasvun aikaansaaminen vaatii
yhteistoimintaa yli kuntarajojen. Uudet epaviralliset suunnittelun muodot ovat yleis-
tymassa, koska ne vastaavat (eivat valttamatta maantieteellisesti, mutta taloudellises-
ti) kasvavien kaupunkiseutujen suunnittelutarpeisiin.

Tynelius ym. (2013) huomauttavat, ettd Ruotsista puuttuu instrumentti/foorumi,
jonka kautta strategisista kysymyksista voitaisiin keskustella. Tatd on pohdittu mm.
Boverketissd ja paddytty ajatukseen seudullisista foorumeista tai areenoista, joilla
kaupunkiseutujen kysymyksistd voitaisiin keskustella enemman.
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Norja

Norjan julkishallinto koostuu keskushallinnosta, maakunnista (fylkeskommune) ja
kunnista. Norjassa jarjestetddn maakunta- ja kunnallisvaalit joka neljds vuosija edus-
kuntavaalit joka toinen vuosi. Alueidenkdyton suunnittelua ohjaa Maankaytto- ja
rakennuslaki (Lov om planlegging og byggesaksbehandling).

Norjan suunnittelujarjestelmasta on viime vuosina pyritty tekeméén joustavampi ja
vahemman hierarkkinen. Vuonna 2013 oikeiston voitettua vaalit vastuu maankayton
suunnittelusta siirtyi ymparistoministerioltd kunta- ja modernisointiministericlle
(Kommunal og moderniseringsdepartementet, KMD) (Arsrapport Planavdelningen
—Planlegging i Norge 2014). Kunta- ja modernisointiministerio asettaa yleiset saannot
ja puitteet alue- ja kuntatason maankdyton suunnittelulle varmistaakseen valtakun-
nallisten intressien toteutumisen (Fiskaa 2011).

Norjan tirkein maankayton suunnittelutaso on kunta, mutta suurin vastuu seudul-
lisesta kehittamisestd on maakunnilla. Maakuntatasolla on kaksi hallinnollista elinta:
maakuntahallinto (fylkeskommunen) ja maakuntaviranomainen (fylkesmannen),
joka edustaa valtiota maakunnassa. Joka maakunnassa on alueellinen suunnittelu-
foorumi, jonka tavoitteena on kuntien, maakuntien ja valtion alueidenkayton intres-
sien koordinointi. Maakuntahallinto ei Norjassa sitovasti ohjaa kuntien maankayton
suunnittelua, vaan toimii enemmaénkin alueidenkéyton eri tasojen ”solmukohtana”
tai “fasilitoijana” (Hanssen & Hofstad 2013, 99). Maakuntasuunnitelma (fylkesplan/
fylkesdelplan) voi olla koko maakunnan kattava tai kattaa vain osa-alueen. Suunnitel-
ma késittaa erityisen maankayton suunnitteluosan (arealdel). Se tehddan yhteistyossa
niiden julkisten tahojen kanssa, joita suunnittelu koskettaa ja jotka lain mukaan on
osallistettava prosessiin. Hallitus voi tehda lisdyksid suunnitteluun ja sen sisaltoon.
Maakuntasuunnitelma toimii pohjana kuntien maankayton suunnitelmille.

Kunnat laativat seka yleis- ettd asemakaavoja (kommuneplan, reguleringsplan) ja
myontavat rakennusluvat. Niin maakuntasuunnitelmat kuin yleiskaavatkin koostu-
vat yleisesta osasta ja erityisestd alueosasta (arealdel), johon siséltyy karttamuotoinen
maankdyton suunnitelma. Maakuntahallinto valvoo ja tarvittaessa puuttuu kunta-
suunnitelmien lainmukaisuuteen.
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Valtion taso

kommunlov Plan- og bygglov

Nasjonalee forventningar Statlige planbestemmelse

Statlige planretningslinjer Statlig arealplan

Kaupunkiseutu- | Fylkes-

. . ——~—
yhteistyo \ mannen
. \
Faglig Fylkeskommune
storbynettverk
Epamuodolliset suunnitelmat, Yhteinen | | Maakunnan
aiesopimukset maakuntasuunnitelma osasuunnitelma

Kuntataso

Kaavio 2: Norjan "vilitason” spatiaalisen suunnittelun olennaisimmat tekijit.

Kaupunkiseutu suunnittelutasona

Norjassa kaupunkiseutujen kysymyksia ei ole nostettu kansalliselle agendalle kuin
vasta viime vuosina. Valtion intressit ovat olleet maakuntatason ja alueellistamisen
kysymyksissd. Samaan aikaan on kaupunkiseutujen taso kuitenkin noussut esiin
poliittisena kenttand, jolla on my6s vahva kytkentd suunnitelmien toteuttamiseen
kuntatasolla ja kaupunkiseutujen puitteissa.

Norjalaiset kaupungit ovat kasvaneet yli kuntarajojensa ja kysymykset asuntotuo-
tannosta ja tyopaikkojen sijoittumisesta ovat muodostuneet entistd selkedmmin seu-
dullisiksi. Niinpd kuntien vilinen yhteistyd on muodostunut valttamattomyydeksi
sekd kasvun hallinnan ettd uuden infrastruktuurin sijoittamisen suhteen. Koska kau-
punkiseutu ei ole virallinen hallinnon taso, on yhteistydorganisaatioihin saatava kay-
tannossa mukaan sekd maakunta ettéd valtion paikallishallinto, jotta kaupunkiseudun
toimenpiteilld on muodollista tai edes epamuodollista vaikuttavuutta. Toisaalta tama
jarjestely on tuottanut vakaita ja pitkdjénteisid yhteistydmuotoja, joissa on pystytty
koordinoimaan seudullista kehitystd. Kuitenkin vain muutamalla kaupunkiseudulla
yhteistydorganisaatio on formalisoitu (Leknes 2008).

Maakuntasuunnittelu (fylkesplanering): Nykyisellaan suurin osa kaupunkiseutu-
tasoisesta spatiaalisesta suunnittelusta tapahtuu maankayton suunnittelujar-
jestelmén puitteissa, erityisesti maakuntasuunnitelmien kautta (Fiskaa 2011).
Maakunnan teh-tdvana on my0s osaltaan tulkita valtakunnallisia vaatimuksia
ja méarayksia paikallisten tarpeiden ja olosuhteiden kontekstissa. Maakunta-
viranomaisen tulee myos huolehtia suunnitteluyhteistyostd, jossa eri tasoiset
tavoitteet, maaraykset ja ohjeet tulevat kasitellyiksi. Kdytannossa maakunta ja
alueen kunnat yhteistyossa paattavat millaisia (esim kaupunkiseututasoisia)
spatiaalisia suunnitelmia maakunnassa laaditaan kullakin valtuustokaudella
(vrt. Boverket 2014c).
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Kuva 3. Osa Kristiansandin kaupunkiseudun maakuntasuunnitelmaa. Lahde: Kristiansandsregionen
(2011).

® Jeerenin (Stavangerin kaupunkiseutu) alueen maakuntasuunnitelma (Fylkes-
delplan for langsiktig byutvikling pa Jeeren) laadittiin vuosina 1997-2000 ohjaa-
maan kaupunkiseudun kasvupaineita ja erityisesti lilkenneolosuhteita. Suunni-
telman keskeinen teema on kompaktikaupunkikehitys. Rogalandin maakunta
on paivittanyt suunnitelman vuosina 2007-2012. Valtio on ilmaissut tukensa
suunnitelmalle (Regjeringen 2014) ja pitdd suunnitteluprosessia hyvana esimerk-
kina kuntien spatiaalisen suunnittelun yhteistyosta.

e Kristiansandin kaupunkiseudun maakuntasuunnitelma (fylkesdelplan) on laa-

dittu kahden maakunnan alueelle (Vest-Agder, Aust-Agder) osana laajempaa
kaupunkiseudun yhteisty6td, jossa keskeisend ldhtokohtana on ollut kaupun-
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kiseudun litkenne- ja maankayttokysymysten integrointi. Yhtaaltd strategisen
maankdyton suunnittelun on haluttu tulevan prosessin kautta osaksi kunnallisia
suunnitelmia, ja toissijaisesti on haluttu formalisoida suunnittelu maakunta-
suunnitelman muotoon. Tama Regionalplan for Kristiansandsregionen hyvak-
syttiin vuonna 2011.

Hallituksen vuosien 2014-2017 kaupunkiseutuohjelmassa (Utviklingsprogrammet
for byregioner) paneudutaan kysymyksiin kaupunkiseutujen asemasta ja erityisesti
kaupunkien ja ympardivdn maaseudun suhteista. Hallituksen kaupunkiseutujen
suunnittelua koskevassa ohjelmassa (Programmet Plansatsing mot store byer, 2013
2017) tuodaan kaupunkiseutujen kysymyksia tiiviimmin valtakunnallisen spatiaa-
lisen kehittamisen piiriin. Samanaikaisesti kdynnissa oleva kuntarakenneuudistus
tulee kuitenkin muuttamaan kaupunkiseutujen suunnitteluyhteistyon asetelmaa
voimakkaasti.

Alueidenkayton ohjauksen raamitus ja valtion
intressien turvaaminen kaupunkiseuduilla

Norjan valtiolla on useita keinoja ohjata kaupunkiseutujen suunnittelua.

Yhteistyomdiriys (samarbeidsbestemmelse): valtion valiintulon keinoista kovin on
kuntalain (kommunelov) yhteistydmaddradys: kunta- ja modernisaatioministerio
voi tehdd aloitteen tai maarata kunnat tekemaan yhteisty6ta laajemman alueen
(kuten kaupunkiseudun) edun ollessa kyseessa. Télloin ministerié voi maa-
ritelld suunnitelman tavoitteet, toimenpiteet ja maantieteelliset ulottuvuudet,
suunnittelutydn organisoinnin kdaytannot ja valtion osallistumisen méaarén. Yksi
esimerkki tdstd on Hordalandin, Buskerudin ja Telemarkin maakuntien tekema
suunnitelma Lansi-Setesdalin, Ryfylken ja Itd-Setesdalin valtakunnallisesti ar-
vokkaalle luontoalueelle (Fiskaa 2014, Hordaland 2014).

Valtakunnalliset vaatimukset (Nasjonale forventningar): valtion osallistuminen
alueidenkayton suunnitteluun pohjautuu valtakunnallisille vaatimuksille. Ne
osoittavat valtakunnan politiilkan kannalta térkedt alueidenkayttoon liittyvat
toimenpiteet ja intressit. Norjan kuningas (kdytdnnossa hallitus) julkistaa jo-
ka neljds vuosi ennen kunta- ja maakuntavaaleja dokumentin, jossa esitetaan
kunta- ja modernisaatioministerion valmistelemat valtakunnalliset vaatimukset
alueiden (regioner) ja kuntien kestavan kehityksen mukaiselle suunnittelulle.
Maakuntien ja kuntien suunnittelun tulee pohjautua naille vaatimuksille. (Nor-
jan suunnittelu- ja rakennuslaki § 6-1). Vaatimukset ovat ohjaavia ja yleispiirtei-
sid. Ne ovat valtiolle kohtuullisen voimakas véline hallita maakuntia ja kuntia.
Yleispiirteisyydesta johtuen vaatimukset saattavat olla ristiriidassa keskendan.
On usein tulkinnanvaraista, noudatetaanko niita kunnissa.

Valtakunnallinen suunnittelumidrdys (Statlige planbestemmelser ): kunta- ja moderni-
saatioministerid voi kieltda tietynlaiset rakennukset tai rakentamistyypit (koko
maassa tai rajatulla alueella) varjellakseen valtakunnallisia suunnitteluintresseja
maksimissaan kymmeneksi vuodeksi asettamalla valtakunnallisen suunnitte-
luméaardyksen. Valtakunnallinen suunnittelumaardys on vahvempi alueiden-
kdyton ohjaamiskeino kuin valtakunnalliset suunnitteluohjeet (Fiskaa 2014).
Télla hetkelld (lokakuu 2014) voimassa on vain yksi valtakunnallinen suun-
nittelumaarays: vuoden 2008 kansallispoliittinen suunnittelumaarays koskien
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kaupan suuryksikoita. Valtakunnallinen suunnittelumdardys on aiheuttanut
kahnauksia kuntien ja kunta- ja modernisaatioministerion valilld. Kunnilla voi
olla poliittinen paine kaupan suuryksikéiden sallimiseksi. Suunnittelumaarays
on kuitenkin tehokas keino valtion intressien varjelemiseksi (Fiskaa 2014).

Valtakunnallinen alueidenkdyttosuunnitelma (Statlig arealplan): kun valtakunnan tai
alueellisen kehityksen kannalta tdrkeat rakennus- tai suojeluhankkeet tai yh-
teiskunnalliset syyt niin vaativat, kunta- ja modernisaatioministerio voi pyytaa
kuntaa laatimaan kunnan yleiskaavan maankayttosuunnitelman tai detaljikaa-
van kyseiselle alueelle (§ 6-4.) Kunta- ja modernisaatioministeri¢ voi my®0s siir-
tdd suunnitelman valmistelun maakuntahallinnolle (§3-7). Ministerio voi my0s
laatia ja paattdd kyseisesta suunnitelmasta, jos kunnan kanssa ei paastd yhteis-
ymmarrykseen (§ 6-4). Valtakunnallista alueidenkdyttosuunnitelmaa kéytetaan
esim. uutta tieto- ja liikkenneinfrastruktuuria rakennettaessa. Ministeriot voivat
my0s siirtad sektorikohtaiset kunnalle kuuluvat suunnittelutehtavat korkeam-
mille suunnittelutasoille esimerkiksi suurempien infrastruktuurihankkeiden
ollessa kyseessa.

Oikaisuvaatimus suunnitelmalle tai kaavalle (Innsigelser): valtion keskeisin inst-
rumentti kaupunkiseutujen alueidenkdytdn suunnittelun ohjaamisessa on oi-
kaisuvaatimus suunnitelmalle (Norjan suunnittelu- ja rakennuslaki § 5-4, 5-5).
Valtion virastoilla, joista monilla on maakunnallinen tai paikallinen toimipaikka,
on oikeus antaa oikaisuvaatimus maakuntien tai kuntien suunnitelmille. Valtio
on kdyttanyt oikaisuvaatimusta suunnittelun ohjaamisen keinona etenkin maa-
seutumaisille alueille rakentamisen ja tiesuunnitelmien kohdalla. (Plathe 2012a
& b). Suurin osa kiistoista ratkaistaan paikallisesti ja ne menevit vain harvoin
kunta- ja modernisaatioministerion paatettavaksi. Oikaisuvaatimuksen kayt-
tamista on kritisoitu sen suunnitteluprosesseja hidastavan vaikutuksen takia.

Liséksi kunta- ja modernisaatioministerio voi kutsua suunnitelmia nahtavaksi,
vaikka tatd ei ole erityisesti mainittu suunnittelu- ja rakennuslaissa (Fiskaa 2014).

My0s suurten kaupunkien maankdyttoon, asumiseen ja liikennesuunnitteluun py-
ritddn panostamaan erilaisilla kestavdan kehitykseen ja maankéyton, asumisen ja
litkenteen koordinoituun suunnitteluun kannustavilla ohjelmilla ja projekteilla. Esi-
merkiksi Norjan valtio ja Oslon kunta ovat yhdessa tehneet aiesopimuksen ja investoi-
neet vihreaan liikenneinfrastruktuuriin seka sosiaaliseen ja kulttuuriseen miljoo6hon
(Arsrapport 2014, 11). Kunta- ja modernisointiministerié myos palkitsee ja tukee
kuntia, jotka ovat tehneet hyvaa tyotd kestdvan kehityksen tai yhdyskuntarakenteen
tiivistdimisen edistamisessa. Esimerkiksi projektit, jotka tahtaavat keskustan kaupan
kehittdmiseen vastapainona keskustan ulkopuolisille kaupan yksikéille, ovat saaneet
rahoitusta valtiolta.

Valtakunnallisessa liikennesuunnitelmassa 2014-2023 julkaistiin kokonaisvaltaiset
kaupunkiseutusopimukset, joiden mukaan ihmisten kasvavaan liikkumiseen pitdisi
vastata ainoastaan joukkoliikenteen, pyoréilyn tai kdvelyn keinoin. Kaupunkiseutu-
sopimuksien tarkoitus on 16ytaa koordinoitu tapa suunnitella maankayttoa ja liiken-
nettd valtion, maakunnan ja kuntien valilla. Kaupunkiseutusopimukset ovat luon-
teeltaan poliittisia aiesopimuksia eivétkd ne sido toimijoita juridisesti. Sopimukset
perustuvat voimassa oleviin alue- ja yleiskaavasuunnitelmiin ja niiden tavoitteena
on tiivistdd maankayttod tihedn joukko-, pyoraily ja kdvelyliikenteeseen perustuvan
verkoston varaan (Arsrapport 2014, 8.)

Norjan suuret kaupunkiseudut ovat myos saaneet oman suunnitteluun liittyvan
rahoitusinstrumenttinsa (Programmet Plansatsingen mot store byer, 2013-2017), jolla

Ympiiristoministerion raportteja 24 | 2015



tuetaan hankkeita, joiden toivotaan toimivan esimerkkeind kestdvasta kaupunkike-
hityksestd. Oslon seudun onnistuneena pidetyn maankdyton suunnittelun yhteis-
tyokokeilun ansiosta muille suurille kaupunkiseuduille suunnataan myos erityisesti
maankdyton suunnitteluyhteistyohon korvamerkittya rahoitusta.

Kaupunkiseutujen sisdinen yhteistyo

Valtio on muodostanut erilaisia muodollisia instrumentteja kuntien véalisen yhteis-
tyon stimuloimiseksi. Kuntalaki mahdollistaa joustavia yhteistydmuotoja. Seudulliset
yhteistydelimet (samkommun) toimivat kdytannossa kaupunkiseututasoisen suun-
nittelun tarkeimpéna toimijana (Andersen 2010). Erityisesti yhteistyon strateginen
ydin, maakuntavaltuusto, yhdessa alueen kuntien pormestareista koostuvan valmis-
televan tyokomiteansa kanssa, on ollut tarked tekijd yhteistoimintahankkeiden toi-
meenpanossa. Varsinaista maankayton suunnitteluyhteisty6ta kaupunkiseututasolla
on tehty vain muutamassa tapauksessa. Suurin osa yhteistydsta tapahtuu “harmitto-
mien” ja konsensuspitoisten teemojen ymparilla (Andersen 2010, Vinsand & Nilsen
2007). Kuntalaki ei anna muodostetuille yhteistydalueille laillista auktoriteettia, vaan
kaikki paatokset tulee hyvaksyttdd kuntien paattavissa elimissd. Kokemukset kun-
tayhteistyOsta osoittavatkin, ettd kunnat pitdvat kiinni autonomiastaan eivatka ole
valmiita vaarantamaan asemaansa. Yhteistyon esteend on my0s pelko joutumisesta
seudullisen nollasummapelin havidjaksi (Andersen 2010).

¢ Neljan suurimman kaupunkiseudun (Oslo, Bergen, Trondheim ja Stavanger)
asunto-, maankaytto- ja liikkennesuunnittelua varten on luotu suurkaupunkiver-
kosto (faglig storbynettverk), joka saa valtion tukea konkreettisten maankayton,
asumisen ja liikkennesuunnitelmien tekemiseen. Verkoston yhtend keskeisena
tavoitteena on tuoda yhteen kaupunkiseutujen aktiviteetit ja sektorisuunnittelu.

¢ Kaupunkiseutujen kehittamisohjelma (Utviklingsprogrammet for byregioner)
on Kunta- ja modernisaatioministerion 2014 kaynnistdima ohjelma, jossa on ol-
lut mukana 33 kaupunkiseutua. Toinen jakso on hakemusvaiheessa. Ohjelman
tavoitteet keskittyvat talouskehittimiseen mutta kaupunkiseuduilla on vapaus
esittdd omat kehittdmisen painopisteensa. Ohjelmassa on tavoitteena mahdol-
listaa kehittamispotentiaalien kasvu mm. strategioiden ja analyysien perusteella
luotavien tilannekuvien kautta. Ohjelmassa painotetaan tilannekuvista ldhtevaa
toimintaa ja kaupunkiseutujen yhteistyota.

* Oslo, Akershusin maakunta ja kunnat ovat aloittaneet Oslon seudun maankéy-
ton ja liikenteen yhteissuunnittelun vuonna 2012. Tavoitteena on luoda talou-
dellisesti kilpailukykyinen ja kestdvan kehityksen mukainen monikeskuksinen
alue, joka perustuu joukkoliikenteeseen ja jolla varjellaan viheralueita. Maan-
kayttoa ja lilkennesuunnittelua pyritdan koordinoimaan koko alueella tulevai-
suuden vaestdnkasvua ennakoiden.

¢ Oslon alueella toimii yhteistydelin (Samarbeidsalliansen Osloregionen), joka
kasittad 67 kuntaa usean maakunnan alueelta. Allianssi on ldhinna poliittinen
yhteistydelin, jonka merkitys alueen kehittdmisessd on kuitenkin vdhdinen.
Suurempi merkitys silld on kuntia kokoavana keskustelualustana. Oslon alueen
spatiaalisen suunnittelun lippulaiva on Oslon ja Akershusin yhteinen maakunta-
suunnitelma, jonka halutaan muodostuvan keskeiseksi strategisen kehittimisen
lahtokohdaksi seuduilla, sekd koordinoivan ja jarjestavan yhteisid toimia.
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Keinot strategioiden ohjauksen
toteuttamiseksi kaupunkiseuduilla

Norjassa valtiotason ohjaus spatiaalisessa suunnittelussa on vahvaa. Valtiolla on lu-
kuisia lainsdddannollisid keinoja ja politiikkaluonteisia instrumentteja kontrolloida
alempien aluetasojen suunnittelua. Spatiaalinen suunnittelu seututasolla on verrat-
tain vahvaa, ja sisaltdda my0os kaupunkiseututason suunnittelua joissain tapauksissa.
Téssa mielessd valtiolla on my0s vahva ote kaupunkiseututasoiseen suunnitteluun.
Kaytannossa kaupunkiseutujen spatiaalinen suunnittelu maakuntasuunnitelmien
muodossa on itsessddn strategisesti raamittavaa, jolloin siind korostuu valtakunnallis-
ten madraysten ja politiikkojen tulkinta. Viime aikoina mm. lilkkenneinfrastruktuurin
hidas ja riitaisa kaavoitus on herattanyt keskustelua. My®&s eri viranomaistahoilla on
usein vastakkaisia ndkemyksia, kuinka kaavoitus tulisi hoitaa. Tésta syystad keskus-
tapuolueen poliitikot ovat ehdottaneet valtakunnallisen alueidenkayttdsuunnitelman
kdyton laajentamista kaavoitusprosessien nopeuttamiseksi.

Spatiaalinen suunnittelu seututasolla on ennen kaikkea yhtaalta yhdyskuntaraken-
teen hallintaa ja maaseutumaiseman suojelua, toisaalta strategisten infrastruktuurien,
talouden toimintamahdollisuuksien ja kulttuuriymparistdjen asemaa korostavaa.
Norjassa on keskusteltu maakuntien korvaamisesta harvalukuisemmilla alueilla (re-
gioner), joilla olisi laajempi tehtdvakentta kuin nykyisillda maakunnilla. My6s maa-
kuntien yhdistdmisesta tehokkaammiksi yksikoiksi on keskusteltu. (Fiskaa 2011).
Téssa mielessd maakuntatason muutokset ovat avainasemassa kaupunkiseutujen
spatiaalisen suunnittelun kehittymisessa.

Kaupunkiseutujen yhteistydn ongelmat ovat samoja kuin muissakin Pohjoismais-
sa, pienelld norjalaisella korostuksella. Keskeiset kysymykset liittyvat kaupungin ja
maaseudun jannitteisiin suhteisiin, joita Norjassa on pyritty lieventiméaan ”tasapuoli-
sella” kohtelulla, joka on puolestaan johtanut kaupunkiseutundkdkulman jadmiseen
vahemmalle huomiolle (Tolkki ym. 2011).

Kunta- ja alueministerion sekd ympaéristoministerion (nyk. kunta- ja modernisoin-
tiministeri®) yhteisessa politiikkapaperissa, joka on kestavan kaupunkipolitiikan
tyoryhmén loppuraportti (Fagradet for baerekraftig bypolitikk 2013), ehdotetaan
perustettavaksi seudullisia ohjausorganisaatioita, joiden tehtavana olisi koordinoida
spatiaalista suunnittelua ja kanavoida kansallisia kaupunkipoliittisia suuntalinjoja
seudulliseen yhteisty6hon. Tyoryhmad ndkee valttimattomaéksi rajoittaa kuntien itse-
madrdamisvaltaa asioissa, jotka koskevat kaupunkien sisaisid ja kaupunkiseudullisia
yhdyskuntarakenteellisia kysymyksia.

Kaupunkiseutujen sopimuspohjainen ja ohjelmaperusteinen yhteisty6 ovat kuiten-
kin my0s kehittymassa, ja padkaupunkiseudun erityisjarjestelyt (politiikkadokumen-
tin muodossa) ovat entisestdan kiinteyttaneet Miljgby-hankkeen tiimoilta 2000-luvun
alussa alkanutta Oslon alueen yhteista kaupunkiseutusuunnittelua.

Epavirallisia suunnitteluvélineitd, kuten ohjeistuksia, kehitysohjelmia ja visioita
kaytetddn seka strategisina suunnittelutyokaluina epavarman tulevaisuuden, mutta
myo0s yhd enemman markkinaorientoituneen suunnittelujarjestelman vuoksi (Méanty-
salo ym. 2014). Epavirallisia instrumentteja on kuitenkin kaytossa melko rajallisesti,
pikemminkin kaupunkiseututason suunnittelu pyritdan sitomaan kaava/suunnitte-
lujarjestelméén. Talloin varmistetaan kytkennat kuntasuunnittelun ohjaukseen seka
valtion rahoitusinstrumentteihin, jotka esim. liikenneinfrastruktuurin osalta ovat
kaupunkiseuduille elintéarkeita.
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Tanska

Tanskan julkishallinto koostuu 98 kunnasta ja viidestd hallintoalueesta (regioner).
Maakuntataso poistui julkishallinnon rakenneuudistuksessa vuonna 2007. Kunta-,
hallintoalue- ja eduskuntavaalit pidetdan joka neljas vuosi.

Alueidenkdyton suunnittelun toimeenpano tapahtuu paaasiallisesti kunnissa, jotka
laativat alueelleen juridisesti sitovan yleiskaavan. Lisdksi kunnat laativat vapaamuo-
toisen kaavoitusstrategian. Vastuu sosiaali- ja terveyspalveluista on hallintoalueilla.

Hallintoalueet laativat omat kasvu- ja kehitysstrategiansa (regional veekst- og
udviklingsstrategi). Alueilla tehddan myos epavirallista strategista suunnittelua,
joskus yli hallinnollisten rajojen tai yksittdisten kuntien kesken. Ymparistominis-
terio laatii K6openhaminan metropolialueelle kuuden vuoden vélein péivitettavan
sormimallisen aluesuunnitelman (Fingerplan), jossa maaritellddn my6s maankaytol-
lisia tavoitteita.

Tanskan ympaéristoministerio laatii valtakunnallisen suunnitteluraportin (Redego-
relse om landsplanarbejdet), joka ohjaa kuntien kaavoitusta ja alueiden kehittamista.
Tanskan alueidenkéyton suunnittelua sadtelevat suunnittelulaki (planloven) ja yri-
tys- ja elinkeinolaki (lov om ehrvervsfremme). Jalkimmaisessa sdddetaan alueellisen
kasvu- ja kehitysstrategian raamit (Dansk Arsrapport 2014, 7).

Tanskan hallinnollinen rakenne on hajautunut ja paatosten toimeenpano tapahtuu
suurin osin paikallisella tasolla (Galland ym. 2015). Verotusoikeus on kunnilla, jotka
tuottavat my06s suurimman osan palveluista. Aluehallinto vastaa terveydenhuollosta.
Seka kuntien ettd aluetason valtuustoihin valitaan edustajat joka neljds vuosi.
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Valtion taso

Planlov

Oversigt over statslige intresser i kommuneplanlegningen

A R Landsplandirektiv for

| hovedstadsomradets planlegning

Kaupunkiseutu-

Region

.- ’\ Kéopenhaminan
- Seudullinen kasvu- ja seudun

kehittamisstrategia sormikaava

yhteistyo

Epamuodolliset suunnitelmat -

Yhteinen yleiskaavan

strategiaosa

Kuntataso

Kaavio 3: Tanskan "vilitason” spatiaalisen suunnittelun olennaisimmat tekijat.

Kaupunkiseutu suunnittelutasona

Tanskalaiset kunnat ja kaupungit ovat perinteisesti olleet pienid. Kéopenhamina ja
kolme muuta suurkaupunkiseutua ovat selkeésti kasvaneet seutukaupungeiksi, ja
muodostavat oman “tasonsa” aluerakenteeseen. Vuoden 2007 kuntauudistuksessa
kaupunkimaiset alueet pyrittiin yhdistamééan keskuskuntiinsa. Suurelta osin tassa
onnistuttiinkin. Uudistuksessa kuntien lukumaara vaheni 271:std 98:aan, enimmak-
seen vapaaehtoisten kuntaliitosten seurauksena. Uudistuksen tavoitteena oli tehdd
kunnista taloudellisesti vakaampia ja luoda hallinnollisesti yhtenaisid alueita. Vapaa-
ehtoisuuden pontimena oli keskushallinnon “uhkaus” ylhaalta ohjatuista kuntalii-
toksista, mikéli sopuun ei paastaisi.

Tanskalaiset kaupungit ovatkin uuden kuntarakenteen myo6ta hallinnolliselta
alueeltaan ldhempéna toiminnallisia kaupunkiseutuja kuin muiden pohjoismaiden
kaupungit. Niinpa kaupunkiseutukysymysta ei ole juurikaan kasitelty viime vuosina.
Kaupunkiseudut ovat kuitenkin kasvamassa ja edelleen seutuistumassa.

Samassa rakenneuudistuksessa Tanskan 14 maakuntaa (amt), jotka vastasivat
seutusuunnittelusta, muutettiin viideksi aluehallinnoksi (region), joilla on oma
edustuksellinen neuvostonsa. Uudistuksella pyrittiin erityisesti terveyshuollon ja
hallinnon tehokkuuden lisdédmiseen. Aluehallintojen budjetista miltei 90 % koostuu
terveydenhuollon jarjestamisestd. Uudistuksen seurauksena suurin osa maakunnalle
kuuluneista tehtavista siirrettiin kunnille ja osa valtiolle.

Vuonna 2014 tehtiin lakimuutoksia mm. yritys- ja elinkeinolakiin (lov om ehr-
vervsfremme). Lakimuutoksen myota alueelliset kehittdimissuunnitelmat (regionale
udviklingsplaner) ja alueellinen elinkeinojen kehittdmisstrategia (ehrvervudviklings-
strategier) kootaan uudeksi alueen kasvu- ja kehitysstrategiaksi (regionale veekst- og
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udviklingsstrategier). Kasvu- ja kehitysstrategiaa sddtelee tdstd edespdin yritys- ja
elinkeinolaki eiki suunnittelulaki. (Dansk Arsrapport 2014, 7.)

Pidkaupunkiseudun maankiyton suunnittelu — Sormikaava (Fingerplan): ymparisto-
ministerid laatii yleispiirteiset saannot Kéopenhaminan metropolialueen suun-
nittelulle. Alueiden kasvu- ja kehitysstrategioiden, jotka sijoittuvat Kéopenha-
minan metropolialueelle, on kunnioitettava ympéristoministerion saantdja. (The
Planning Act in Denmark, Consolidated Act No. 813 of 21 June 2007, part 2c,
§5.) Metropolialueen suunnittelu perustuu Kéopenhaminan kaupunkiseudun
yhdyskuntarakenteen yleiselle kehitykselle ja sitd rajaamaan kehitetylle sormi-
mallille, jota ymparistoministerio paivittad. Kaupunkiseudun kasvu keskittyy
sormimallin (1947, viimeisin 2013) mukaan liikenteen ymparille. ”Kammen” on
Koopenhaminan tihed asukaskeskittym4, ja sormet ovat ldnteen, lounaiseen ja
pohjoiseen raideverkoston ympidrille sijoittuvaa infrastruktuuria. Uudisrakenta-
minen ja uudet toiminnot kaupunkiseudun reuna-alueilla (“sormikaupungissa”)
sijoitetaan ottamalla huomioon olemassa oleva ja suunnitteilla oleva infrastruk-
tuuri sekd julkisella liikenteelld saavutettavuus. Kaupunkirakenteen kehitys muu-
alla K6openhaminan metropolialueella on luonteeltaan paikallista ja sidoksissa
kuntien keskustoihin tai muihin paikallisiin kaupunkimaisiin keskittymiin.

Koopenhaminan metropolialueen suunnittelua on kiitetty siitd, ettd se luo pohjan kes-
tavalle metropolisaatiolle pdakaupunkiseudulla. Samalla sitd on my®s kritisoitu siita,
ettd se on luonteestaan johtuen jaanyt sivuseikaksi kaupunkiseudun kehittamisessa.
Yhtaaltd alueen kunnilla on vain rajallisesti liikkumavaraa omaehtoiseen kehittamis-
politiikkaan. Toisaalta keskuskaupungin ja muiden toimijoiden keskittyminen esim.
Qrestad-hankkeisiin ja muihin kumppanuusmallilla toteutettaviin kaupunkialueen
suuriin projekteihin on johtanut siihen, ettd spatiaalinen strategisuus on katoamassa
Fingerplanin toteuttamisessa. Kumppanuussuunnittelun myota my0s yksityisen sek-
torin valta kaupunkisuunnittelussa on kasvanut - valtio on mm. myynyt maa-alueita
yksityisille kiinteistokehittdjille (Smidt-Jensen 2015). Jrestad on ollut taloudellisesti
edullinen hanke, se on vahentanyt Kéopenhaminan keskustaan kohdistuvaa kehit-
tamispainetta ja parantanut kaupunkiseudun kilpailullista asemaa (Knowles 2012).
Toisaalta timan nahddan tapahtuneen markkinoiden ehdoilla ja osin demokraattinen
paatoksenteko sivuuttaen (Smidt-Jensen 2015).

Itd-Jyllannissa kaynnistettiin vuonna 2006 Ympéristoministerion toimesta kaupun-
kiseudun (Byregion Ustjylland) strateginen suunnittelu tavoitteena ”sitova yhteinen
ndkemys” alueella , johon kuuluisi lukuisia kuntia myos kuntauudistuksen jélkeen.
Yhteisymmarrystd kehittdmisestd ei kuitenkaan saavutettu. Suurimmat ongelmat
prosessissa johtuivat osapuolten erilaisista ndkemyksistd tarvittavasta ohjauksesta:
kuntien nakokulmasta tarvittiin talouskehitystd piristavid investointeja, kun taas
valtion ndakokulmasta kaupunkiseudun spatiaalista kehitysta tuli kontrolloida osa-
optimointien valttamiseksi. Vaikka suunnitteluprosessia jatkettiin kuntauudistuksen
jalkeen, oli lopputulos monien vaiheiden jélkeen sarja suosituksia kehittamistyon
pohjaksi. (Olesen & Richardson 2012).

Alueidenkayton ohjauksen raamitus ja valtion
intressien turvaaminen kaupunkiseuduilla

Tanskan kaupunkipolitiikkaa luonnehtii nykyisellaan kaksijakoisuus (Damsgaard
2014). Yhtaalta edistetdén osallistavia yhteisOstrategioita, jotka pyrkivat luomaan
sosiaalista koherenssia. Toisaalta kuntien, aluehallintojen ja valtion kehittamispo-
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litiikassa korostuvat uusliberalistiset nikemykset, joissa yksityisen sektorin rooli
kehityksen veturina on keskeinen. Naissd kaupunkipolitiikka muodostuu toimintoja
mahdollistavaksi (vrt. Roodbol-Mekkes & Brink 2015).

Ylin vastuu alueiden ja kaupunkien suunnittelusta ja maankaytostd on ymparis-
toministeriolld. Se vastaa valtakunnallisten intressien toteutumisesta maankayton
suunnittelussa. Valtion tason alueidenkayton suunnittelu ei ole strategista eika ko-
konaisvaltaista suunnittelua. Se ilmenee suunnitteluraportteina, sitovina ohjeina ja
suorana puuttumisena kunnan suunnitteluun koskien kansainvélisid, kansallisia tai
alueellisia etuja.

Lausunto valtakunnallisista intresseistii (oversigt over statslige intresser i kommunep-
lanleegningen): Ymparistoministerio antaa vaalien jalkeen lausunnon valtakun-
nallisista intresseistd ja periaatteista, jotka ohjaavat kuntien ja aluehallintojen
kaavoitusta Télla pyritddn ehkédisemédén valtion ja kuntien vélisia konflikteja.
Ymparistoministeriolla on hallituksen edustajana mahdollisuus hyldta kunnan
yleiskaava, jos se on ristiriidassa aluehallinnon tai valtakunnallisten intressien
kanssa (Dansk Arsrapport 2014). Ympéristoministerié voi erityistapauksissa
maaratd aluehallintojen ja kuntien suunnitelmien sisalloista, mutta kdytannossa
nédin kdy harvoin. Kaupungin kasvuun, erikoiskaupan sijoittumiseen ja veden
saantiin liittyvat alueet ovat aikaisemmin aiheuttaneet konflikteja kuntien ja
valtion vilill4 ja johtaneet yleiskaavan hylkdamiseen (Dansk Arsrapport 2014).

Valtakunnallinen suunnitteluraportti (Redegorelse om landsplanarbejdet): Tanskan
ympaéristoministerio julkaisee vaalien jdlkeen valtakunnallisen suunnittelura-
portin, joka ohjaa kuntien kaavoitusta ja alueiden kehittdmista. Esimerkiksi
vuona 2013 julkaistussa suunnitteluraportissa painotetaan tanskalaisen kil-
pailukyvyn kasvattamista ja dlykkaitd ja vihreita suunnitteluratkaisuja (Dansk
Arsrapport 2014). Raportti sisaltdd myds erityisvaatimukset Kéopenhaminan
kaupunkiseudun suunnittelulle (Commin, DK Planning System in English).

Valtakunnalliset suunnitteludirektiivit (plandirektiv): Ympéristoministerio aset-
taa sitovat saannot alueidenkdyton suunnittelun siséllolle valtakunnallisissa
suunnitteludirektiiveissa. Ministerio voi edistdd direktiivien avulla tietynlaisia
projekteja tai tietyn tyyppista aluerakenteen kehitystd. Kaavoitusdirektiiveja
on kédytetty mm. uuden energiainfrastruktuurin sijoittumisen osoittamiseen.
Ymparistoministerio linjaa my6s Kéopenhaminan padkaupunkiseudulle omat
kaavoitusdirektiivit, joissa sormimallista seudun rakennekaaviota paivitetaan.
(Commin, DK Planning System in English.)

Veto-oikeus ja mdiriykset: jos kunnan yleiskaava on ristiriidassa valtakunnal-
listen intressien kanssa, ympaéristoministerin taytyy kayttaa veto-oikeuttaan
ja hyléta kaava silloin, kun se on kommentoitavana. Viranhaltijoista koostuva
komitea arvioi yleiskaavat valtakunnallisten intressien nakokulmasta. My0s
valtion alueviranomaiset voivat kdyttdd veto-oikeutta detaljikaavasuunnitelman
ollessa valtakunnallisten intressien vastainen. Ymparistoministerio voi maarata
kunnanvaltuuston valmistelemaan suunnitelman, jonka sisallostd madraa minis-
terio. Ministerio voi erityistapauksessa paattdd kunnan yli suunnittelukiistasta.
Naitd maarayksia kaytetaan kuitenkin erittdin harvoin. (Commin, DK Planning
System in English.)

Ymparistoministeriolld on myds erityinen vastuu rannikkoalueiden ja vahittaiskau-
pan kehityksen yleispiirteisestd suunnittelusta, vesiresurssien ja Natura 2000-aluei-
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den suunnittelusta. Valtio tekee joidenkin kuntien kanssa suunnitteluyhteistyota ”yli”
aluetason koskien kaupunkirakenteen kehitystd, lilkennetta ja viheralueita.

Vuoden 2007 uudistuksen yhteydessa vanhat valtiolliset virastot korvattiin alu-
eellistetuilla valtionhallinnon yksikéilla. Valtion alueviranomaiset valvovat valtion
ja alueiden asettamien saantdjen ja lupien noudattamista kunnissa ja yleisen edun
toteutumista suunnittelussa ja rakentamisessa (vrt. Norjan Fylkesmannen ja Ruotsin
Lansstyrelsen). Niiden tehtdviin kuuluvat suurimittakaavaiset tekniset ratkaisut ja
kansainvilisten sddntdjen noudattamisen valvominen koskien ympaéristdsuojelua ja
kaavoitusta.

Vuoden 2007 rakenneuudistus antoi valtiolle enemman valtaa valvoa aluehallin-
toa ja kuntia (Galland 2012). Valtiota on kuitenkin kritisoitu nédkoalattomuudesta,
silld sen tuottamat suunnitteluraportit eivat kaytannossa ohjaa kuntien ja alueiden
suunnittelua, eivatka ne luo poliittista tahtotilaa tulevaisuudesta. Valtio tyytyy oh-
jaamaan suunnittelua mm. kumppanuusjarjestelyilla alueellisten kasvufoorumien
kanssa ja toisaalta se tekee todella perinteisida maankayton ja liikenteen suunnitelmia,
kuten paakaupunkiseudun sormimallia (Damsgaard 2014). Suunnittelulakiin tehtiin
muutos vuonna 2011, kun valtio antoi muutamille talouskriisista erityisesti karsineil-
le rannikon ja maaseudun kunnille erivapauden harjoittaa vapaampaa suunnittelua
koskien kaupan suuryksikdiden sijoittumista nostaakseen kilpailukykydan (Olesen &
Richardson 2012).

Kaupunkiseutujen sisdinen yhteistyo

Tanskassa on pitkét perinteet julkisen ja yksityisen sektorin vélisessd yhteistyOssa.
Erilaisia komiteoita, yhteistyoelimid, johtokuntia ym., jotka ovat toimeenpanneet po-
liittisia padtoksid, on ollut useita. Viime vuosina ndiden epévirallisten jarjestelyiden
madrd on kasvanut ja ne ovat kiinnittyneet entistd olennaisemmaksi ja virallisem-
maksi osaksi suunnittelua ja paatdksentekoa. Vuoden 2007 hallintoreformin jalkeen
aiempi selked tyon kolmijako spatiaalisessa suunnittelussa katosi maakuntatason
poistuttua. Uusi suunnittelujarjestelma on heikentényt hierarkkista ohjausta ja tuonut
tilalle verkostoihin perustuvan hallinnan mallin. Tallaisessa tilanteessa strategisen
suunnittelun koordinointitarve seututasolla on korostunut — kyseiselld tasolla ole-
tetaan olevan hyva eri toimijoiden ja verkostojen koordinaatio. Tamaé on ollut myos
tavoitteena: toimijat joutuvat tekemaan yhteistyota ja koordinoimaan toimiaan saa-
dakseen lakisaéateiset tehtavansa hoidettua.

¢ Sjellannin Kédpenhaminan sormikaavan ulkopuolisille alueille Ympéristomi-
nisterio kdynnisti vuonna 2008 strategiaprosessin, jonka tarkoituksena oli laatia
spatiaalinen strategia paakaupunkiseudun lahialueiden kehittamiseksi. Strate-
giatyo valmistui vuonna 2010. Strategialla on konkreettinen ja ”tosiasiallinen”
lahestymistapa, joka pohjautuu Kéopenhaminan sormimallin liikenteelliselle
jaottelulle. Ajateltu yhteys liikenneinfrastruktuuri-investointeihin jai kuitenkin
puuttumaan. Strategiaan liitettiin kuitenkin hyvia kestdvan suunnittelun esi-
merkkejd inspiraatioksi tulevalle kuntasuunnittelulle.

* Byregion Fyn on yhdeksan kunnan epéavirallinen kaupunkiseutuyhteistyo. By-
region Fyn on kehittanyt laajaa yhteistyota strategisessa suunnittelussa. Yhteis-
tyotd johtaa pormestareista koostuva foorumi. Kaupunkiseudun strategia (2014)
kattaa useita yhteistoimintateemoja. Alueen kunnat ovat yhteistyon puitteissa
laatineet yhteisen lakisdateisen suunnittelustrategian, strategisen infrastruktuu-
risuunnitelman seka yhteiset periaatteet kuntien yhteistydlle ja kehittamiselle.
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¢ Trekantomradetin yhteistydssd ovat mukana Billundin, Frederician, Koldingin,
Middelfartin, Vejenin ja Vejlen kunnat. Alueen kuntien valilla on ollut epavi-
rallista yhteisty6ta jo 1960-luvulta lahtien. Kunnat pyrkivat edistiméan seudun
kilpailukykyd. Kaupunkiseudun visiossa ja strategiassa kuvaillaan kaupunki-
seutua Lansi-Tanskan kasvukeskuksena. Alue on hyvaksynyt yhteisen strategia-
tarinan (Metropol pa vej) joka viitoittaa alueen yhteisen spatiaalisen suunnitte-
lun pitkén aikavalin kehittdmiskysymyksia. Samanniminen suunnittelustrategia
on juuri valmisteilla. My®&s yhteinen kasvustrategia on laadittu vuonna 2014.

¢ Trekantomradet on laatinut yhteisid yleiskaavoja (kommuneplan) vuodesta
2004. Viimeisin on hyviaksytty vuonna 2014. Tama epévirallinen kaavamuoto
perustuu yhteiseen strategiseen yleiskaavaan, joka on jokaisen alueen kunnan
yleiskaavan strategiaosana. Tata kukin kunta tdydentdd omia spesifeja kysy-
myksidan kasittelevéllad osalla. Yhteisen strategian myotd on luotu my®ds kiin-
teampi yhteys hallintoalueen (Syddanmark) kasvu- ja kehittamisstrategiaan.

Observationszone for naturgas
Planlagningszone for EI

B Kraft/varmevaerker
Vindmelleomrader

Il Forsyningsaniaeg

Il Affaldsbehandlingsanlag
Stejkonsekvenszoner grusgraveomrader
Stojkonsekvenszoner jernbane
Stejkonsekvenszoner motorbane

[ Stojkonsekvenszoner skydebane
Stojkonsekvenszoner vindmeoller

[ | Stojkonsekvenszone Koldingegnens lufthavn

[ Stojkonsekvenszone Billund lufthavn

[_] Buffer om stilleomrade

[ stileomrade

Kuva 4. Ote Trekantomradetin yhteisen yleiskaavan karttaliitteestd. Lihde: Trekantomradet
(2013).
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Tanskan seututasolla ei ole muodollista valtaa kuntasuunnittelun suhteen. Vahva
koordinaatio puuttuu suhteessa kunnalliseen maankayton suunnitteluun, silla kun-
nallisen maankdyton ei kdytdnnossa tarvitse olla linjassa seudullisten strategioiden
kanssa.

Aluehallinnon kehittimissuunnitelmat on kuitenkin viime vuosina laadittu yha
enemmadn yhteistyossd seudun kuntien kanssa. Seuduilla tulee olla yhteistydelin,
jossa ovat edustettuna kaikki seudun kunnat seka seutuhallinto. Kunta- ja seutu-
suunnitelmat on “synkronoitu” ajallisesti (valtuustokausittainen uudistaminen) ja
niitd toteutetaan rinnakkain. Tdstd periaatteessa pitdisi seurata se, ettd strategiset
tavoitteet ovat hyvin formalisoituja, mika voi antaa lisdd joustavuutta kaavoitukseen.
Neljan vuoden uusimissyklin olisi tarkoitus parantaa poliittista sitoutuneisuutta
kaavoitustyohon.

Keinot strategioiden ohjauksen
toteuttamiseksi kaupunkiseuduilla

Tanskalaista aluetason suunnittelun murrosta tutkineen Gallandin (2012) mukaan
Tanska on siirtynyt sosiospatiaalisesta hyvinvointiyhteiskuntasuunnittelusta uus-
liberalistiseen, kasvuorientoituneeseen suunnittelumalliin, jota voidaan kutsua ns.
“pehmeiksi suunnitteluksi”, joka strategisuuden varjolla ottaa vihemman kantaa
kdytannon suunnitteluun. Vuoden 2014 lakimuutoksen my&ta tama kehitys on vain
voimistunut (Smidt-Jensen 2015). Nykytilanteessa suunnittelujarjestelma on edelleen
kuntauudistuksen jalkeisessd uudelleenrakentumisvaiheessa. Maakunnille ennen
kuulunut kaupunkiseututason strateginen spatiaalinen suunnittelu on kdytannossa
loppunut, silld vastuu on siirtynyt valtiolle, joka ndkee kuntatason tarkeimmak-
si kehittdimiskohteeksi. Kaupunkiseututaso on olemassa konkreettisena ainoastaan
Ko66penhaminan suunnittelussa. Muiden suurten kaupunkien kohdalla ei seudullista
yhteisty6td tapahdu kuin satunnaisesti. Pienemmilld kaupunkiseuduilla yhteisty6
on riippuvainen historiallisista suhteista ja siitd, milld tavoin seudut ndkevat itsensd
suhteessa kansallisen kehittdmispolitiikan alueellisiin aspekteihin. Seuduilla, joilla
tarve yhteistychon on polttavin, on syntymaéssa uusia yhteistydn muotoja.

Keskeinen virallinen kuntatason véline on yleiskaava ja sen laatimiseen liittyva
kaavoitusstrategia. Epévirallisia valineita on, mutta mik&én niista ei ole vakiintunut
vallitsevaksi tyokaluksi. Maankayton yleispiirteiseen suunnitteluun on muodostunut
kaksitasoinen jarjestelmd, jossa yleiskaavat toimivat virallisina maankdytdn suun-
nittelun valineina (ja sellaisina ne ovat tarkkaan kontrolloituja ja vakiomuotoisia), ja
laissa pakolliseksi (mutta muodoltaan maarittelemattomaksi) maaritellystd kaavoi-
tusstrategiasta on tulossa uusi strategisen suunnittelun valine, jonka avulla kunnat
késittelevat seudullisen kehittdmisen kysymyksid. Lisdksi suuremmat kaupungit
laativat omia, vapaamuotoisia strategisia suunnitelmia, jotka saattavat olla paikalli-
sesti hyvinkin vaikutusvaltaisia.

Kaupunkiseututasoinen suunnittelu puuttuu kokonaan lainsddadannosta, lukuun
ottamatta Kéopenhaminan seutua, ja sormikaavan laatiminen on kaytannossa ollut
valtion sanelua. Kunnille jaanyt liikkkumavara strategisten kysymysten suhteen on
ollut vahdinen — lahinna kuntien tehtavéksi on jadnyt paikallisten design-luonteisten
kysymysten ratkaisu erityisesti kaupunkikeskustoissa (Smidt-Jensen 2015). Trekan-
tomradenin esimerkki yhteisestd kuntasuunnittelusta osoittaa kuitenkin, etta yhtei-
sen tahtotilan kautta voidaan nykyjarjestelmén puitteissa ja nykytilanteessa tehda
jonkinasteista kaupunkiseututasoista spatiaalista suunnittelua.

Suurten kaupunkien intressit ovat ohjanneet kaupunkiseutujen suunnittelua.
Kuntien kokoerot ovat niin huomattavat, ettei mainittavaa kaupunkiseutukohtaista
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kilpailua ole, vaan keskuskaupungeilla on maaraava asema. Pienemmilld kaupunki-
seuduilla on kehitteilla kaupunkiseutukohtaista yhteistyo6td, joka suurimmalta osin
motivoituu seudullisen kilpailukyvyn parantamisen kautta.

Aluehallinto keskittyy paljolti sairaalaverkoston kehittimiseen, joten aluetaso
linkittyy heikosti spatiaaliseen suunnitteluun. Téalld saattaa olla vaikutuksia myos
kaupunkiseutujen sisdisiin suhteisiin. Alueiden kasvufoorumit luovat yhteyden
aluehallinnon, kuntien ja alueiden elinkeinoeldman vilille. Mm. Damsgaard (2014)
on kiinnittdnyt huomiota kasvufoorumin edustajien nimittdmiseen, joka tapahtuu
kasvufoorumin sisalld eikd demokraattisesti valitun aluehallinnon kautta. Kunnat on
velvoitettu huomioimaan aluetason kasvustrategiatyon tulokset omassa strategisessa
suunnittelussaan, mutta mitaan kontrollimekanismia talle ei ole kehitetty. Seuraukse-
na onkin, ettd erityisesti suuremmat kunnat eivat mitenkdan huomioi aluehallinnon
strategioita. Tallad hetkelld poliittinen ilmapiiri tukee alueiden lopettamista myShem-
min vuonna 2015. Tdma& on todenndkdistd seuraavien vaalien tuloksesta riippumatta.
Tama tulee entisestadn vahvistamaan kuntatason merkitysta ja johtamaan pidemmal-
la aikavalilla epavirallisen kaupunkiseutu- ja maakuntatason suunnittelun uuteen
tulemiseen (Smidt-Jensen 2015).

Tanskan nykyinen spatiaalisen suunnittelun jarjestelma on vield “sisdanajovaihees-
sa”. Kunnilla on ollut paljon ty6ta hallinnon yhteensovittamisessa johtuen laajoista
kuntaliitoksista. Maankédyton suunnittelua on tehty pienilld resursseilla ja ilman
pitkdjanteistd suunnitelmallisuutta. Erot kuntien valilla ovat kuitenkin tassa mieles-
sd suuria. Kunnallisen kaavatyon seuraava kierros kdynnistyy vuoden 2015 vaalien
jalkeen ja se tulee olemaan ensimmainen uuden kuntarakenteen aikainen “normaali”
kaavan laatimiskierros.
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Hollanti

Hollannissa niin aluehallinto kuin suunnittelujirjestelmékin on kolmeportainen. Inf-
rastruktuuri- ja ymparistoministerio (Ministerie van Infrastructuur en Milieu) vastaa
kansallisen tason aluesuunnittelusta laatimalla rakennevisioita (structuurvisie), jotka
ohjeellisuudestaan huolimatta ohjaavat alempitasoisia suunnitelmia monilla tavoin.
Provinssi on hallinnon vaélitaso. Hollannin 12 provinssia vastaavat pohjoismaisia
ladneja tai maakuntia. Provinssien johto valitaan suorilla vaaleilla joka neljds vuosi.
Niiden tehtdvana on valvoa kuntia ja vesihallintoa. Provinssit vastaavat valtion poli-
tiikan antamien raamien mukaisesti kaupunkien ja alueiden suunnittelusta, terveys-
ja sosiaalipolitiikasta, virkistyspalveluista ja ymparistonsuojelusta. Viime vuosina
provinssit ovat alkaneet vastata my0s kiinteisto- ja aluekehittamisesta. (Fiskaa 2011,
88). Provinssit laativat omia rakennevisioitaan, jotka ohjaavat ohjeellisesti kunnallista
spatiaalista suunnittelua ja maankayton suunnittelua.

Kuntatasolla johto valitaan my&s nelivuotiskausiksi suorilla vaaleilla, pait-
si pormestari, jonka kausi on kuusi vuotta. Pormestarin nimittdaa kuningas kun-
nanvaltuuston esityksestd. Kunnan tulee laatia koko kunnan alueelle asemakaava
(bestemmingsplan) tai -kaavoja, jotka ohjaavat kunnan maankéyton suunnittelua,
rakentamista ja muita toimenpiteitd kymmenen vuoden ajan kerrallaan. Asemakaa-
vat hyvaksyy kunnanvaltuusto, mutta ministerio tai provinssi voi puuttua asiaan
puolustaakseen alueellisia tai valtakunnallisia intressejd. Asemakaavan tulee myds
noudattaa suunnittelu- ja hallintolakia.
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Kaavio 4: Hollannin “vilitason” spatiaalisen suunnittelun olennaisimmat tekijat.

Kaupunkiseutu suunnittelutasona

Hollannissa kaupunkiseutu on ollut valiinputoaja maankayton suunnittelussa. Aiem-
min maankdyton suunnittelussa vallitsi tiukka kaavahierarkia ja valtion tason ohjaus,
joka ulottui kuntiin mm. valtion paikallisten edustajien kautta. Kuten Spaans ym.
(2012) mainitsevat, on hollantilaista jarjestelmé&a pidetty esimerkkind hierarkkisesta
suunnittelusta ja vahvasta ohjauksesta. Eri tasoilla ja tasojen valilla tapahtuva neuvot-
telu ja konsensuksen rakentaminen on kuitenkin aina ollut keskeistéd hollantilaisessa
suunnittelujarjestelméassa.

Hollannissa on jo pitkédén etsitty sopivaa hallinnon tai hallinnan muotoa joka
vastaisi kuntatason ja provinssitason valisen “aukon” tayttamisestd. 1980-luvulta
on perdisin kunnallisen suunnitteluyhteistyon keskeinen muoto “Yhteisen saante-
Iyn laki” (Wet Gemeenschappelijke Regelingen WGR), joka laadittiin selventdmaan
kuntayhteisty6td. Vuonna 1985 perustettiin provinssien puitteissa ensimmaiset ns.
WGR-alueet. WGR-laki on luonut miltei 30 vuoden aikana satoja temaattisesti raja-
tun yhteistoiminnan alueita. Naistd yhteistoiminta-alueista ei pideta rekisterid, joten
niiden tarkkaa madrddkaan ei tiedetd. WGR ei olekaan ratkaissut kaupunkiseutujen
yhteistoiminnan koordinoimattomuutta (Castenmiller & Woudenberg 2010). 2000-1u-
vulla kaupunkiseutujen yhteistyd formalisoitiin niin sanottujen WGR+ -alueiden
muodossa ja vuoden 2007 WGR+ -laki teki kahdeksasta metropolialueesta lakisaa-
teisia ja pakollisia yhdistyksia.
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WGR+-alueet (tunnetaan myos nimelléd Plusregio) eivét olleet varsinaisesti demo-
kraattisen kontrollin ja hallinnon taso, silld niilld ei ollut vaalein valittuja edustajia.
Niitd johti kuntien edustajista koostettu hallitus, seka vastaavalla tavalla valittu val-
tuusto. Paatokset oli hyviksyttava kunnissa ennen kuin niilld oli lainvoima. Plusregiot
olivat kuitenkin lakiin perustuvia ja leimallisesti poliittisia foorumeita, joissa pyrit-
tiin konsensukseen ja paatoksiin, jotka pantiin toimeen kunnallispolitiikan tasolla.
Plusregioiden toiminta késitti useita keskeisid teemoja, kuten spatiaalinen kehitys,
liikkenne, talous, asuntotuotanto ja ymparisto. Valtio rahoitti metropolialueita vuoteen
2013 asti, minka jalkeen rahoitus tuli kunnilta. Yksi valtion Plusregioilta alkuun vaa-
timista tehtavista oli kaupunkiseudun rakennekaavan laadinta. Jo vuoden 2008 uusi
aluesuunnittelulaki (Nota Ruimte) otti kuitenkin pois rakennekaavan laatimisvaati-
muksen, joskin se jatti jdljelle mahdollisuuden epaviralliselle rakennesuunnittelulle.

Vuonna 2010 valtaan tullut hallituskoalitio teki useita aloitteita hallinnon yksin-
kertaistamiseksi. Erityisesti spatiaalisen suunnittelun ”virtaviivaistaminen” oli koa-
litiolle keskeinen paamaara. Niinpa kaupunkiseututason yhteisty6 on lopetettu lain
vaatimana toimintana vuoden 2014 lopussa ja Plusregiot hallinnollisina yksikkoina
puretaan kesdaan 2015 mennessd. Tdhan on vaikuttanut my6s Plusregioiden legiti-
miteetin hdilyvyys (vrt. Buitelaar & Sorel 2010). Mottona uudistuksessa oli ”oikeat
toiminnot oikeille tasoille”, ja maankayton suunnittelussa tama tarkoitti kuntatason
vahvistamista. Plusregioiden tehtdvat siirtyvat osin provinsseille ja osin kahdelle
uudelle Metropolialueelle. Samalla uuden kansallisen infrastruktuurin ja alueiden
kdyton investointiohjelman (MIRT) puitteissa on alettu laatia spatiaalisia rakenne-
suunnitelmia ja visioita, jotka liittyvat enemman investointien ohjaamiseen ja niistd
kilpailuun kuin strategiseen kehittamiseen.

Alueidenkayton ohjauksen raamitus ja valtion
intressien turvaaminen kaupunkiseuduilla

Spatiaalisen suunnittelun lainsaadantéa (WRO, Wet Ruimtelijke Ordening) on uudis-
tettu viime vuosina asteittain. Lain keskeinen sisdltd maankayton strategisen suun-
nittelun hierarkian suhteen liittyy kaavatyyppien ja hierarkian ohjausvaikutusten
uudistamiseen. Vanhan jirjestelmén sitovat strategiset kaavat on korvattu ohjeellisilla
suunnitelmilla. Valtion tulee tehda yksi tai useampi rakennevisio (struktuurvisie),
jotka sisaltdvat valtion aluepolitiikan ja sen toimeenpanon paalinjaukset. Vuonna
2012 voimaan tullut ”Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte” on alue- ja paikallista-
son spatiaalista suunnittelua ohjeellisesti ohjaava rakennevisiopolitiikkadokumentti.
Sen keskeisid periaatteita ovat siirtyminen hallinnosta hallintaan (viitaten julkis-
yksityisen yhteistyon kasvavaan merkitykseen), yhteistyssa tapahtuvan suunnitte-
lun lisddminen, suunnittelu- ja kehitystehtavien siirtiminen valtiolta maakunnille ja
kunnille, suunnittelun kansainvalisen yhteistyon ja elinkeinoelaman kilpailukyvyn
lisddminen, uudisrakentamisen ohjaaminen olemassa oleviin asumiskeskittymiin,
luonto- ja kulttuuriperinnén merkityksen korostaminen, maanviljelyalueiden ehtojen
turvaaminen osoitetuilla alueilla, seka tulva-alueiden hyva suunnittelu.

Rakennevisio voi olla my0s teema- tai sektorikohtainen. Valtio voi my&s antaa
lainvelvoittavia ohjeita, saantdja ja laatia projektikohtaisia suunnitelmia provinsseille
ja kunnille. Valtio voi kayttdad ndita keinoja vain valtakunnallisten intressien turvaami-
seen. Valtio voi antaa neuvoja ja huomioita visiotyon ohessa provinsseille ja kunnille,
mutta yleensd tama tulisi tehda tyon varhaisessa vaiheessa.

Valtio ja provinssit médarittelevat kuntien politiikkaa ja maankayttod ohjaavat
suuntalinjat struktuurivisioiden kautta, mutta kdytannoén suunnittelu ja poliittiset
valinnat tehdaan kunnallistasolla. Yksi suurista kysymyksista hollantilaisen maan-
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kayton suunnittelun kehittdmisessa on niin kutsutun seudullisen aukon tayttdminen.
Talla tarkoitetaan suunnitteluhierarkian véleihin (metropolialueet, kaupunkiseudut)
asettuvien kysymysten ratkaisumallien etsintdd. Kaupunkiseudun kasite on yksi
keskusteluissa pisimpéaan mukana ollut kasite.

Lakimuutoksen myo6td provinssien tehtdvand on laatia tarpeellinen mééra raken-
nevisioita (struktuurvisie) vanhan aluesuunnitelman (regioplan) sijaan. Provinssien
rakennevisiot siséltdvat aluepoliittiset linjaukset ja toimenpiteet niiden saavutta-
miseksi. Provinssit voivat laatia rakennevision myos yhdessa naapuriprovinssien
kanssa. Provinssien linjaukset eiviat sido kuntia, vaikka kuntien tuleekin huomioida
provinssin visioissa esitetyt asiat. Valtion tapaan provinssit voivat antaa ohjeita ja
ehdotuksia kunnan suunnitteluun turvatakseen alueellisia intresseja.

Infrastruktuuri- ja ympéristoministerio ja provinssit voivat puuttua kunnalliseen
suunnitteluun, ja valtio voi puuttua myds provinssien suunnitteluun, jos siella suun-
nitellut toimenpiteet ovat valtion linjauksia vastaan. Mahdollisia vélineitd on useita:

Yleismddrdykset (verordeningen): asemakaavan sisdllolle asettavat ehdot, jotka
koskevat kaikkia valtion tai provinssin alueen asemakaavoja, ellei toisin ole
madratty (esim. ettd maarays koskee vain joitain alueita). Maarays ei kuitenkaan
ole kaavakohtainen.

Erityisrajoitukset (ontheffings): rajoitukset kunnan kaavoituspolitiikkaan tai yksit-
taisen kaavan laadintaan, joilla pyritaan varmistamaan ettd valtion tai provinssin
edut ja ao. tasojen ndkokulmien huomioon ottaminen on kuntakaavoituksessa
tasapainossa kunnan etujen kanssa.

Ohjeistus (aanwijzing): proaktiivinen tapauskohtainen ohjeistus, jota kunnan tu-
lee noudattaa kyseisessd kaavassa. Jollei ohjeistus ole tarpeeksi tarkka, voi kunta
valittaa. Ohjeistus voidaan antaa myds reaktiivisesti kesken kaavaprosessin,
mikali jokin osa kaavasta on konfliktissa provinssin tai valtakunnallisen edun
kanssa. Talloin kyseesséd oleva osa kaavasta ei tule voimaan.

Integraatiokaava (inpassingsplan): viranomaiset voivat laatia niin sanotun integraa-
tiokaavan provinssin tai valtakunnallisen edun ollessa kyseessa. Integraatiokaa-
vassa esitetddn lisdyksid, tai korvataan kunnan kaavan sisalt6ja niiltd osin kuin
provinssin tai valtakunnalliset edut edellyttdvéat. Kunnan kaava ei ole voimassa
integraatiokaavan sisdltdjen osalta, eika kunnalla ole oikeutta kaavoittaa integ-
raatiokaavan aluetta kymmeneen vuoteen.

Asemakaava (bestemmingsplan): Valtion tai provinssin viranomainen voi maarata
kunnan laatimaan asemakaavan, mikali ao. tason etu niin vaatii eikd kunta ole
kaavaa laatimassa. Provinssiviranomainen voi myos ottaa kaavan laadittavak-
seen mikéli provinssin etu niin vaatii.

Monivuotinen infrastruktuurin, alueidenkiyton ja liikenteen ohjelma MIRT (Meer-
jarenprogramma Infrastruktuur, Ruimte en Transport): hallituksen toimeenpa-
noinstrumentti, joka yhdistda horisontaalisen ja vertikaalisen integraation, visiot
ja investointiohjelman toisiinsa. Tietyn euromaardisen rajan ylittdvat hankkeet
rahoitetaan MIRT:in kautta: hallitus rahoittaa ja provinssi on vastuussa toteu-
tuksesta. Hankkeiden sisdllyttdmisestd instrumenttiin padtetdan provinssien ja
valtion vilisissd neuvotteluissa. MIRT kaésittdd spatiaalisia suunnitelmia, territo-
riaalisia agendoja (territoriale agenda). Nama ovat muodoltaan samantyyppisid
kuin metropolialueiden visiot sekd Randstadin pohjois-ja eteldosien visiot, mut-
ta niisséd on lisdksi myos kehittdmisohjelma- ja hankefokus. Kahdeksan MIRT-
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aluetta kattaa koko maan ja ne ovat ndin véistdimatta osittain provinssirajoja
ylittavid. Vaikka MIRT-agendojen tarkoituksena on investointien kanavoiminen,
ne ovat toimineet myds yhteisen spatiaalisen visioinnin areenoina (Zonnevelt
ja Spaans 2014). Niiden toiminnallista luonnetta on pidetty hyvana, mutta visi-
oiden kehittelyn suhteen niiden koetaan jaaneen vajavaisiksi.

Selkeésti ohjausvaikutteisten instrumenttien liséksi monet muut strategiat yms. vai-
kuttavat kaupunkiseututasolla. Lakisdéteisen Plusregio -aluetason “ylapuolelle” on
kehittynyt erilaisia hallinnan koalitioita. Yksi tallainen on kaupunkiverkostojen taso
(esim. Brabantstad; my06s Rotterdam The Hague), jossa tavoitellaan suurempaa mit-
takaavaa. Toinen ja valtion kannalta keskeisempi on Randstad-konseptin ympirille
syntynyt yhteistydmuoto. Randstad-konsepti tuli laajalti hyvaksytyksi 1990-luvulla
ja vuonna 2002 yhteisty6 formalisoitiin neljan provinssin, niiden suurimpien kaupun-
kien ja kaupunkiseutujen kuntien valilldi WGR-alueen Regio Randstad muodossa.
Samanaikaisesti Deltametropolis -nimelld toimi ajatushautomosta kehittynyt avoin
keskustelufoorumi, jossa oli partnereita eri puolilta Randstadia. Ndiden yhteisvai-
kutuksesta vaikuttuneena hallitus pyrki luomaan konseptin koko Randstadin hallin-
noksi. Tehdyt selvitykset (2007, OECD & RPB) kuitenkin osoittivat, ettd Randstadin
kilpailukyky ei ollut riippuvainen hallintomuodosta. Vuonna 2008 Regio Randstad
lopetettiin kaupunkien kiinnostuksen yhteistyohon laimennuttua (Spaans ym 2012)
lahinna yhteisymmarryksen puutteen ja muiden rahoitusinstrumenttien “riittavyy-
den” vuoksi. Provinssit ovat jatkaneet yhteistyotaan.
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Kuva 5. Osa Pohjoissiiven Utrechtin alueen (Nordvleugel Utrecht) epavirallista rakennevisiota.
Lahde: Nordvleugel Utrecht (2009).

Valtio on laatinut Randstadin alueen rakennevision (Struktuurvisie Randstad 2040)
ja Randstad Urgency —ohjelman, joilla on pyritty puuttumaan niin strategisiin kuin
kdytannollisiinkin ongelmiin alueen kehittimisessa. Valtio on siséllyttanyt omiin
lakisééteisiin rakennevisioihinsa my6s nakemyksen Randstadin osista eli “siivista”
(Eteldsiipi, Pohjoissiipi). Tamd rakenne muodostaakin yhden rajaavan tekijan pro-
vinssien ja kuntien rakenteelliselle suunnittelulle, silla provinssien ja kuntien odote-
taan huomioivan valtiotason ratkaisut omissa lakisadteisissa rakennevisioissaan. Val-
tion toimesta on laadittu my6s esim. Amsterdamin kaupunkiseudun koillisen alueen
rakennevisio RRAAM (Rijksstructuurvisie Amsterdam-Almere-Markermeer). Nain
valtio on sitonut itsensd ao. rakennevision toteuttamiseen, ja toteuttamisesta on laa-
dittu puitesopimus alueen kuntien kanssa. Valtio my0s vaati Pohjoissiiven Utrechtin
alueen spatiaalisen vision laatimista. Kehittamisvisioksi kutsuttu dokumentti toimii
—huolimatta siité, ettd silld ei ole lakiin perustuvaa asemaa rakennevisiona — yhtaalta
Randstadin rakennevision konkretisoijana Utrechtin alueella sekéd Utrechtin alueen
muiden rakennevisioiden lahtokohtana. Samalla sen on tarkoitus toimia kokoavana
dokumenttina MIRT-visiota varten, joten se luo yhteyden suunnitteluhierarkian ja
vapaamuotoisten hallintarakenteiden vilille. Néin silla on my0s osaltaan ohjaavaa
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vaikutusta alempien tasojen lakisaéteisille rakennevisioille. Vastaavasti Etelasiiven
alueella on laadittu viisi erilaista temaattista politiikkadokumenttia samalla peri-
aatteella, joskin tulos on enemman sektoristrategioiden kokoelma kuin spatiaalinen
integroitu strategia.

Provinssihallinnot tuottavat lakisddteisen rakennevision lisaksi epdmuodollisia
spatiaalisia strategioita koskien kaupunkikehitystd, maisemakysymyksid, liikkuvuut-
taja taloutta. Naissa voi olla partnereita seka julkiselta ettd yksityiseltd sektorilta. Esi-
merkiksi Utrechtin provinssi on laatinut Utrecht 2040-kestavan kehityksen strategian,
jossa on mukana kolmisenkymmenta partneria, yrityksid, yliopisto, kansalaisjarjestoja
ja paikallishallintoja. Tahtdimend on ollut sitoutumisen vahvistaminen provinssin
kehittamisen suuntaamiseksi.

Kaupunkiseutujen sisdainen yhteistyo

Kuntien vélinen yhteisty6 on yleistd — tyypillisesti kunnalla on kolmisenkymmenta
erilaista yhteistyojdrjestelya (OECD 2014). Monet naista liittyvat kunnan tiettyihin
tehtaviin tai yksittdisiin teemoihin. Jokainen jarjestely kasittdd oman sopimuksensa
ja kumppanuutensa ja jarjestelyjen aikajanteet vaihtelevat.

Kaupunkiseutujen yhteistyo Plusregio -konseptin puitteissa on ollut onnistunutta.
Plusregio -alueet ovat toimineet toivotulla tavalla, eli tulkinneet niille asetettuja la-
kisaateisia tehtdvid ja muuntaneet vaatimukset paikallisesti toimiviksi kdytannoiksi.
Kaupunkiseutujen sisdisia eroja on pystytty kasitteleméaan ja pienentamaan. Lisaksi
Plusregio-alueet ovat osoittautuneet valtion kannalta luotettaviksi ja tarkoituksenmu-
kaisiksi kumppaneiksi, ja provinssien kunnat ovat pitdneet niita itselleen ldheisena ja
toimivana kontaktina valtiotason kanssa. Niiden ei silti ole ndhty murentaneen kun-
tien itsemadraamisoikeutta huolestuttavassa mééarin, vaan lisddntyneiden rahoitus-
mahdollisuuksien on nahty kompensoivan kdytannon paatantavallan vahenemista.

Tuloksia on pidetty myds sosiaalisessa mielessa houkuttelevina. Rakenne, jossa ra-
hoitus kanavoidaan asiakohtaisesti olennaisimman toimijan kautta ja Plusregio -alue
on toiminut kdytdnnon tyorukkasena ja organisoijana, on mahdollistanut kevyen
organisaatiorakenteen, toiminnan tehokkuuden sekd asiantuntemuksen osuvuuden.
Tarkein negatiivinen aspekti Plusregio -alueiden toiminnassa on ollut kitka provins-
sien toiminnan kanssa. Provinssit ovat ndhneet, ettd niiden alueelliset politiikat eivét
toimi tehokkaasti koska Plusregio -alueiden toimintokohtaiset oikeudet ja velvoitteet
luovat hairidita provinssien strategioiden toteuttamiseen. Lisdksi provinssit nakivit,
ettd Plusregiot olivat toimijoiden vélisid suhteita hamartava “poikkeus” kansallisessa
hallintohierarkiassa (Castenmiller & Woudenberg 2010).

Erityisesti Plusregio -alueiden toiminnan loputtua kaupunkiseutujen yhteistyén
menestyksekkyys on riippuvainen vapaaehtoisten yhteistydomuotojen toimintamah-
dollisuuksista suhteessa lainsaadantoon ja kaavoitusjdrjestelméaan. Horisontaalisen
yhteistyon ongelmat ovat kuitenkin tulleet kaupunkiseuduilla tutuiksi: niin kauan
kuin intressit ovat samansuuntaiset, on yhteistyo toimivaa ja sille voidaan osoittaa
resursseja, mutta kaupunkiseuduilla on aina jossain mééarin erilaisia intressejd, eri-
tyisesti asumiseen ja infrastruktuuriin liittyvien péatdsten suhteen (vrt. Spaans ym
2012) Kaupunkiseudun vapaaehtoiseen yhteistyohon on kuitenkin edelleen sitoutu-
neisuutta. Miltei kaikki Plusregio -alueet jatkavat tavalla tai toisella toimintaansa.
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e Utrechtin kaupunkiseudun yhteisty6 jatkuu Utrecht10 -nimella. Yhteistydorga-
nisaatio jatkaa pitkalti samalla tavalla kuin aiempi Plusregio -alue, ainoastaan
liikkenneasiat on virallisesti siirretty provinssille. Utrecht10 on julkaissut oman
strategisen spatiaalisen agendansa, joka on kdytanndssa hyvin samansuuntainen
kuin alueen MIRT-investointiohjelman territoriaalinen agenda, mutta sisalloil-
tddn enemman kokonaiskehitysta ja alueellisia nakokulmia hahmotteleva kuin
yksittdisid hankkeita ja aloitteita kasitteleva MIRT-agenda.

Hollannissa padkaupunkiseudulla (Amsterdam) ei ole laissa méaériteltya erityisase-
maa. Tama johtuu mm. keskushallinnon sijoittumisesta Haagiin ja Randstadin muo-
toutumisesta yhtendiseksi neljan suuren ja usean pienen kaupunkiseudun keskitty-
maéksi, joka on valtakunnallisessa spatiaalisessa suunnittelussa ensisijainen suhteessa
kaupunkiseutuihin. Amsterdamin alueen yhteistydorganisaationa toimii kaksi tahoa:

* Stadsregio Amsterdam (SA), joka on ollut Plusregio-alueen organisaatio, ja
Randstad Urgent-ohjelman (joka kokosi Pohjoissiipiyhteistyon eri toimintalin-
joja) myo6td 2007 perustettu laaja kaupunkiseudun epamuodollinen yhteistydelin
Metropoolregio Amsterdam (AMA), jossa Stadsregio Amsterdam on osana.
Stadsregio Amsterdam julkaisi seudullisen agendansa vuonna 2010. Plusregi-
oiden lopettamisen jdlkeen SA toimii epavirallisena yhteistydelimend, kun taas
AMA:Ile on annettu liikennekysymysten koordinointivastuu.

¢ AMA toimii suurten, ylikunnallisten ja yliseudullisten strategisten hankkeiden
hallinnoijana kaupunkiseudulla. Téllaisia ovat esim. Schiphol-Almere nopea
raideyhteys, Zuidasin alueen kehittaminen kansalliseksi elinkeinoeldman kes-
kukseksi, RRAAM Amsterdamin seudun koillispuolisessa kehityskaytavassa, ja
Pohjanmeren kanavan seudun kaupunkirakenteiden tiivistdimishanke NZKG.

Epavirallinen yhteisty6 hollantilaisilla kaupunkiseuduilla on aiemmin ollut hajanais-
ta ja seutujen sisdisten kiistojen savyttimaa. Kunnat ovat pikemminkin keskittyneet
saamaan oman osansa kakusta kuin miettimaan, millaista kakkua paasevéat syomaan.
Lisdksi provinssien ja kuntien suhteet ovat olleet perinteisesti huonot ja provinssien
hierarkkinen kaupunkiseututasoa huomioimaton ohjaus on aiheuttanut kitkaa myos
seutujen sisalld (Levelt & Metze 2014). Samalla kaupunkiseututasosta on joissain ta-
pauksissa koettu muodostuneen omalakinen tasonsa, jonka ei ole néahty reflektoivan
alueen kuntien tahtotiloja. Lisaksi kaupunkiseutuyhteisty6td on kritisoitu poliittisten
riskien vélttamisestd, miké johtaa status quon sdilyttamiseen.

Viime vuosina kaupunkiseutujen suunnitteluyhteistyd on kaytannossa ollut vil-
kasta. Tdma on johtunut lainsdddannon muutoksista ja osin kilpailevista laeista, jotka
ovat pakottaneet kaupunkiseudut laatimaan erilaisia suunnitelmia, joiden sitovuus ja
spatiaalisuus vaihtelevat suuresti. Kaupunkiseuduilla on ollut tarve erottua provins-
seista, mutta my0s varmistaa oma asemansa lakisaateisessa ja politiikkaohjauksen
kautta maarittyvassa kansallisessa suunnittelujarjestelméssa.

Keinot strategioiden ohjauksen
toteuttamiseksi kaupunkiseuduilla

Hollannin spatiaalisessa suunnittelussa korostuu vahvasti strateginen lahtdkohta,
koska suunnittelujdrjestelmassa on valtion tasolta periaatteessa portaattomasti kun-
tatasolle ja sen allekin skaalautuva strategisen suunnittelun malli (struktuurvisie).
Valtion, provinssin ja kunnan tasoilla laaditaan useita rinnakkaisia ja osa-alueittaisia
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suunnitelmia. Kuntatason visio voidaan uuden ympaéristolain myo6ta sisallyttaa kun-
nan ymparistosuunnitelmaan, milld pyritddn parempaan eri sektorien integraatioon.
Vuonna 2012 aloittanut uusi hallitus pééatti uudistaa ja yksinkertaistaa spatiaaliseen
suunnitteluun liittyvaa lainsaddantéd yhdistamalla rakennettua ja viherymparistoa
koskevat keskeiset lait (15 erillista lakia) yhdeksi ympérist6- ja suunnittelulaiksi (Om-
gevingswet), jonka odotetaan astuvan voimaan vuonna 2018. Samalla lain sisaltoja
pyritaan yksinkertaistamaan. Uusi laki tulee painottamaan horisontaalista yhteistyota
erityisesti seutujen tasolla. Samalla on karsittu erityisesti yritysten ja kansalaisten
velvoitteita rakennuslupaprosesseissa ja vdhennetty yksityisen sektorin suunnitte-
lualoitteiden evidenssipohjaan liittyvid vaatimuksia (Bijlsma ym 2013; MIM 2014).
My0s uusi “yhden kaavan” periaate, jonka mukaan kunta voisi laatia vain yhden
“ymparistokaavan,” joka kasittaa tahan mennessa eri suunnitelmissa olleet rakennet-
tuun ymparistoon liittyvat aspektit, korostaa halua saavuttaa aiempaa tehokkaampi,
integroivampi ja strategisempi ote lapi jarjestelman.

Hollantilainen lainsdadénto ja politiikkaohjaus ovat jattaneet kaupunkiseudut
pitkalti sivuseikaksi. Erilaisten yhteistydmuotojen kirjo ja niiden epdselva suhde val-
tiotason suunnitteluun on pitanyt kaupunkiseututason padosin poissa maankayton
suunnittelun kartalta. T&td nykya virallinen maankayton suunnittelun kaupunki-
seutuyhteisty0 kattaa ainoastaan liikennejarjestelmasuunnittelun kolmella “metro-
polialueella”.

Valtion ja provinssien kaupunkiseututasoon kohdistama ohjaus on silti monimuo-
toista. Erityisesti kansallisesti tiarkeélla Randstadin ja sen siipien tasolla kansalliset
visiodokumentit ohjaavat sekd spatiaalista suunnitteluyhteistyota (esim. seudulli-
set saavutettavuus- ja asemanseutuhankkeet) ettda pehmedsti raamittavat yhteistyon
mahdollisuuksia (Plusregio -tason poistuva valtion tuki ja sen jélkeinen yhteistyon
organisointi).

Ehka tarkein kansallisen tason strategisen spatiaalisen suunnittelun ohjausinstru-
mentti tdlla hetkelld on MIRT-investointiohjelma, jonka suora yhteys kansallisiin
investointipaatoksiin on johtanut sen merkityksen korostumiseen myos suhteessa
kaupunkiseutujen suunnitteluyhteistyohon. Kaupunkiseutujen viimeisten kym-
menen vuoden aikana muodostuneet yhteistyokaytannot ovat Plusregio -alueiden
lopettamisen jdlkeen vapaamuotoisempia kuin aiemmin ja supistuvien resurssien
takia panoksia laitetaan sinne missa niista on odotettavissa paras tuotto. Nain MIRT-
ohjelman territoriaaliset agendat ovat muodostumassa keskeisiksi kaupunkiseututa-
son strategioiksi suhteessa valtiontason ohjaukseen. MIRT-agendat laaditaan laajassa
yhteistyossa (vrt. Spaans ym 2012) ja ne ovat luonteeltaan eri tasoisten politiikkado-
kumenttien, lakisddteisten ja vapaaehtoisten strategisten suunnitelmien ja paikallis-
tenkin visioiden yhteensovittamisen instrumentteja. Ne edustavat laajan julkisen sek-
torin toimijajoukon yhteistd ndkemysta siitd, miten strategiat muunnetaan julkisiksi
investoinneiksi erityisesti infrastruktuurin osalta. Suurimmat kaupungit ovat néissa
agendoissa edustettuina niin suoraan kuin kaupunkiseututasoisten yhteisty&toimi-
joiden kautta. Plusregio -alueiden jalkeisestda kaupunkiseututason osallistumisesta
on liian varhaista viela tehdé arviota.

Samalla on todettava, ettd kaupunkiseudut jatkavat edelleen my6s vapaamuotoista
strategista suunnittelua. Tdssa mielessa painotukset kaupunkiseutujen valilld vaih-
televat. Kansallisen tason ohjauksen vaikutus — mukaan lukien MIRT-ohjelma — on
kuitenkin nahtavissa liikkumisverkostojen ja keskeisten liikenteen solmukohtien
(Knooppunt) suunnittelun korostumisen kautta. Osa kaupunkiseuduista on ottanut
entistd talouspainotteisemman lahestymisen spatiaaliseen suunnitteluun, mitda noodi-
ajattelu tukee: integroitu suunnittelu, jossa elinkeinoeldma pikemminkin aktiivisesti
vetdd hankkeita keskeisissad paikoissa kuin valitsee sijoittumispaikkojaan kaavallisesti
tarjotuista vaihtoehdoista.
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Englanti

Englantilainen kaavoituksen taustalla on vuonna 1947 laadittu kaupunki- ja maa-
seudun suunnittelulaki (Town and Country Planning Act). Valtionhallinto antaa
alemmille hallinnon tasoille seka sitovia suunnitteluohjeita etta kayttaa politiikkaoh-
jauksen keinoja. Vuonna 2012 valtio julkaisi uuden valtakunnallisen alueidenkayton
suunnittelun politiikkakehyksen (National Planning Policy Framework, NPPF). Tar-
koituksena on ollut yksinkertaistaa aiempaa monituhatsivuista ohjausta ja samalla
mahdollistaa entistd monimuotoisempi paikallinen suunnittelu. Lainmuutoksilla on
pyritty selkeyttdmaan strategista suunnittelua ja mm. helpottamaan kaupunginosien
ja piirikuntien omia asukaslahtdisid suunnitteluprojekteja (Neighbourhood Planning).

Maassa oli ennen periaatteessa kolme suunnittelutasoa: alue- (Region), maakun-
ta- ((Non-Metropolitan) County) ja kuntataso (District, Borough, City). 1990-luvun
hallinnonuudistuksessa kaksi viimeistd yhdistettiin “yhtendiskunniksi” (Unitary
Authority/ Unitary Council). Jarjestelmaa ei kuitenkaan saatu uudistettua kokonai-
suudessaan, joten yhtendiskunnat eivat korvanneet maakunta- ja kuntatasoja kaikilta
osin. Niinpa vanha jarjestelméa on osittain edelleen kaytossa. Lisdksi aluetaso, joka
tuotiin mukaan suunnittelujarjestelmééan 2000-luvulla, on lakkautettu. Osassa maata
on myods alemman tason piirikuntia (Parish), joiden tehtdviakenttd on keskittynyt
paikallisten pienimuotoisten kysymysten hoitamiseen. Niilla on kuitenkin uusi rooli
naapurustosuunnittelussa (Backlund & Kanninen 2015).

Vaikka paikallishallinto valitaan suorilla vaaleilla, on paikallistason valta rajattua,
eikd niiden toiminnalla ole perustuslain mukaista turvaa. Valtiolla on mahdolli-
suus ohittaa paikallishallintojen paatokset ja taimé onkin tyypillista englantilaisessa
poliittis-hallinnollisessa kontekstissa (Nadin & Stead 2014). Englantilaisissa kunnissa
kaytetddn padtoksenteossa useimmiten arviointia ja harkintaa lainvoimaisten suun-
nitelmien rinnalla. Paikallistasolla ei mydskaan ole tuloverotusta ja niiden rahoitus
tapahtuu suurimmaksi osaksi valtion tulonsiirtojen kautta.Virallisen suunnittelu-
jarjestelman mukaista spatiaalista suunnittelua harjoittavat paikallisviranomaiset

”council”, local planning authority), joiden keskeinen suunnitelmakokonaisuus on
paikallissuunnitelma (Local Plan). Vuonna 2011 kaytt6on otetun uuden tyyppisen
paikallissuunnitelman perusteet ovat vanhassa paikallisessa suunnitelmakokonai-
suudessa (Local Development Framework, LDF). Monet paikallisviranomaiset ovat
vasta aloittamassa uudenmuotoista suunnitelmien laadintaa. Paikallissuunnitelma
késittda ydinstrategian (Core Strategy), sen toteuttamiseksi tarvittavat tarpeelliset
muut suunnitelmat, seka erillisen toteuttamissuunnitelman. Lontoolle on olemassa
oma suunnitteluohjeistonsa ja omat suunnitelmakokonaisuutensa. Paikallisviran-
omaisia on ohjeistettu pitdmaan suunnitelmien méaara minimissa ja vain perustellusti
tarpeellisia suunnitelmia tulee laatia.
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Kaavio 5: Englannin “valitason” spatiaalisen suunnittelun olennaisimmat tekijat.

Kaupunkiseutu suunnittelutasona

Englannissa kaupunkiseutu suunnittelutasona on uusi ilmio. Vaikka Lontoon kau-
punkiseudun yhteistydsta on kokemuksia jo vuosikymmenten ajalta, on englantilai-
nen suunnittelujarjestelma korostanut valtion ohjauksessa tapahtuvaa kuntasuunnit-
telua. Kuntasuunnittelu on luonteeltaan ohjeellista, vaikkakin kuntia itsedén sitovaa.
Koko suunnittelujarjestelma on rakennettu harkintavallan kdytén ymparille. Lontoon
erityisasema on korostunut 2000-luvulla pormestarimallin ja englantilaisittain vahvan
kaupunkiseutuhallinnon ansiosta. Valtio keskittyi 2000-luvulla seutusuunnittelun
kehittdmiseen. Vuodesta 2010 on rakennettu myos paikallista suunnittelua, jonka
seurauksena kaupunkiseututasolla on tapahtunut tiettya kehitysta. Suurilla kau-
punkiseuduilla on perustettu ja perusteilla kuntien yhteisid hallintoelimid ja paikal-
liset talouskehittdmisen kumppanuusorganisaatiot ovat muodostumassa tarkeiksi
strategisen suunnittelun toimijoiksi. Samalla uudistettu suunnittelulainsddadanto on
korostanut proaktiivista kuntien valistd yhteisty6td osana kuntien omaa maankayton
suunnittelua.

Yhteisten ydinstrategioiden (Joint Core Strategy) laatiminen on kdynnistynyt paikal-
lishallintojen yhteisty6ssa. Laki antaa tdhdn mahdollisuuden ja seutuhallinnon
alasajon jalkeisena aikana tdma on osoittautunutkin tarpeelliseksi. Ndin voidaan
vastata strategisen koordinoinnin kysymyksiin erityisesti monikeskuksisilla
kaupunkiseuduilla.

Yhteisii paikallissuunnitelmia (Joint Local Plan)ja/tai yhteisid suunnittelupolitiikko-
ja (Joint Planning Policy) voidaan laatia paikallishallinnoissa tarpeen mukaisesti.
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Téata varten ne voivat perustaa yhteisid suunnitteluelimié (joint planning unit) ja
yhteisid suunnittelukomiteoita (joint planning committee). Tallaisia paikalliseen
sopimukseen perustuvia yhteenliittymia onkin perustettu jonkin verran. Yhtei-
nen suunnittelukomitea on paikallishallintojen yhteinen suunnittelulautakunta,
joiden perustaminen on mahdollista paikallishallintolain (1972) perusteella.
Erityisesti kaupunkiseudulla, joilla on samanaikaisia paikallisia suunnitelma-
prosesseja, voi yhteinen suunnittelutyo tapahtua tehokkaasti ja keskustelevasti
yhteisen laissa maaritellyn tyovélineen kautta. Saadakseen paatoksentekovaltaa
on kaikkien kuntien hyvaksyttava toimivallan siirto yhteistydelimelle.

Pidkaupunkiseudun maankiyton suunnittelu: Greater London Authority (GLA) on
kaupunkiseudun hallinnon erityinen muoto. Sen asema perustuu lakiin “Gre-
ater London Authority Act 2007”. Sen toimialana ovat asuntotuotanto, poliisi-
toimi, strateginen suunnittely, liikennesuunnittelu, julkinen liikenne, tieverkko,
sekd palo-ja pelastustoimi. Rahoitus GLA:lle tulee paaasiassa valtiolta. GLA ke-
raa ruuhkamaksujen seka alueen liikenteen ympéristomaksujen tuoton. GLA:n
rakenne on suunniteltu vahvaa poliittista vaikuttamista ja operationalisointia
silmalla pitden. Koko toimintaa johtaa suoralla kansanvaalilla valittu pormestari,
jonka henkilokohtainen vaikutusvalta on tarkedssa roolissa koko organisaation
menestyksen kannalta. Pormestarilla on laajahko (n. 250 henked) toimisto, joka
muodostaa poliittisen ohjauksen koneiston. Velvoitteena silla on laatia kaupun-
kiseudun strateginen suunnitelma (London Plan). London Assembly on vaaleilla
valituista jasenista (25) koostuva ”hallitus”, joka valvoo pormestarin toimintaa.
Liséksi Assembly tai sen yksittédiset jasenet voivat ottaa tarkasteluun yksittdisia
kysymyksid, joiden ndhdaén olevan lontoolaisten mielenkiinnon kohteena. Lon-
toon Borough:ien (paikallishallinnon paikallinen, mutta virallinen nimitys) tulee
noudattaa London Plania omassa maankayton suunnittelussaan ja pormestarilla
on oikeus ylittda paikallishallinnon paatos, jos sen uskotaan olevan ristiriidassa
kokonaisedun kanssa. Vuodesta 2009 pormestari ja paikallishallinnot, London
Councils —yhteistydelimensa kautta, ovat yhteiselld sopimuksella (London City
Charter) sopineet tyonjaosta hallinnon eri alueilla. Sopimuksessa on maaritelty
lakisdateisten velvoitteiden toteuttamisen tavat ja toimintamallit, sekd sovittu
toiminnan periaatteista niilla alueilla, joilla velvoitteet ovat yhteisia.

Englantilaisessa kontekstissa jaottelu virallisen ja epavirallisen suunnitteluun on eri-
tyisen hailyva. Jarjestelméssa on vain yksi leimallisesti spatiaalinen suunnitelmakoko-
naisuus, joka on lakisaateinen: paikallissuunnitelma (Local Plan). Sithenkaén ei sisally
madramuotoista maankdyton suunnittelua, vaan padpaino on ydinstrategioissa ja
niiden alueellistamisesta kunnan alueella. Naapurustosuunnitelmat (Neighbourhood
Plan) ovat vapaaehtoisia, vaikkakin niilla on mahdollisuus tulla osaksi paikallissuun-
nitelmaa. Erityisesti kaupunkiseutujen kysymyksiin liittyen olennainen on kuitenkin
yhteistyovelvoite rajat ylittdvien kysymysten suhteen.

Yhteistyovelvoite (Duty to Cooperate) on suunnittelulaissa mainittu velvoite. Se
tarkoittaa, ettd kunnan on oma-aloitteisesti tehtdva yhteisty6ta naapurikuntien
kanssa niissa kysymyksissi, joilla on ylikunnallista merkitysta, tai ylikunnalli-
nen luonne. Kun paikallissuunnitelma tarkastetaan suunnittelun tarkastuslai-
toksessa (Planning Inspectorate), kiinnitetddn yhteistyon osoittamiseen erityista
huomiota suunnitelman patevyyden (soundness) arvionnissa. Paikallishallinnot
tekevit spatiaalisen suunnittelun seudullista lakisaateistd yhteistyota kukin
omasta nakokulmastaan, koska kukin paikallishallinto hyvaksyttdaa paikallis-
suunnitelmansa erikseen tarkastuslaitoksessa. Yhtenaistd seudullista ndkemysta
ei lakisaateisilld instrumenteilla voida ndin varmistaa, vaikka jokaisen paikallis-
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hallinnon onkin osoitettava tehneensé késiteltavien asioiden suhteen yhteisty6ta
naapurihallintojen kanssa (ohjeistuksessa puhutaan “strategisista rajat ylittavis-
td asioista”, strategic cross boundary matters).

Suunnittelujdrjestelmén kehityksen sivujuonteina on syntynyt erityyppisia yhteis-
tydmuotoja, joilla on yhteyksid spatiaaliseen suunnitteluun tai ne jopa voivat hoitaa
osin suunnittelujarjestelméan tehtavia.

Yhteisviranomainen (Combined Authority, CA). Vuoden 2009 Paikallisdemokratia-,
taloudellinen kehittdminen ja rakentaminen -lain (Local Democracy, Economic
Development and Construction Act) perusteella kunnat voivat perustaa yhtei-
sen viranomaistahon (CA). CA on vapaaehtoinen yhteenliittymad, joka voi ottaa
hoitaakseen liikenteen, taloudellisen kehittdmisen ja kaupunkiuudistuksen teh-
tavid, mukaan lukien spatiaalinen suunnittelu kyseisiin teemoihin liittyen. Se voi
halutessaan toimia alueellisena julkisen liikenteen (tilaaja)organisaationa. Lisak-
sisilld voi olla yleinen mandaatti: partnerit voivat paattda antaa minkd hyvénsa
kunnallisen toiminnon CA:n vastuulle. Sikéli kuin nama toiminnot eivat kuulu
edelld mainittuihin teemoihin, siséministerion on hyviksyttava niiden siirto
CA:lle. Sisaministerio paattaa CA:n perustamisesta paikallishallintojen yhteisen
hakemuksen pohjalta. CA:n on tarkoitus olla suhteellisen pysyva jarjestely, joten
siitd paatetddn lailla (statutory instrument) eika siihen voi tehda alueellisia tai
sisdllollisia muutoksia ilman uutta hyviksyttdmista sisaministeriossa ja sithen
liittyvaa lainmuutosta. Ndin sekd perustamiskynnys ettd muutoskynnys ovat
suhteellisen korkealla.

CA:n on tarkoitus edistda hallinnan virtaviivaistamista parantamalla pitkdn aikavalin
strategista paatoksentekoa. Se tarjoaa kaupunkiseuduille selkedn kunnista riippu-
mattoman “danen” suhteessa valtioon ja sijoittajiin, sen avulla pyritdan parantamaan
talous-ja liikennekehityksen yhteensovittamista, koordinointia ja toteuttamista, ja sen
avulla mahdollistetaan kaupunkiseudullisten tehtdavien ohjaaminen.

Alueidenkayton ohjauksen raamitus ja valtion
intressien turvaaminen kaupunkiseuduilla

Valtionhallinto ohjaa suunnittelua etupéaéssa politiikkadokumenteilla. Uuden konser-
vatiivi-liberaali hallituskoalition padstya valtaan vuonna 2010 paikallisuutta alettiin
korostaa alueidenkdyton ohjauksessa. Hierarkkisen suunnittelujarjestelman sijaan
alettiin keskittyd enemman paikallisyhteisdihin (communities). My6s suunnittelu-
jarjestelméassd korostuu paikallisen suunnittelun ensisijaisuus. Tietyssd maarin tata
periaatetta kuitenkin murentaa seudullisten kehittimiskumppanuuksien perustami-
nen niiden toimivaltuuksiin kuuluvan strategisen suunnittelun ja kuntasuunnittelun
ohjauksen vuoksi. Toisaalta kaupunkiseututasoinen itsemaaraamisoikeus on paran-
tunut (Heseltine 2012; Centre for Cities 2015).

Valtakunnallinen alueidenkiyton suunnittelun polititkkakehys (National Planning
Policy Framework, NPPF) maarittelee valtion vaatimukset ja suuntaviivat spa-
tiaaliselle suunnittelulle. Sen padperiaatteena on ohjata vain valttamattomassa
madrin. Suunnittelulainsdddannén mukaan lupapaatokset tulee tehdd paikal-
lissuunnitelman mukaisesti, elleivat erityiset materiaaliset seikat toisin osoita.
NPPF madaritellaan téllaiseksi materiaaliseksi seikaksi. Toisaalta paikallissuun-
nitelmien tulisi ottaa NFFP:n sisédllot huomioon. Kaupunkiseutuja koskettavia
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erityisid spatiaalisen suunnittelun politiikkakehystyksid ei NPPF:ssa ole. Sen
sijaan siind hahmotellaan seudullisen yhteistyon verkostojen (erityisesti Local
Enterprise Partnership, LEP) osuus paikallisessa suunnittelussa.

Suunnittelun tarkastus (Planning Inspection): suunnittelun tarkastusvirastolla
(Planning Inspectorate) on yhtend monista suunnitteluun liittyvista tehtavistaan
velvoite tarkastaa kaikki paikallissuunnitelmat sekd niiden lainmukaisuuden
ettd niiden sisdltojen osalta. Sisallollinen tarkastus késittda koko suunnitelman
sisallon yksityiskohtia my&ten. Jos suunnitelma havaitaan tarkastuksessa epatoi-
mivaksi (unsound) se palautetaan paikallishallinnolle uudelleen laadittavaksi.
Tarkastuksesta voi valittaa oikeusteitse.

Seudullinen yritysyhteistydverkosto (Local Enterprise Partnership, LEP): suuri osa
seutukehittamisen tehtdvista onkin siirtynyt sisaministerin méarayksesta syn-
tyneille seudullisen yritysyhteistyon verkostoille (LEP). LEP on mé&rdyksen pe-
rusteella “vahvasti suositeltava” eli kdytannossa paikallistoimijoille pakollinen
instrumentti, jonka tehtdvéana on tuoda yhteen seudun kehittamisen toimijoita.
Kaytannossa LEP:t ovat elinkeinoelaméjohtoisia julkisten, yksityisten ja korkea-
koulutahojen yhteistyokumppanuuksia. Ne saavat rahoituksensa kilpailemalla
rahastojen, kuten Alueellisen kasvurahaston (Regional Growth Fund) rahoituk-
sesta. LEP:it tekevat yhteisty6ta myos paikallistason suunnitelmien laatimisessa.
LEP tulee olemaan paikallinen EU:n rakennerahastojen hallinnoinnin johtoryh-
ma kaudella 2014-2020. Hallitus on paattanyt, ettei se maérittele LEP:n muotoa
ja tehtdvia. LEP:ien rooli on nédin paikallisesti maariteltavissd, joskin eri LEP:eilla
on paljon yhteista, johtuen seutukehittdimisen ”perinndstd”, jonka hallitus epa-
suorasti on asettanut LEP:ien hoidettavaksi. LEP:ejd on 39 kappaletta (2014).
Paikallishallinto voi kuulua useampaan kuin yhteen LEP:iin.

LEP:eilld onkin vahva kytkenta paikalliseen spatiaaliseen suunnitteluun. Hallituksen
ohjeistus (Local Growth White Paper, 2011) listaa yhteistydmuodot, joissa kasitellaan
litkkennettd, asuntotuotantoa ja suunnittelua integroidusti kasvun ja infrastruktuurien
tarjonnan tukemiseksi. Lisaksi kehotetaan LEP:eja varmistamaan, ettd niiden nake-
mykset tulevat huomioiduksi kuntien strategisessa suunnittelussa ja vaikuttamaan
kansalliseen suunnittelun ohjeistuksen kehittamiseen.

LEP:ien rooli spatiaalisessa suunnittelussa on voimistumassa, joskin hailyva, joh-
tuen ensisijaisesti niiden asemasta: suoran demokraattisen mandaatin puuttuminen
rajoittaa niiden vaikutusvallan kasvua. LEP:t ovat osoittautuneet joustavaksi viite-
kehykseksi ja toimiviksi taloudellisten padmadrien maarittelijoiksi, joilla voi olla
vahva rooli Local Plan:ien taloudellisen kestdvyyden raamittajina. Erityisesti niissd
tapauksissa, joissa paikallisia suunnitelmia tehddédn useamman paikallishallinnon
yhteistyona alueilla, jotka yhtenevit tai ovat ldhelld LEP:in aluetta, on vaikutus stra-
tegiseen suunnitteluun huomattava. LEP:eilld on nimenomaan strateginen tehtéva,
joten niiden vaikutus on spatiaalisten raamitusten “pehmeiden” muotojen (visiot,
rakenteet yms.) tuottamisessa. LEP saattaa my0s vahitellen muodostua legitiimiksi
toimijaksi: esimerkiksi Birminghamissa GBSLEP ehdottaa perustettavaksi vaaleilla
valituista edustajista koostuvaa johtoryhmaa, jonka tehtavéna olisi toimia muodolli-
sena hallintoelimena LEP:n, kaupunkiseudun Joint Committeen ja tulevan kaupun-
kiseudun Combined Authorityn vaélilla.
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Kuva 6. Ote Birminghamin seudun LEP:n spatiaalisesta rakennesuunnitelmasta (Spatial Framework
Plan). (Greater Birmingham and Solihull Local Enterprise Partnership 2013). Pohjakartta: Crown
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City Deals: valtio ja kahdeksan suurinta kaupunkiseutua laativat vuonna 2012
City Deals -paketin, joka keskittyi valtion ja kahdeksan kaupungin valisiin sopi-
muksiin, joilla kaupungeille annetaan seka rahoitusta ettd paatantavaltaa vas-
tineeksi sitoutumisesta mittavien toimenpiteiden toteuttamiseen. City Deals
-kaytantoja ovat esimerkiksi seudullinen yhteisty6 ja kaupunkiseutuhallinnot,
varojen kohdistaminen takaisin kaupunkiseutujen itsensa kayttoon talouskas-
vua tuottaneiden toimenpiteiden seurauksena, seka kriittisen infrastruktuurin
rakentaminen tuleviin tuottoihin perustuvalla valtion lainoituksella. Englan-
nissa kunnilla on lailla maaritelty lainoituskatto, jota on joissain tapauksissa
nostettu kyseisen sopimuksen osana. Vuonna 2014 on vahvistettu City Dealsien
toinen vaihe, jossa kasvusopimukset (Growth Deal) on laadittu kaikkien LEP:ien
ja valtion valille. Rahoituksessa on keskitytty hankkeiden rahoittamiseen, joskin
muutamissa tapauksissa LEP:eille on myonnetty mahdollisuus suunnata rahaa
my6s muualle tarpeen mukaan. Rahoitus myodnnetaan paikallishallinnoille ja
LEP toimii rahoituksen ”strategisena” ohjaajana.
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Kaupunkiseutujen sisdinen yhteistyo

Kaupunkiseutujen pitkdjanteinen suunnitteluyhteistyd on kaiken kaikkiaan ollut
vahdistd. Niin aiemman kuin nykyisenkin lainsdddannon aikana kaupunkiseutujen
sisdiset ongelmat on pitkalti pyritty nakemaan paikallisen koordinaation ongelmina,
ei toiminnallisten kaupunkiseutujen strategisina kysymyksind. Téallaisia ovat mm.
kuntien valisen yhteistoiminnan puute, kaupunkirakenteen laajenemisesta johtuvat
ongelmat, keskuskaupunkien riittdméaton rahoituspohja suhteessa vaadittuihin toi-
mintoihin, kuntien erilaiset mahdollisuudet kiinteistdsijoittajia houkuttelevaan asun-
totuotantoon ja osin siitd nouseva sosiaalinen polarisaatio, sekd kaupunkiseutujen
ympaéristokysymysten spatiaalinen kasautuminen heikoimmassa asemassa olevien
kuntien harteille kuntien vélisen positiivisen ja negatiivisen kilpailun kautta.

Kaupunkiseututaso on myds jatetty suunnittelulainsdddannon ytimen ulkopuolelle
hallitusten politiikoissa. Lontoolla on kuitenkin ollut erityisasema jo pitkdan. Lontoon
ja myohemmin Manchesterin positiivisten kokemusten my6ta ajatus muiden suurten
kaupunkiseutujen hallinnosta on noussut olennaiseksi kysymykseksi kaupunkiseu-
duilla, vaikka keskushallinto ei olekaan asiaa korostanut. Ydinkaupunkien yhteen-
liittyma (Core Cities Group) on ollut tarkein policy-toimija timan edistamisessa.
Se on kyennyt suostuttelemaan valtiotason tekemddn muutoksia institutionaalisiin
reunaehtoihin ja luomaan uusia politiikka-aloitteita kaupunkiseututasolle vuosien
mittaan (MAA, LEP, City Deals, CA, yms).

Suurin kaupunkiseututason yhteistyon ongelma on ollut toiminnan taloudellisen
tuen vahyys. Tarkein rahoituskanava on ollut valtion politiikkaohjelmien kautta kana-
voitu rahoitus. Ndiden politiikkaohjelmien vaatimukset ja rakenteet ovat muotoilleet
kaupunkiseudun yhteistyon mahdollisuuksia. Toisaalta varsinkin vahvat kaupun-
kiseudut ovat kokeneet, ettd neuvottelut valtiotahon kanssa ovat olleet tasavertaiset
(PlanningResource 2015) ja erityisesti suuret kaupunkiseudut ovat pystyneet vaikut-
tamaan ohjelmien sisdltoon. Erityisesti Lontoo ja Manchesterin kaupunkiseudut ovat
kyenneet vaikuttamaan seka politiikkoihin ettd oman toimintansa reunaehtoihin.

® Manchesterin kaupunkiseudulla on osana yhteisviranomaisen (combined autho-
rity) sopimusta valtion kanssa lisatty yhteishallinnon toimintavaltuuksia. Tassa
yhteydessa on alettu laatia ensimmaista koko (toiminnallisen) kaupunkiseudun
(Greater Manchester Combined Authority, GMCA) yhteistd lakiin perustuvaa
strategista kaavaa, joka sitoo paikallishallintoja niiden muussa suunnittelussa.
Tapaus on mielenkiintoinen siind mielessa, ettd kyseessa on ensimmainen esi-
merkki ndin syvastad hallinnon integraatiosta Englannissa, ja ainoa esimerkki
lakisdateisen kaupunkiseutuhallinnon kehittamisesta Lontoon ulkopuolella.
(Cowie ym. 2013). GMCA:n suhde kaupunkiseudun muodostaviin kuntiin on
kolmitahoinen: ensinnd, suhde valtiotasoon on jarjestetty City Deal -sopimuk-
sen kautta, joka antaa GMCA:lle tiettyja lakisaateisiad oikeuksia yli kuntatason.
Toiseksi, strategiset suhteet yksityiseen sektoriin on koordinoitu LEP:n kautta.
Kolmanneksi, laajemmalla kaupunkialueella suhteet yksityissektoriin on jar-
jestetty erillisen Business Leadership Council:n kautta. Ndiden kolmen yhteis-
peli maarittda GMCA:n virallista institutionaalista asemaa. Cowie ym. (2013)
osoittavat, ettd paikalliset toimijat preferoivat kaupunkiseututasoista yhteistyta
kaikkine monimutkaisuuksineen, jos mittapuuksi asetetaan entinen seututasoi-
nen suunnitteluyhteistyd, jonka ei lainkaan koettu vastanneen toiminnallisen
kaupunkiseudun rajoja.
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® Muitakin CA-prosesseja on vireilld erikokoisilla kaupunkiseuduilla. Lisaksi
kaupunkiseuduilla on meneilldén erilaisia hallinnollisia ja hallinnan organisoi-
tumisia liittyen strategisen suunnittelun yhteistyohon: Black Country -alueella
tehdédén viiden kaupungin vélistd yhteistd suunnittelua — yhteinen ydinstrategia
on valmistunut vuonna 2011 ja se on virallisesti hyvaksytty. Se on seka asu-
kasluvun ettd maa-alueen suhteen laajin lainvoimainen yhteistyésuunnitelma
Englannissa. Cambridgen alueella on kolme maakuntaa (County) laatimassa
hakemusta CA:n perustamiseksi nimenomaan monikeskuksisen alueen strategi-
sen suunnittelun edistdmiseksi. Hertforshiressa puolestaan ollaan syventamassa
joint committee -yhteisty6ta asuntopolitiikan yhdentamiseksi ja asuntotuotan-
totavoitteiden tuomiseksi paikallisiin suunnitelmiin.

Keinot strategioiden ohjauksen
toteuttamiseksi kaupunkiseuduilla

Englannissa paikallissuunnitelma on tarkkaan sddnnelty ja yleiskaavan luonteinen ja
sen strategiaosaa kaytetddn my0s kaupunkiseututasoisessa suunnitteluyhteistyossa.
Englantilaisessa jarjestelmassa strategisen suunnittelun padpaino on nyt LEP-tasolla,
jota voidaan pitdd kaupunkiseututason uudelleenmaarittelyna talouden toiminnal-
lisuuksien kautta. Kéaytannossa uudet hallinto- ja hallintajérjestelyt ovat luomassa
uutta strategisen spatiaalisen suunnittelun tasoa, joka ohjautuu seké alhaalta (LEP:n
kokoonpano) ettd ylhaélta (rahoituksen kanavointi).

Bentley ja Pugalis (2013) nakevat, ettd Englannissa valtio pyrkii lisddmaan yksi-
tyisen sektorin valtaa maankdytdn suunnittelussa. Seutusuunnittelun lopettaminen,
muutokset kunnallisessa suunnittelussa ja LEP:ien perustaminen ovat heiddn mu-
kaansa kaikki tdmén agendan toteuttamista. Kuten Buser (2013) kertoo, on kau-
punkiseudun formaalilla, lakisdéteisiin tehtaviin perustuvalla yhteistyolla kyetty
edistamaan seudullista ajattelua. Esimerkiksi yhteinen suunnittelukomitea, jolle voi-
daan delegoida kunnallista paatantdavaltaa maankdyton suunnittelussa, on joissain
tapauksissa osoittautunut toimivaksi toimiessaan enemmaén kunnallisen hallinnon
jatkeena kuin omana toimijanaan, ja sijoittaessaan samalla vaaleilla valitut edustajat
seudullisen suunnittelun keskioon. Kun yhteys demokraattiseen kontrolliin on saatu
aikaan, on toiminnalla my®0s legitimiteettid, ja samalla yhteistoiminnan governance-
luonne on pakottanut kehittaméan hyvan hallinnan pelisdéntoja. Nain paatoksenteko
on saatu pysymaan linjassa lakisdéteisen suunnittelujarjestelman vaatimusten kanssa
(Buser 2013).

Parhaillaan kdynnissa on vilkas keskustelu valtion “devoluutiosta” eli vallan siir-
rosta paikallis- ja erityisesti kaupunkiseututasolle. Manchesterin CA neuvotteli itsel-
leen yleisen toimintavallan ja pyrkii nyt laajentamaan maarddmisvaltaansa luomalla
pormestarimallin, jossa pormestarin valtaoikeuksiin kuuluisi paikallisten suunni-
telmien ja rakennuslupien arviointi (call-in) koetun tarpeen tullen. Tama oikeus on
nykyiselldan vain spatiaalisesta suunnittelusta vastaavalla ministerilla.

LEP:ien puitteissa tapahtuvan strategisen spatiaalisen suunnittelun ja lakisaateisen
suunnittelun suhteesta keskustellaan my0s parhaillaan. Vaikkei LEP voi sindnsa laatia
sitovia suunnitelmia, eiké silla ole lakisadateistd roolia paikallisessa suunnittelussa,
on LEP-suunnitelmilla kuitenkin rooli lakisééteisten suunnitelmien evidenssipohjan
rakentamisessa, potentiaalien hahmottamisessa siind merkityksessa kuin kansallinen
politiikkaohjaus (NPPF) vaatii (Dunton 2015).

Valtion asettamien lakiperustaisten strategioiden ohjauksen instrumenttien ja kau-
punkiseutujen kehityskulkujen suhde on kaksisuuntainen. Hallituksen alkuperdinen
nakemys siitd, ettd kaupunkiseututason spatiaalisen suunnittelun strategiatarpeet

Ympiiristoministerion raportteja 24 | 2015

55



56

voidaan ratkaista yhteistydmaaraykselld, ei ole osoittautunut osuvaksi arvioksi. Maa-
rays on johtanut yhteistyon teknisen ulottuvuuden korostumiseen ja luonut enemman
rajanylittavia kuin seudullisia ratkaisuja. Yhtend yhteistyovelvoitteen ajatuksena on
ollut, ettei yhteisty6hon tarvita mitdén uutta hallinnon tai hallinnan rakennetta, mutta
kaupunkiseuduilla on tarve yhteisten keskustelu- ja suunnittelufoorumien kautta
tapahtuvalle, ”linjasuunnittelun” ulkopuoliselle, aidosti seudulliselle yhteistydlle.

Toisaalta hallituksen eritasoiset politiikkaohjauksen instrumentit ovat jatkuvasti
kehittyvid paitsi alueilta ja yleisemmastéd kehityksestd saatavan palautteen, myos
erityisesti kaupunkiseututasoisten aloitteiden ansiosta. Niinpa erityisesti ne instru-
mentit, joista on (sekd kaupunkiseutujen ettd hallituksen aloitteesta kdynnistettyjen)
pilottien kautta hyvia ensikokemuksia, pyritddn saamaan mahdollisimman nopeasti
toimeenpantua. Niinpa CA-yhteistyd on kdynnistynyt kuudella kaupunkiseudulla,
ja yhteistydmuodon tehtdvikenttdd ja vastaavia valtuutuksia ollaan kehittdmassa
monilta osin uuden hallinnon tason suuntaan —jopa tietyssa mielessé ohi kuntatason.
Kaupunkiseutujen kasvusopimukset liittavat hallinnon yleisen kompetenssin har-
kinnanvaraisesti jaettavaan kehittimisbudjettiin, jolla on LEP-yhteyden takia myos
yksityiseen sektoriin pdin kohdistuvaa vipuvaikutusta.

Erityisen olennainen kehitys englantilaisessa kontekstissa on kasvusopimuksiin
liittyva paikallisten verojen ja maksujen korvamerkintd ”takaisin” seudun kehittami-
seen. Ndin oikeastaan ensimmaista kertaa paikallis/kaupunkiseututasolla pystytdaan
osoittamaan paikallisen kehittamisen ja valtion tuen olevan suhteessa toisiinsa. Vaikka
muu verojdrjestelmd tasaakin kuntien kaytettavissd olevia budjetteja vahvasti, on
korvamerkityilla varoilla erityisen tarked merkitys yksityisen sektorin motivaation
kehittamisessa.

Huolimatta siitd, ettd kaupunkiseututason suunnitteluyhteistyon tarpeesta on
merkkejd ja monet paikallisviranomaiset ovat aloittaneet yhteisen suunnittelun, val-
tion osapuolena maankayton suunnittelussa toimiva Department of Communities
and Local Government (DCLG) ei aio kuitenkaan korostaa kaupunkiseututasoista
maankdyton suunnittelua yleisemmin, eikd kannusta tekemaén sitovia dokumentteja,
vaan haluaa paikallishallintojen fokusoivan toimintaansa paikalliseen ja naapurus-
totasoiseen suunnitteluun.

Toisaalta — osoituksena kaksisuuntaisesta vuorovaikutuksesta valtion ja paikallis-
tason kanssa —hallitus on korostanut, ettd paikallishallintojen tulisi seurata Manches-
terin esimerkkid ja kdynnistdd kuntienvalista strategisen suunnittelun yhteistyota.
My®6s lordi Heseltinen vaikutusvaltaisena pidetty raportti “No Stone Unturned”
(Heseltine 2012) korosti kaupunkiseututason ja erityisesti LEP-tason strategisen suun-
nittelun tarvetta.

Formaalin kaupunkiseututasoisen hallinnan jarjestelyn myo6ta on jouduttu arvi-
oimaan uudestaan vallinnutta kasitystd, ettd kaupunkiseutujen hallinnan tulisi olla
joustavaaja mukautuvaa, vapaamuotoista ja korkeintaan puolivirallista — ei niinkdan
avioliiton kaltaista vaan pikemminkin seurustelusuhdetta muistuttavaa (Deas 2014).
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Mita opittavaa suomalaiseen
ohjaukseen?

Tarkasteltujen maiden kaupunkiseututason spatiaalisessa suunnittelussa korostuu
nelja toisiinsa linkittyvaa teemaa. Ensinnad, suurten kaupunkien, erityisesti padkau-
punkiseutujen omat ja niihin valtion taholta kohdistetut intressit varittavat valtion-
ohjausta ja sen suhdetta kaupunkiseutujen suunnittelutyohon. Kun lainsadadannossa
kuntataso on ensisijainen paikallisen strategisen suunnittelun taso, ovat kaupunki-
seutujen yhteistyohon perustuvat ohjausinstrumentit kaikissa selvityksen maissa
tietyssd mielessa ”paalle liimattuja”. Monessa maassa on toki erityisid keinoja, joilla
voidaan periaatteessa varmistaa sekd kaupunkiseudun tason huomiointi ettd val-
tion intressien turvaaminen talld tasolla. Suunnittelun kaytanndissa on kuitenkin
polkuriippuvuuksia, legitimiteetin ja uskottavuuden seka rahoituksen ja yhteistyon
mahdollistamisen/sujuvuuden haasteita, jotka ovat kdytannossa estdaneet kaupunki-
seututasoisen suunnittelun valtavirtaistumisen. On luotu malleja ja kdytantdja, jotka
ovat soveliaita juuri tiettyihin yksittdisiin tapauksiin, mutta mahdollisesti vaikeasti
sovellettavissa jopa muilla vastaavilla alueilla, saati eri kokoisilla tai -luonteisilla
kaupunkiseuduilla.

Toiseksi, lainsddadantdd on pyritty keventamaan ja sen ohjausvaikutuksia fokusoi-
maan monellakin tavoin. Tadma erityisesti Hollannissa ja Englannissa kéyty refor-
mi on tarkoittanut ennen kaikkea moninaisen ja monimutkaisen eri lakien suoraan
suunnitteluun kohdistuvien velvoitteiden kerdamistd entista harvempien tai jopa
yhden lain tai politilkkadokumentin alle. Kyse on kuitenkin enemman jarjestelmien
pullonkaulojen avartamisesta kuin tdysremontista: englantilaisessa jérjestelméassa po-
lititkkaohjauksen vélineisto oli muodostunut vahitellen vield monimutkaisemmaksi
kuin itse lainsaadanto, ja ohjausjarjestelmén yksinkertaistamisella on pyritty teke-
maéadn ohjauksesta ymmarrettivampaa ja entistd raamittavampaa. Hollantilaisessa
jarjestelméssd paine kaikessa maankayton suunnittelussa kohdistuu kuntatasolle,
jossa eri velvoitteiden seuraaminen jokaisen asemakaavan kohdalla on hidastanut
kaavoitusta. Yhtendinen lakiohjaus ja “yhden kaavan periaate” ovat tarkoitetut yk-
sinkertaistamaan tilannetta ja mahdollistamaan tehokkaan integroivan suunnittelun
ja kaavoituksen.

Kolmanneksi, kaupunkiseutujen suunnittelun ja lakisaateisten suunnittelujérjestel-
mien vilistd suhdetta on hollennetty, mika tarkoittaa seka lakisaateisten instrument-
tien joustavaa soveltamista ettd epavirallisten (lakiin perustumattomien) valineiden
tuomista entistd voimakkaammin spatiaalisen suunnittelun kaytantoihin. Tama ke-
hitys on osin valtiotasolta ohjattua, osin kaupunkiseuduista itsestdédn nousevaa.

Neljanneksi, kaupunkiseututasoisen suunnittelun mandaattia ja demokraattista
legitimiteettid ei ole tdysin kyetty ratkaisemaan. Yhdessakdan tarkastelun maassa ei
ole kaupunkiseututasoista vaaleilla valittua poliittisen kontrollin jarjestelmad, Tuk-
holman ja Lontoon seudut ovat tdssa katsannossa erityistapauksia. Tama aiheuttaa
vdistamattd demokratiavajetta kaupunkiseututason toimintaan, ja tekee kaupunki-
seututasoisen suunnittelun suhteesta yhtéélta valtion ja maakuntien tasoon, toisaalta
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kuntatasoon tarkedn kysymyksen. Maissa, joissa valiportaalla on oma vaaleilla valittu
edustuksensa, ongelma saa vield oman horisontaalisluonteisen lisdvarinsa. Suunnit-
telujdrjestelmat ovat yhta lailla kaupunkiseututasoa huomioimattomia, mistd seuraa
usein suunnittelumandaatin hailyvyytta. Erityisesti tapauksissa, joissa kaupunkiseu-
tujen suunnittelua tehddén spatiaalisen suunnittelun jéarjestelméan ulkopuolella tai
sivulla ja erilaisilla seudullisilla koalitioilla, on mandaatti usein pikemmin yhteisiin
intresseihin ja hyvaan tahtoon kuin hallinnon ja demokratian jarjestelmiin ja peri-
aatteisiin perustuva.

Kaupunkiseutu suunnittelutasona

Maankéyton suunnittelua késitteleva lainsdddantd, johon tdssa yhteydessd on tutus-
tuttu erityisesti kaupunkiseututason nakokulmasta, tunnistaa eri maissa kaupun-
kiseudun suunnittelutasona eri tavoin. Yhtaaltd kyse on suunnittelujirjestelmaan
ylhaalta maaritellystd kaupunkiseutundkemyksestd. Ruotsissa, Tanskassa ja Englan-
nissa on padkaupunkeja koskevaa suunnittelulainsdéddantod, ja myos Hollannissa ja
Norjassa padkaupunkien erityisasema on tunnustettu epasuorasti. Kaupunkiseutujen
spatiaalista suunnittelua ajatellen kaikkien maiden lainsdadanto on puutteellinen, sil-
la suunnittelujarjestelmat eivat huomioi toiminnallisia alueita. Kuitenkin Englannissa
on laajasti katsoen spatiaalisen suunnittelun jarjestelmissd kahdessakin yhteydessa
toiminnallisiin alueisiin perustuvia suunnittelumahdollisuuksia: yhtéalta naapurus-
tosuunnitelmat ja toisaalta LEP-suunnitelmat. Toisaalta Ruotsin, Norjan ja Hollannin
suunnittelujarjestelmissd on myos vélitason suunnittelulla olennainen asema, jota
varsinkin Ruotsissa ja Norjassa voi kédyttdd — ja on kaytettykin — kaupunkiseutu-
tasoiseen suunnitteluun. Hollantilainen jarjestelma perustuu kaikkein selkeimmin
strategisuuden kuljettamiseen niin vertikaalisesti valtion ja seutujenvaliselta tasolta
aina paikalliseen suunnitteluun, seka toisaalta horisontaaliseen eri suunnitelmien ja
territoriaalisten yhteistydmuotojen ndkemysten integrointiin.

Toisaalta kaupunkiseutu voi suunnittelujdrjestelmén puitteissa syntyd myos al-
haalta késin, paikallistason suunnittelua yhteensovittamalla. Kaikkien tarkasteltujen
maiden suunnittelulainsdddédnnossa on mahdollistettu — ainakin periaatteessa —kun-
tien valinen yhteisty0 spatiaalisessa suunnittelussa. Paikallistason suunnitteluun
keskittyvadssa lainsaddannossa on kuitenkin nahty piilevdan muodollisuuksia ja ra-
joitteita (niin hallinnollisia kuin poliittisiakin), jotka kaytdnnossa useimmiten estavat
tamantyyppisen yhteistyon. Esimerkiksi Ruotsissa on vasta viime aikoina alettu tehda
yleiskaavayhteistydta kokonaisten yleiskaavojen tasolla. Englannissa on viridmaés-
sd kaupunkiseututasoisia lakisddteisen spatiaalisen suunnittelun kdytantoja, jotka
osoittavat vahintaan sen, ettd lainsdddannon joustavuus ja erityisesti sen joustavat
tulkinnat (joille valtio antaa tukensa) mahdollistavat suunnittelun kunhan yhteisty6n
edellytykset ja motivaatio ovat olemassa.

Paakaupunkiseutujen erityiskysymykset ovat varsinkin Englannissa, Tanskassa
ja Ruotsissa tulleet lainsdddannon kautta keskeisiksi kuntien vilisen yhteistyon ky-
symyksiksi.

Lontoo on pitkaan ollut brittildiisen suunnittelujarjestelméan erityistapaus. Lontoon
strateginen spatiaalinen suunnitelma London Plan on aidosti metropolisuunnitelma,
se koordinoi ja ohjaa kaupunkiseudun 39 paikallishallinnon suunnitelmia. Sen spati-
aalisuuden vahdisyytta on kuitenkin kritisoitu. Pormestarin valtaoikeudet ovat laajat,
ja vastapainona oleva London Assembly on Englannissa ainoa virallinen suoralla
kansanvaalilla valittu seutuorganisaatio.

Kéopenhaminan kaupunkiseudun Fingerplan on yksittdinen valtion ohjaama spa-
tiaalisen suunnittelun prosessi, joka jattda kaupunkiseudun kunnille varsin vahan
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liikkkumavaraa. Kéopenhaminan tapauksessa on ollut havaittavissa, ettd varsinkin
keskuskaupungin mielenkiinto kohdistuu taloudellisesti houkuttelevimpiin kehitta-
miskohteisiin, olivatpa ne Fingerplanissa keskeisia tai eivét. Téllaisia ovat mm. Jre-
stad, Juutinrauman yhteisty0 ja Loop City-konsepti. Ruotsissa puolestaan Tukholman
alueen lakisdédteinen suunnitteluyhteistyd on tuottanut kaksi seutusuunnitelmaa,
jotka ovat vahintdankin edistaneet alueen kuntien valistd yhteistyota (vrt Fiskaa 2011).

Mita sitten ulkomaisista vastinpareista tulisi oppia? Suomalainen suunnittelu-
lainsdddanto sisdltdd jo periaatteessa ylla kuvatut kaupunkiseudun luomisen ulot-
tuvuudet. Kaikkia (paakaupunkiseudun maankdyton suunnittelun yhteistyd, kau-
punkiseutujen maakuntakaavoitus, yhteinen yleiskaava) on kuitenkin pidetty siina
madrin vaikeana ettd toimintaa niiden puitteissa on syntynyt vain hyvin rajallisesti,
eivatka tahanastiset lahestymistavat ole kehittaneet strategisuutta ja kaupunkiseu-
tuyhteistyota kuin rajallisesti. Toisaalta epavirallinen yhteistyd on tuottanut oman
tarpeellisen lisdnsa strategiseen spatiaaliseen suunnitteluun. Néin on kyetty selviy-
tymaan ainakin osin kaupunkiseutuja kohdanneista alueiden kdytén suunnitteluun
liittyvista haasteista. Paikoin epavirallinen suunnitteluyhteisty6 on ollut erittdinkin
tuloksekasta, ja paikoin se on onnistuttu kytkemaan viralliseen suunnittelujarjestel-
maéédn toimivasti. MAL-aiesopimukset ovat osaltaan motivoineet kaupunkiseutujen
toimijoita yhteistyohon.

Kaikilla kaupunkiseuduilla ei kuitenkaan ole onnistuttu yhtd hyvin, mihin syyksi
on usein tarjottu yhteistyén kulttuurin puuttumista tai seudullista tilannetta jos-
sa houkutus kunnalliseen osaoptimointiin on suurempi kuin yhteistyossd nahtava
hyoty. Jotta toimivista, epévirallisista strategisen spatiaalisen suunnittelun vélineista
saataisiin kaikille soveltuvia ty6kaluja, tulisi kehittdd sekd niiden prosesseja ja hallin-
tamalleja ettd varmistaa niiden liittyminen lakisddteiseen suunnittelujarjestelmaan.

Hollannissa strategisella visioinnilla on selked asema myos suunnittelulainsaadan-
nossd, mutta vahvaksi strategisen otteen tekevét suunnittelun kdytannét ja niiden
muodostama lakisdédteisen suunnittelun kokonaisuus. Englantilainen spatiaalinen
suunnittelu on ehka (jatkuvassa) murroksessa, mutta uutta pyritdan kokeilemaan roh-
keasti. Toisaalta voidaan sanoa, ettd englantilainen jérjestelma pyrkii pikemminkin
lakisdateisen ohjauksen vahentdmiseen kuin optimaaliseen jarjestdmiseen, ja koko-
naisvaltaisuudesta luopumiseen paikallisten erityispiirteiden korostamisen kautta.

Ruotsin seutusuunnittelumalli soveltuu erityisen hyvin kaupunkiseututasoiseen
suunnitteluun, silld seudullisen suunnitteluyhteistyon voi lain mukaan kdynnistaa
miltei millaisella alueella tahansa, kunhan yhteistyd on seudullisten kysymysten
ratkaisemisen kannalta tarkoituksenmukaista. Sitd on kuitenkin kéytetty varsin saés-
teliddsti, minkd puolestaan on néhty johtuneen kuntien vahvasta itsendisyydesta ja
itseméadrdamisoikeuden sdilyttdmishalusta — seutusuunnitteluorganisaatiolle kun
olisi annettava my0s kunnille muuten kuuluvaa suunnitteluvaltaa. Erityisena koetin-
kivena tuntuu olevan seutusuunnittelun resursointi: vaikka vallan jako kyetaankin
tekemé&an onnistuneesti, on kuntapainotteisissa hallinnon ja suunnittelun jarjestelmis-
sa vaikea luoda vapaaehtoisesti valiportaan suunnittelua resursoivaa mekanismia.
Toisaalta véliportaan hallintoa voidaan resursoida verotuksen kautta.

Paakaupunkiseutujen erityislainsdddédntdjen viesti yleiselld tasolla on melko selkea:
jos jotain tehdaan, se kannattaa tehda vahvasti. Jokaisessa jarjestelméssa on vahvuu-
tensa ja heikkoutensa, mutta lainsdadadannon tulisi tarjota valineitd joilla pystytddn
toteuttamaan haluttuja muutoksia. Lontoossa tdma tarkoittaa vahvaa pormestaria,
Kodpenhaminassa vahvasti ohjaavaa strategista kaavaa.

¢ Kaupunkiseudun suunnittelu on kyettava kytkemaan suunnittelujarjestelmaan
ja ankkuroimaan demokraattisesti. Kytkennit ovat nykyiselldan monisyisia ja
joskus hankalasti hahmotettavia. Uusia, hallintoa paisuttamattomia yhteistyo-
malleja tulisi harkita.
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e Kaupunkiseudun suunnittelulle tulisi taata resurssit, joilla kaupunkiseututasoi-
sia ongelmia kyetddn kasittelemadn. Nykyiselldadn kuntatasoinen suunnittelu
on useimmissa tapauksissa niin tarkasti sddanneltyd, ettda se heikentda mahdol-
lisuuksia tehda painavaa kaupunkiseutusuunnittelua.

e Kaupunkiseuduilla tulisi kokeilla erilaisia ratkaisuja harkiten, mutta rohkeasti.
Erityisen tarke&a on, ettd paatoksid tuetaan niin poliittisesti kuin resursoinnin
kannalta. Suunnittelujarjestelmat kestédvat isojakin muutoksia, kunhan muutok-
set todella tehddan selkedsti ja toteutetaan vahvasti.

Alueidenkdyton ohjauksen raamitus ja valtion
intressien turvaaminen kaupunkiseuduilla

Tarkastelluissa maissa on kussakin varsin omanlaisensa raamit valtion intressien
turvaamiselle kaupunkiseutujen suunnittelussa. Englannissa lainsaadanto on yksi-
tyiskohdissaan tietyssd mielessa toissijainen suhteessa politiikkaohjauksen muutok-
seen, silld koko suunnittelujarjestelmaa voidaan pitéa strategisena ja ohjeellisena, sen
tehtdava on luoda johdonmukaiset mutta joustavat puitteet rakennuslupakéytannoille.
Norjassa ja Tanskassa on suhteellisen vahva valineisto valtionohjaukseen seka jarjes-
telman yksittdisten prosessuaalisten vilineiden tasolla ettd strategis-poliittisen ohja-
uksen tasolla, mm. vaalikausittainen valtiontason strateginen suunnittelun ohjaus.

Valtiotason kaupunkipolitiikkaa ei varsinaisesti tdssa selvityksessd ole kasitelty,
mutta se muodostaa yhden lahtokohdan valtion ja kaupunkiseutujen suhteelle myos
maankayton suunnittelussa. Kaupunkipolitiikan harjoittaminen on moninaista. Yh-
taalta se nayttaytyy valtion tasolta alkunsa saavana pehmedna ohjauksena — esimer-
kiksi kaupunkipoliittisiksi nimettyjen, kaupunkien kehittamista koskettavia eri as-
pekteja sektoripolitiikkojen kaupunkiseutujen sovelluksia késittelevien dokumenttien
kautta (sosiaalinen yhdenvertaisuus, kulttuuri, elinkeinot, palvelut). Toisaalta my0s
laaja-alaista kaupunkipoliittista ohjausta on erilaisten ohjelmien ja politiikkadoku-
menttien muodossa. Esimerkiksi Englannissa kaupunkipolitiikalla on vahva linkki
kaupunkiseutujen elinkeinokehitykseen seka kasvusopimusten ettd suoraan paikal-
listen elinkeinoyhteistyokumppanuuksien toiminnan kautta, mutta viime vuosikym-
menten painotus kaupunkiuudistukseen on jaanyt taka-alalle. Hollannissa kaupun-
kipolitiikan keskiossa on ollut puolestaan asuntotuotannon jarjestiminen. Norjassa
Oslon roolin kehittdmisestd alkanut ja toisaalta ohjelmallisesta kaupunkien kehitta-
misestd muotoutunut kaupunkipolitiikka kasittda neljan suurinta kaupunkiseutua,
ja ohjelmaperustainen ty6 on laajenemassa suurimmalle osalle kaupunkiseuduista.
Tanskassa puolestaan politiikkaohjauksen painopiste on yhtaalta asuntotuotannossa
ja toisaalta pienpiirteisessa kaupunkiuudistuksessa. Ruotsissa kaupunkipolitiikan
kehittaminen on koottu kestdavan kehityksen tematiikan alle.

Strategisen maankayton suunnittelun lainsdadannon uudistuspaineita on havaittu
kaikissa tarkastelun kohdemaissa. Englannissa lainsdaddédntod on perinteisesti — pe-
rustuslain puuttuessa ja kaksipuoluejarjestelman valtapolitiikan mukaisesti — muu-
tettu niiltd osin jotka kukin hallitus on maaritellyt uudella tavalla. Viimeaikaiset
kehityskulut korostavat seutukuntatasoisen elinkeinojen kehittamisen ja spatiaalisen
suunnittelun yhteyden vahvistamista. Hollannissa koko ymparistolainsdddannén
kokonaisuus on parhaillaan uudistuksen kohteena. Viime vuosina on hierarkkista
kaavajdrjestelmda purettu, jarjestelmaa kehitetty strategisemmaksi ja lainsaadan-
tod yksinkertaistettu. Ruotsissa on pyrkimys asteittaiseen suunnittelulainsdddannén
yksinkertaistamiseen ja strategisen maankayton suunnittelun liittdmiseen entista
enemman elinkeinojen seudulliseen kehittdmisty6hon. Suuntaus ndissa maissa ndyt-
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tdisi olevan valtion ohjauksen kohdentamiseen niihin pisteisiin, joissa kontrollilla
on eniten vaikuttavuutta. Toisaalta kuntien asema vaikuttaa vahvasti myos valtion
kontrollin muotoihin.

Hollannissa on innovatiivinen ja joustava politiikka/strategiakokonaisuus, jossa eri
tasoiset visiot ja ohjelmadokumentit muodostavat ohjaussateenvarjon, johon erilaiset
yhteistydmuodot voivat kiinnittyd. Hollannin jarjestelmassa spatiaalisen suunnittelun
jarjestelméa on vain osa suunnittelukokonaisuutta. Tatd kokonaisuutta yhtaalta hio-
taan valtion toimesta. Tédssa yhteydessda mm. kuntasuunnittelua on yksinkertaistettu
ja valtion ohjaukseen jétetty vain tarpeelliseksi koetut “perdlaudat”. Toisaalta koko
jarjestelma kehittyy myos eri osiensa painopisteiden ja yhteistyomuotojen muuttu-
essa.

Norjan ja Tanskan intressi- ja tavoitedokumentit ja suunnittelustrategiat/raportit
ovat ohjauskeinoina varsin toisen tyyppisid, vahintdaankin ensi silmdykselld kovem-
pia, mutta eittdmattd niilld myos on ohjausvaikutusta. Lisdksi ohjauksen tulokset
nayttaytyvat paitsi valtion hankkeiden (vrt. Tanska), myos seudullisesti alkunsa
saaneiden prosessien (vrt. Norja) kautta. Englannissa puolestaan on periaatteessa
mielenkiintoinen uusi tavoitedokumentti (NPPF) ja erilliset valtakunnalliset tavoitteet
infrastruktuureille, mutta ndiden suora relevanssi suomalaiseen toimintaymparistoon
saattaa olla vahainen. Toisaalta ne osoittavat, miten valtion tason politiikkaohjausta
voidaan tehdd monella tavalla ja hyvinkin maanldheisesti. Samalla kun on korostettu
politiikkaohjauksen ensisijaisuutta, on luotu monitulkintainen ja ytimekas dokumen-
taatio, jonka perusteella voidaan edistda hyvin monen tyyppisia prosesseja ja sisaltoja.
Poliittinen ohjaus saa uskottavuutta: poliittisilla valinnoilla voi olla my&s melko suora
suhde suunnittelun kaytantoihin.

Sopimuspohjainen strateginen kehittdminen kaupunkiseutujen puitteissa on myds
noussut nakyvaan rooliin osana kaupunkipolitiikkaa. Valtion ja kaupunkiseutujen/
kaupunkien vilisida kasvusopimuksia on laadittu Ruotsissa ja Englannissa, ja saman
tyyppisia sopimuksia on myds Norjassa suurilla kaupunkiseuduilla. Hollannin MIRT
on jarjestelména samankaltainen. Nama sopimustyyppiset kdytannét ovat leimalli-
sesti talous- ja infrastruktuuri-investointipainotteisia, ja sellaisina my0s siséltavat
spatiaalisen ulottuvuuden. Sopimusten ja spatiaalisen suunnittelun suhteita pyritdan
kehittdam&dadn mm. luomalla niin politiikkaohjauksella kuin lainsdddénnollakin link-
keja talous- ja spatiaalisten nakokulmien viélille. Tilanne on siis samankaltainen kuin
Suomessa, vaikka yhteiskunnalliset reunaehdot ovatkin erilaisia.

Mita naistd on opittavissa? Erityisen keskeisena nédyttaytyy valtion ja kuntien vali-
sen suhteen yksinkertaistaminen. Yhtaalta suunnittelulainsdadanto méaarittelee joka
maassa kunnallisen suunnittelun tehtdavit hyvinkin tarkasti. Oikeastaan vaihtelua
on tehtdaviakokonaisuuksien sisélldissd ja erityisesti lain tulkinnoissa. Tulkintoihin
ja niiden seurauksiin vaikuttavat olennaisesti valtion politiikkaohjauksen sitovuus,
sisalto ja tyyli. Selked politiikkaohjaus helpottaa tulkintojen tekoa, mutta tarkeinta
on ohjauskokonaisuuden koherenssi: mitd johdonmukaisempaa ja kannustavampaa
ohjaus on, sita aktiivisempia toimijoita paikallishallinnot voivat olla.

Toisaalta kyse on seudullisen (ja paikallisen) liikkumavaran jattamisests, jotta rat-
kaisuista saadaan aidosti paikallisiin tarpeisiin vastaavia. Toki jokaisessa selvityksen
maassa on tarvittu tarkkojakin maarayksia ja pakkoja, jotta esimerkiksi yhteistyon ra-
kenteellisia muutoksia ja parannuksia on tapahtunut. Parhaiten kannustavia ovat kui-
tenkin ne ohjauksen muodot, jotka resonoivat paikallisen kehittamistarpeen kanssa.

Nykytilanteessa paikallisen kehittdmistarpeen huomiointi tarkoittaa mm. talouden
ja elinkeinojen kehittdmisen integrointia spatiaalisen suunnittelun kokonaisuuteen
tavalla tai toisella. Tama liittyy olennaisesti my6s MALPE-suunnittelun kehittdmiseen
suomalaisilla kaupunkiseuduilla. Samalla kun talouden spatiaaliset ulottuvuudet
saavat uusia ilmiasuja ja ratkaisuja suunnittelussa, saattaa talouden ndkokulma myds
korostua yksipuolisesti, muodostua ainoaksi olennaiseksi suunnittelua ohjaavaksi
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tekijaksi. Vaikka kunnan tai kaupunkiseudun elinvoimaisuus on sen elinehto, on
erityisesti kaupunkiseututasoinen suunnittelu luonteeltaan laajaa asiakirjoa pitkalld
aikavdlilla yhteen sovittavaa. Kansainvalinen tutkimuskirjallisuus on melko yksi-
mielinen siité, ettei aluetaloudesta saisi muodostua itseisarvoista suunnittelun ratio-
naliteettia, eikd suunnittelusta saisi tulla ldhtokohtaisesti valtion varojen jakamisen
instrumenttia. Niinpa kaupunkiseutujen suunnittelun lahtokohtana ei saisi olla julki-
sista resursseista kilpaileminen. Toisaalta on myds huomioitava, ettd innovatiivisuus,
aktiivisuus, tehokkuus ja hyva suunnittelu ovat entista tarkeampia julkisten resurssi-
en jakoperusteita tilanteessa, jossa pyritaan vapauttamaan paikallisia ja sisasyntyisid
kehittamispotentiaaleja.

¢ Valtion ja kuntien viélisid suhteita, mukaan lukien suunnittelujarjestelman oh-
jausmuodot, tulisi yksinkertaistaa. Nykyisen jarjestelman vahvuuksista ja heik-
kouksista tulisi oppia ja oppi muuntaa uusiksi kaytannoiksi. Resursseja ei tulisi
kadyttaa sellaiseen ohjaukseen ja velvoitteisiin, joissa toivottava vaikutus voidaan
tuottaa my6s pehmeammilla ja/tai kaupunkiseutujen omasta aktiivisuudesta
syntyvilla keinoilla.

e Kaupunkiseuduille tulisi jattad liikkkumavaraa omien, paikallisista ominaispiir-
teistd nousevien kysymysten kasittelyyn, sekd omien perusteltujen kdytanto-
jensa siséllyttamiseen myos virallisen suunnittelun puitteissa. Niinpa suunni-
telmien muoto- ja sisdltovaatimukset voisivat olla vapaammin sovellettavissa
erilaisten suunnitelmatyyppien tai joustavampien maarittelyjen kautta.

e Strategisen suunnittelun lahtokohtana ei saisi olla resurssien tuottaminen kau-
punkiseudulle, vaan kaupunkiseudun spatiaalisen kehittdmisen kysymysten
kasittely. Vaikka kytkentdjen investointien rahoittamisen ja strategioiden vélilla
tulee olla selkedt, kaupunkiseutuja ei tulisi asettaa tilanteisiin, joissa taloudelliset
motiivit ohittavat paikalliset yhdyskuntarakenteelliset ja hallintorakenteelliset
avainkysymykset.

Kaupunkiseutujen sisdinen yhteistyo

Tarkastelluissa maissa keskeinen yhdistava tekija kaupunkiseutujen spatiaalisen
suunnittelun yhteistydssa on elinkeinoeldméan edellytyksistd ja talouden kehitta-
misestd huolehtiminen. Eri maiden tilanteet ovat kuitenkin melko erilaisia. Eng-
lannissa paikallishallintojen vélinen yhteistyé on ollut vahaistd, johtuen yhtaalta
paikallishallinnon toimintojen sdddellysta luonteesta, toisaalta hallintaideaaleista
jotka ovat painottaneet muita kuin kuntien valisid kumppanuuksia (vrt. McGarvey
2012). Nykyinen politiikkaohjaus on kuitenkin lisannyt yhteisty6ta niin palvelujen
tarjonnassa kuin suunnittelussakin. Vahvinta on kuitenkin edelleen elinkeinojen ke-
hittamisyhteistyd, jonka toivotaan ja suunnitellaan ohjaavan myds mm. kunnallista
spatiaalista suunnittelua kaupunkiseuduilla.

Englannissa on kaupunkiseutujen spatiaalisen suunnittelun yhteistyo lahtenyt liik-
keelle viime vuosina osin taloushoukutteiden, osin yhteisty6tarpeiden polttavuuden
ansiosta. Ensimmaistd kaupunkiseututasoista lainmukaista spatiaalista suunnitelmaa
Lontoon ulkopuolella laaditaan Manchesterin seudulle. Useat muut kaupunkiseu-
dut ovat aloittaneet virallisen suunnitteluyhteistyon. Kuntien vélinen spatiaalisen
suunnittelun yhteistyé on laajenemassa yhtdaltd yhteisen paikallisen strategisen
suunnittelun kautta, toisaalta LEP-suunnittelun spatiaalisten piirteiden ja politiik-
kaohjauksessa méaritellyn yhteyden kautta. LEP-suunnitelmat ovat kaupunkiseudun
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yhteistyOn ja spatiaalisen suunnittelun instrumentteina mielenkiintoisia, mutta niiden
ohjausvaikutus perustuu sithen, miten valtion kaytannollisessa politiikkaohjauksessa
niille annetaan merkittavyytta. Sellaisenaan ne vaativat erityisen politiikkaohjauksen
jarjestelman ymparilleen, ja ovat niin ollen huonosti sovitettavissa suomalaiseen
spatiaalisen suunnittelun jarjestelmaan.

Hollannissa yhteistyon perinne on pitka ja konsensuaalinen ilmapiiri vahva.
Maantieteellisistd oloista juontavaa neuvottelevuutta kutsutaan nimelld ”polde-
ring”. Yhteisty6 on kaupunkiseuduilla kasittdnyt my0s spatiaalista suunnittelua,
joskin lakisaateisesti vain Plusregio-kaupunkiseuduilla ja vain muutaman vuoden
ajan 2000-luvulla. Epavirallista spatiaalista suunnittelua tehdaan kuitenkin kaikilla
kaupunkiseuduilla, laajassa yhteistyossa niin kuntien valilla kuin suhteessa valtion
ja provinssitason toimijoihin. Vapaamuotoinen yhteisty6 kaupunkiseutujen puitteis-
sa on toistaiseksi vahvaa epdvirallisena toimintana ja silld on laajat kontaktipinnat
suunnittelujarjestelmaan. Kaupunkiseuduilla pyritddan luomaan laajasti kattavia stra-
tegiakokonaisuuksia, jotka muotoutuvat erilaisista ja eri yhteistydmuotojen puitteissa
syntyvista strategioista. Kaupunkiseutujen yhteisty9ssa on siirrytty pois maankayton
suunnittelusta —joka on entistd selvemmin kuntien vastuulla — kohti spatiaalisia stra-
tegioita, jotka muotoutuvat osaksi talouspainotteista strategiaty6ta niin investointien
ohjauksen kuin spatiaalisten kehittdmisvisioidenkin kautta. Hollannin MIRT-agendat
ovat vahvin osoitus integroivasta strategisesta suunnittelusta. Vaikka ne ovat moni-
mutkaisia verkostohallinnan muotoja (vrt. Zonnevelt & Spaans 2012) on niilld vah-
vasti politiikkoja ja strategisia dokumentteja yhteensovittava luonne.

Norjassa kuntien vélinen yhteisty6 kaupunkiseuduilla on monessa tapauksessa
vahvaa ja pitkdjanteistd, joskin samalla jossain maarin kuntien vélisen kilpailun sa-
vyttdimaa. Maakuntatason suunnittelua on sovellettu kaupunkiseututasolla muuta-
massa tapauksessa. Ndissa yhteyksissa on osin jouduttu venyttdimaan suunnittelun
raamitusta, esim. jakamaan kaupunkiseudun suunnitelma kahdeksi hieman eri sta-
tuksen maakunnalliseksi suunnitelmaksi. Samalla on luotu yhteistydrakenteita, jotka
voivat muokata poliittisia olosuhteita. Kuuluminen kahteen eri maakuntaan vaikuttaa
kaupunkiseudun politiikan tekoon ja saattaa luoda monimutkaisia tilanteita, kun
paatoksid joudutaan tekeméadn kahdessa rinnakkaisessa hierarkiassa.

Tanskassa seudut olivat ennen vuoden 2007 uudistusta vahvoja suunnittelun teki-
joitd, mutta nyt on jaljelld vain joitain kevyitd vapaaehtoisen yhteistyon kaytantoja.
Tanskalaisarvion (Smidt-Jensen 2015) mukaan kaupunkiseututasoista yhteistyota
spatiaalisen suunnittelun merkityksessa ei talld hetkelld juurikaan ole, silla yhtaalta
kaupunkiseutujen keskuskaupunkien asema on vahva ja ne pystyvat tarvittaessa
toimimaan yhteistydssd muiden seudun kuntien kanssa ilman ettd niiden tarvitsee
tehdd kompromisseja — muut kunnat seuraavat keskuskaupunkien linjaa. Toisaalta
aluetason suunnittelua pidetdan etenkin suuremmissa kaupungeissa vahamerkityksi-
send suhteessa kaupungin omaan suunnitteluun, joten ristiriitatilanteissa kaupungit
pitavat oman paansa.

Ruotsissa lakiperustainen kaupunkiseutujen seutukaavoitus ei ole saavuttanut
suosiota suurimpien kaupunkien ulkopuolella. Yleiskaavoituksessa, jossa on perin-
teisestikin tehty epamuodollista yhteisty6ta kuntien vaélilld (vrt. SOU 2007), on viime
vuosina syntynyt kaupunkiseuduille muutamia yhteisid yleiskaavahankkeita. Nama
viitoittavat vapaamuotoista kaavoitusyhteisty6td, joka perustuu luottamukseen, silla
lakisaéteistd menettelyd yhteisen yleiskaavatyon keskindiseen sitovuuteen ei ole, vaan
hyvaksyntd tapahtuu kuntakohtaisesti. My0s rakennekuvatyyppinen yhteistyé on
noussut seudullisesti kiinnostavaksi epamuodolliseksi vélineeksi, joskin sen kaytto
on vield varsin uutta eiké tassa selvityksessa ole ollut mahdollisuutta perehtya siihen
tarkemmin. Padpiirteissaan kyse on hyvin samantyyppisestd lahestymistavasta kuin
suomalaisissa rakennemalleissa, strategis-spatiaalisesta visioinnista ja skenaario-
tyOsta.
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Miten namaé kehityskulut resonoivat suomalaisen tilanteen kanssa? YhteistyOssa
on tietenkin kyse kuntarakenteen ja paikallisen poliittisen todellisuuden suhteesta
suunnitteluongelmiin. Kuntien valinen kilpailu on jonkinasteinen kysymys kaikissa
tarkastelun maissa, mutta sen merkitys kuntien elinvoimaisuuteen on riippuvai-
nen myos kuntien rahoitusmallista. Oma verotusoikeus tuo itsemdardamisoikeutta,
mutta hollantilainen kunta on esimerkki paikallishallinnosta, jolla on vahva asema
vaikkei omaa verotusoikeutta olekaan. My®&s historiallisilla seikoilla ja kulttuurilla
on merkityksensa.

Huolimatta erilaisista menneistd ja tulevista kuntareformeista ei yhdessakaan
tarkastelun maassa kuntarakenne vastaa kaupunkiseutujen toiminnallista rajautu-
mista. Toiminnallisuuteen perustuvien reformien tarpeesta ei myoskaan ole nah-
ty vahvoja merkkeja. Néin ollen kaupunkiseuduilla tarvitaan aina kuntien valisid
yhteistydmuotoja. Talloin yhteistydn onnistumisen edellytyksissa kyse on yhtaalta
olemassa olevien suunnitteluun liittyvien lakien, asetusten ja kovan politiikkaohjauk-
sen luomista raameista, toisaalta kdytossa olevasta yhteistyon vélineistosta. Lopulta
kuitenkin onnistumisia méaarittelee kaupunkiseutua koskevien asioiden kisittelyn
tarpeen nouseminen yhteiseksi huoleksi ja seudullisen poliittisen yhteisymmarryksen
syntyminen asioiden ratkaisemiseksi.

e Kuntien vilisen yhteistyon kehittdmisessa on pyrittava pitkajanteisesti mahdol-
listamaan erilaisten yhteistydomuotojen jatkuvuutta ja toisiaan taydentavyytta.
Paikallisten yhteistyokulttuurien kehittymista on tuettava tunnistamalla erilais-
ten toimiviksi havaittujen yhteistydmuotojen keskeiset tekijat. Naitd tekijoita
tulisi siséllyttda uusiin yhteistydmuotoihin.

¢ Tekemiseen, aktiivisuuteen ja luottamukseen perustuvaa yhteistyota tulisi tukea.
Strategisen spatiaalisen suunnittelun jarjestelméan tulisi olla joustava, jotta se
voisi huomioida téllaiset rakenteet ja kiinnittdd ne demokraattiseen kontrolliin
mielekkaalla tavalla.

e Kuntareformit eivat poista strategisen yhteistyon tarvetta. Yhteistyorakenteita
tulisikin kehittaa joustaviksi ja eri tilanteisiin adaptoituviksi, jotta kaupunkiseu-
tujen suunnittelussa kyettdisiin toimimaan erilaisissa poliittisissa ja hallinnolli-
sissa tilanteissa.
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10 Lopuksi

Lopuksi késittelemme tarkastelun poikkileikkaavina aineistoista nousseina kysymyk-
sind kuusi nakokulmaa, joiden kautta yhteenveto voidaan kiteyttdd seka tuloksina
ettd kehittdmisehdotuksina. Nama kysymykset osuvat osin yhteen tarkastelun lahto-
kohtaisen teemoittelun kanssa ja pyrkivat esitteleméan ytimekkaasti ne trendit, jotka
aineiston ja analyysin pohjalta ansaitsevat erityistd huomiota jatkossakin.

Paidkaupunkiseutujen suunnittelu

Neljassa viidesta tarkastellusta maasta padakaupunkiseudun asema kaupunkijarjestel-
maéssa ja kansallisessa taloudessa on tarked tai maaraava. Niinpa padakaupunkiseutu-
jen spatiaalisen suunnittelun kysymyksiin onkin puututtu vahvasti. Kolmessa maassa
paakaupunkiseudun spatiaalista kehittamista edistetddn erityiselld lainsdadannolls,
joka maaraa ja samalla mahdollistaa kaupunkiseudun suunnitteluyhteistyon. Muodot
heijastavat suunnittelun ja yhteiskunnan erityisia piirteitd, joten niista on opittavissa
vain rajallisesti, mutta periaate on selked ja siirrettavissa. Toisaalta paakaupunkiseu-
tujen asettaminen erityisasemaan herattda kysymyksen muiden suurien kaupunki-
seutujen suhteellisesta asemasta kansallisessa aluepolitiikassa. Tarkastelluissa maissa
joillain suurilla kaupunkiseuduilla on virinnyt omaehtoista suunnitteluyhteisty6ta, joka
vaikuttaa innovatiivisemmalta kuin paakaupunkiseutujen lakisaateinen suunnittelu.

Maankayton ja talouden suunnittelun yhdentaminen

Kaikissa tarkastelluissa maissa on keskeiseksi kehittdmiskohteeksi muotoutunut ta-
louden toimijoiden verkostojen yhdentdminen kaupunkiseututasolla suunnittelu- ja
yleishallinnon kanssa. Yhtdalta kehityskulku korostaa aluepohjaisen MALPE-tyyp-
pisen kehittdmisen yleistymista. Toisaalta toimintamalli kdytdnnossa legitimoi talo-
ustoimijoiden verkostojen tydskentelyd yhteistoiminnan kautta. Spatiaalisen suun-
nittelun strateginen yhteisty6 tapahtuukin entistd enemman naissa PPP-tyyppisissd
verkostoissa, joissa talouden suunnittelun investointien sijoittelu on muodostunut
uudeksi strategisen spatiaalisen suunnittelun ytimeksi. Parhaimmillaan kaupun-
kiseudun eri toimijaverkostot hitsautuvat monitahoiseksi strategisen kehittdmisen
yhteenliittymaéksi, jolla on sekd demokraattisen kontrollin ettd legitimiteetin var-
mistavia toimintamuotoja ettd talouden toimijoiden potentiaalit vapauttavia jousta-
via strategisen suunnittelun kaytantoja. Pahimmillaan tilanne ei kuitenkaan realisoi
seudullisia pddomia, vaan aiheuttaa eri toimijaverkostojen valista ristivetoa. Talloin
kuntasuunnittelulle saattaa muotoutua kaksi kilpailevaa isantdd, valtion ohjauksen
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ja lakisddteisen yhteistyon lisdksi suunnitteluun tulee velvoitteita my6s kaupunki-
seudun yrityssektorivetoisen strategisen kehittimisen suunnasta. Missa méaarin nama
nakokulmat kyetdan yhdistamaan koherentisti on keskeinen onnistumisen kysymys.

Yleiskaavallinen yhteistyo

Suomalaisittain mielenkiintoista on nahda miten yksi maankaytto- ja rakennuslain
kipupisteistd, kuntien yhteisen yleiskaavan kehittiminen toimivaksi instrumentiksi,
on esilla kaupunkiseutujen spatiaalisessa suunnittelussa. Useimmissa tarkastelun
maissa onkin vastaavia kehityskulkuja havaittavissa. Havaintojemme mukaan yleis-
kaavallinen yhteistyd nousee kuntien tarpeesta kaupunkiseututasoisten kysymysten
ratkaisuun. Kun tarve ratkaisujen l0ytdmiseen on aito ja paikallisesti on todettu
yleiskaavallisen suunnittelun soveltuvan ratkaisujen vélineeksi, ovat kunnat yhteis-
tyOssa 1oytaneet sopivia, lainsdiddannon mahdollisuuksia hy6dyntévia toimintamal-
leja. Milloin lain tulkintoja on ollut tarpeen koetella, on valtion politiikkaohjauksen
asettumisesta linjaan seudullisten tarpeiden kanssa ollut ratkaisevaa hyotya. Lainsaa-
dannolla luoduista yleisista yhteistydmahdollisuuksista ei ole tarkastelun puitteissa
esimerkkeja.

”Vilitason” spatiaalinen suunnittelu

Tarkastelussa on korostunut paikallisen (kunta)tason ensisijaisuus kaikissa suunnitte-
lujérjestelmissd. Samalla valtion ohjauksella on nahty olevan vaihteleva, joskin tarkea
rooli niin rajoittavana, raamittavana kuin mahdollistavanakin tekijana. Onpa valtio
ottanut itselleen spatiaalisen suunnittelun tehtavidkin, valtakunnallisista visioista
péaakaupunkiseudun suunnitteluun. Siind missa kaupunkiseudut leimallisesti jaavat
ulos suunnittelujarjestelmistd, seudut/maakunnat/provinssit ovat mukana useim-
missa spatiaalisen suunnittelun jarjestelmaéssa jollain tavoin. Huomionarvoista on,
ettd huolimatta valitason suunnittelun lakisdéteisyydestd ja ohjauksen tasosta on
kaikissa tarkastelun maissa jonkinlaista institutionalisoitunutta seudullista suun-
nittelua. Jopa Englannissa, jossa seututaso suunnittelun ja hallinnon tasona lakkau-
tettiin muutama vuosi sitten, uusia seudullisia suunnitteluyhteistyén muotoja on
ilmestynyt spatiaalisen suunnittelun “reunamille”. Osa vilitason suunnittelusta on
kuntien valistd suunnitteluyhteisty6td, osa taas laajemmin seudullista. Vaikuttaakin
siltd, ettd kummallekin ndkokulmalle — kaupunkiseutujen kysymyksille ja kaupunki-
seutujen ja ympéroivien seutujen valisille kysymyksille — on 16ydyttédva spatiaalisen
suunnittelun kannalta mielekkaitd purkautumiskanavia. Kysymys instrumenttien
tarkemmista muodoista ja ominaisuuksista jaa avoimeksi, mutta ilmiselvasti niiden on
oltava joustavia, jotta niitd voidaan hyodyntaa erilaisissa seudullisissa konteksteissa.

Kaupunkiseuduista nouseva aktiivisuus

Monesti kaupunkiseutujen yhteisty6 on tarvinnut jonkinlaisia ulkopuolisia sysayksid,
pakkojen tai uusien motivaatiotekijoiden muodossa. Aineistomme kuitenkin kertoo,
ettd kaupunkiseuduilla on myo6s kykyja omaehtoiseen, paikallisuudesta lahteviin ak-
tiivisuuden muotoihin jotka voivat muovautua merkittaviksi yhteistyon tyokaluiksi.
Usein on vaikea 16ytda tarkkaa alkukohtaa tai kdytdnnon alkuperdd, mutta paikalli-
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sissa innovaatioissa on usein sovellettu seka paikallisesti olemassa olevia, toimiviksi
havaittuja instrumentteja ettd muualta lainattuja ja sovellettuja ajatuksia, malleja tai
kaytantoja. Paikallinen kokoonpano muodostaa innovatiivisen ja paikallisia toimi-
joita motivoivan kaytannon. Nama kaytannot hyodyntévat niin ohjauksen harmai-
ta alueita kuin lainsdddantoa ja suunnittelujarjestelmddkin. Ratkaiseva innovaatio
saattaa olla jonkin jarjestelman osan uudelleen tulkinta. Useimmiten ratkaisevaa on
kuitenkin paikallisen yhteistyon perinne ja sen toimivien osien perinnon vaaliminen.
Nain luodaan paikallisia toimintakulttuureja, jotka auttavat seka késittelemédan pai-
kallisten todellisuuksien kirjoa ettd ylittamaan lainsdddannon ja politiikkaohjauksen
mahdollisesti asettamia esteita.

Strateginen kokonaiskuva

Tarkastelu on tuonut esiin eri maiden suunnittelujarjestelmien toiminnan erityispiir-
teitd, ja samalla tarkastellut kokonaisuudet ovat hahmottuneet erilaisiksi strategisen
spatiaalisen suunnittelun jéarjestelmiksi jotka ilmenevat hieman eri tavoin suhteessa
kaupunkiseutujen suunnitteluun. Melko erilaiset jarjestelmat tuottavat kansallisesti
toimiviksi koettuja ratkaisuja, jotka toki myds politisoidaan ja kyseenalaistetaan kan-
sallisissa ja paikallisissa keskusteluissa. Aineistomme illustroivat erinomaisella taval-
la sitd, kuinka hyvin ndma erilaiset suunnittelujérjestelmien ominaisuudet yhdisty-
vat kansallisesti koherentiksi strategisen spatiaalisen suunnittelun kokonaiskuvaksi.
Tarkastelluista suunnittelujarjestelmisté ja niiden ympérille rakentuvista strategisista
kokonaiskuvista — jotka voivat olla kaoottisia tai aarimmadisen jarjestelmallisia — hei-
jastuu sekd suunnittelukulttuurien ettd kansallisten hallinnon ja hallinnan kulttuurien
ominaisuuksia. Niinpa koherentti strateginen kokonaiskuva seka sopii sovellusympa-
ristdonsa ettd luo toimivan strategisen toimintaympariston, jonka puitteissa erilaiset
lakisdéteiset ja vapaaehtoiset, epavirallisetkin kaytannot seka voivat toimia onnistu-
neesti ettd tuoda luontevan lisansa kokonaisuuteen. Yksityiskohdissaan strateginen
kokonaiskuva voi siséltaa ristiriitaisuuksia, jotka kuvastavat kuitenkin pikemminkin
politiikan teon todellisuuksia kuin suunnittelujarjestelmien ominaisuuksia. Strate-
ginen kokonaiskuva voi parhaimmillaan olla rikas ja monitahoinen kudelma, jonka
toiminnassa ja kehittdmisessa kaikki olennaiset toimijat kokevat olevansa osallisina.
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