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Maankéytto- ja rakennuslaki tuli voimaan 1. tammikuuta 2000. Lain toiminnasta
saatuja kokemuksia on arvioitu pian lain voimaantulon jdlkeen vuosina 2001, 2002
sekd kattavammin 2005.

Ymparistoministerio toteuttaa vuosien 2012 ja 2013 aikana padministeri Jyrki Ka-
taisen hallituksen hallitusohjelman mukaisesti maankaytto- ja rakennuslain uuden
kokonaisarvioinnin, jossa arvioidaan lain toimivuutta ja vaikuttavuutta sen voi-
maantulon jdlkeen monin tavoin muuttuneessa toimintaympaéristdssa. Arvioinnissa
tunnistetaan lain vaikutukset ja ohjausjarjestelman mahdolliset puutteet sekd arvioi-
daan tunnistettujen epdkohtien yhteydet soveltamiskédytidntoihin ja lainsdddantéon.
Tavoitteena on esittdd myos arvio lain kehittimistarpeista.

Ymparistoministeri¢ on arvioinnin suuntaamisen tueksi pyytéanyt tiedeyhteisolta
itsendisistd artikkeleista koostuvan puheenvuoron, jonka kirjoittajiksi lupautuivat
tutkimusprofessori TkT Miimu Airaksinen (VTT), professori TkT Helka-Liisa Hentild
(Oulun yliopisto), professori FT Jussi S. Jauhiainen (Turun yliopisto), professori TkT
Raine Mintysalo ja tutkija Karoliina Jarenko (Aalto yliopisto, YTK), professori OTT
Tapio Maéttd (Itd-Suomen yliopisto), yksikénpaallikko OTT Jukka Simild (Suomen
ymparistokeskus), TKT Aija Staffans (Aalto -yliopisto) ja professori TKT Matti Pentti
(Tampereen teknillinen yliopisto).

Katsauksissa tarkastellaan kaavoituksen ja rakentamisen toimintaympéristossa
maank&ytto- ja rakennuslain voimaantulon jilkeen tapahtuneita muutoksia ja ndko-
piirissd olevia yhteiskunnan kehityssuuntia suhteessa lain tavoitteisiin ja tuloksiin.

Ymparistoministerio kiittda tiedeyhteison edustajia kiinnostavista katsauksista.

Ylijohtaja Helena Sateri
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Jukka Simild

Nakokohtia lainsaadannon arviointiin

Johdanto

Lakien toimivuuden ja vaikutuksien arviointi on noussut erdiksi keskeiseksi lainval-
mistelun kehittdmiskohteeksi. Asia ei ole uusi, mutta sen saama huomio aikaisempaa
merkittdvadmpadd. Lakien vaikutuksien arvioinnin tarpeellisuuteen viitataan nyky&aan
sadannonmukaisesti hallitusohjelmassa, kuten my6s tuoreimmassa'. Jyrki Tala selosti
jo vuonna 2001 laajasti niitd julkisen hallinnon ohjelmallisia kannanottoja, joissa
edellytetddn lakien vaikutusten selvittamistd.? Tamén analyysin ydinsisilt6 oli se,
ettd Suomi — kuten OECD maat yleensd — on sitoutunut tekeméaan lakien vaikutusten
arviointia ja tatd varten on laadittu jo pitkdén erilaista ohjeistusta ja arviointiohjelmia.
Arvioinnille asetetut tavoitteet on kuitenkin usein katsottu saavutetun huonosti.* Ar-
viointeja tehdddn vihemmaén kuin mité juhlallisista kannanotoista voisi péételld, ne
tehdédédn usein myochdan valmistelun etenemisen kannalta, vahdiset resurssit heiken-
tavdt niiden laatua ja lisdksi hyvétkin arvioinnit voidaan jdttdd ottamatta huomioon.

Lakien vaikutuksien arvioinnit ovat tarpeellisia, koska lakien vaikutuksia tunne-
taan puutteellisesti. Vaikutusten arviointi voisi auttaa merkittévasti sddntelyn edelleen
kehittdmisessd, vaikka joskus arviointia kidytetdan pikemminkin jo tehtyjen valintojen
oikeuttamiseen. Ympaéristosddntelyn vaikutuksien huono tunteminen johtuu osaltaan
siitd, ettd hallinnon seuranta- ja valvontajdrjestelméda ei ole kehitetty raportoimaan
niinkdédn lakien vaikutuksista kuin hallinnollisen toiminnan suoritteista. Tatdkin
keskeisempad on lakien ja vaikutuksien vilisen syy-seuraus ymmartdmisen haaste.
Séaantelyn vaikutuksia ei voida paatelld valittomasti esimerkiksi erilaisista ymparistdn
tilaa kertovista tietojérjestelmistd, vaan syy-seuraussuhde tulee ymmartda erilaisia
tietoja yhdistamalld sekd tietoja arvioiden ja punniten.

Téssé kirjoituksessa tarkastellaan arvioinnin problematiikkaa erityisesti maankayt-
to- ja rakennuslain (MRL) kokonaisarvioinnin ndkokulmasta, jonka toteuttaminen
on otettu Jyrki Kataisen hallitusohjelmaan. Tatd kirjoitettaessa MRL:n arvioinnin
suunnittelua on jo hyvéssd vauhdissa. Taman kirjoituksen tavoitteena on syventdd
ndkemystd mitd arviointi on sekd kiinnittd4 huomiota erdisiin keskeisiin ndkokohtiin,
jotka voivat olla hyodyllisid arviointia suunniteltaessa ja toteutettaessa. Kirjoitus ei
pyri korvaamaan ministeriéille laadittuja lainsddddnnon arvioinnin oppaita,* vaan
on luonteeltaan pohdiskeleva. Kirjoituksen tavoite on yleisempi kuin yhden — tosin
poikkeuksellisen merkittdvan — lain arvioinnin tukeminen.

1 Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma.
Ks. erityisesti etukidteisen vaikutuksien arvioinnin kritiikistd yleisesti Tala 2001, s. 43-56. ja yhden
vuoden hallituksen esityksien pohjalta Pakarinen ja Tala 2010.

3 Tala 2001, s. 43-56.

4 Ministerididen vaikutusarviointioppaiden lisdksi Valtion talouden tarkastusvirasto on julkaisut tar-
kastusohjeita, jotka ovat hyodyllisid politiikkatoimien arvioinneissa, ks. Tuloksellisuustarkastuksen
ohje, 2010.
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Arviointi ja muut selvitykset

Lakien vaikutuksia selvitetddn sekd ennen lainsddddnnon sdatamistd ettd sen jal-
keen. Kansainvilisessa kirjallisuudessa arviointi sanan (evaluation) kéytto toisinaan
halutaan rajoittaa nimenomaan jilkikéteiseen arviointiin ja vaikutuksien etukéteisté
selvittdmistd voitaisiin tdlloin kutsua vaikutuksien selvittdmiseksi (impact assess-
ment). Suomessa sana arviointi vakiintuneesti viittaa sekd menneisyyteen ettd tule-
vaisuuteen tehtdviin tarkasteluihin. Tédssa kirjoituksessa tarkastellaan jélkikéteistd
arviointia, joka ymmarretddn nyt Vedungin mukaisesti politiikkatoimien taytant6on-
panon, resursoinnin ja tuotosten huolelliseksi jdlkikéteiseksi arvon ja merkityksen
selvittdmiseksi, jonka on tarkoitus vaikuttaa tulevaan paatoksentekoon’. Jalkikateisia
arviointeja siis tehdddn tulevaisuuden takia ja lainsdddannon osalta tdhtdin usein on
seuraavassa lakireformissa. Toki tavoitteena voi myds olla vain sen selvittdminen
tarvitaanko ylipdatddn lakireformia — tdstd muun muassa Luonnonsuojelulain arvi-
oinnissa® ldhdettiin — tahi lain tdytantoonpanon parantaminen. Mahdollista my®os on,
ettd arvioinnilla oikeasti halutaan vain vahvistaa status quo:ta ilman aitoa valmiutta
ottaa arvioinnin mahdollisesti tuottamia ehdotuksia huomioon.

Arvioinnit ovat tarkeitd lainvalmistelun kehittaimiseksi, mutta laajamittainen lain-
valmisteluhanke edellyttdd monia muitakin selvityksid. Terminologisesti on syytd
pitdd erilladn jdlkiarvioinneista selvitykset, joissa tavoitteena ei ole merkityksen ja
arvon antaminen kyseiselle politiikkatoimelle. Lainvalmistelun taustaksi voidaan
tarvita yhteiskunnallisten kehityssuuntien tarkastelua taikka vaikkapa perustuslain,
kansainvélisen oikeuden taikka Eurooppa-oikeuden muuttumisen ymmartamista.
Jalkikdteisessd arvioinnissa on kuitenkin aina kyse siitd, mitd vaikutuksia nimen-
omaan laista aiheutuu ja jos tarkastelun kohteena on jokin muu asia, niin se ei ole
arviointia. Vaikkapa yhdyskuntarakenteen muutoksien selvittdminen ilman, ettd sa-
malla tarkastellaan alueiden kdyton suunnittelun ja rakentamisen muun ohjaamisen
vaikutuksia yhdyskuntarakenteeseen, ei ole politiikkatoimien jalkikéateistd arviointia.
Tama ei tarkoita sitd, etteivat nima selvitykset olisi yhtélailla tdrkeitd lainvalmiste-
lunkin ndkdkulmasta. Selkedn kielenkdyton kannalta ei kuitenkaan ole perusteltua
niputtaa kaikkia selvityksid saman ilmaisun alle.

Lainvalmistelun tarvitsemia selvityksid voidaan ryhmitelld Ville Valovirran ja
Mari Hjeltin” esittdmén jaottelun pohjalta. Heidédn kirjoituksensa ei koske lakien ar-
viointia, vaan arviointia ja ennakointia innovaatio- ja teknologiapolitiikan strategisen
paatoksen tukena. Taman mallin mukaisesti selvitykset voitaisiin jakaa neljaan ryh-
maéédn (taulukko 1). Horisontaalisesti eri selvitykset jakaantuvat liukuvalla asteikoilla
ajallisesti menneisyyteen ja tulevaisuuteen. Vertikaalisesti selvitykset voidaan jélleen
liukuvalla asteikolla jakaa vélittomaésti tarkasteltavaan politiikkatoimeen — kuten
MRL:iin - liittyviin selvityksiin ja laajempialaisiin, yhteiskunnallista muutossuuntia
yleisemmin kuvaaviin selvityksiin. Asteikon yldpédéssd havaitun muutoksen yhteys
lakiin on 16ysa tai olematon ja kdytdnnossa ei tunnistettavissa.

Lainsdddannon vaikutukset voidaan jakaa seuraaviin asteittain aleneviin kategori-
oihin: (1) vaikutukset kohdealueella ja sen ulkopuolella ilmeneviin, (2) ndmé voidaan
jakaa edelleen tarkoitettuihin ja tarkoittamattomiin vaikutuksiin ja (3) nima voidaan
jakaa taas edelleen myonteisiin tai kielteisiin vaikutuksiin. Ndin saamme kaiken
kaikkiaan kahdeksan eri kategoriaa. Tama® ns. sivuvaikutus -malli korostaa sitd, ettd
arviointia ei tule rajata vain sddntelyn tavoitteisiin, vaan my6s muunlaiset tarkoitetut
ja tarkoittamattomat vaikutukset tulee ottaa arvioinnissa huomioon.

Vedung: 1997, ks. my®s Scriven 1991.

Simila et al. 2010.

Valovirta ja Hjelt 2005.

Vedung 1997, Rogers, Petrosino, Huebner ja Hasci, 2000. s. 49-59. ks. my®os Tala 2001. s. 66-70.

XNy oG
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Taulukko 1. Esimerkkeja lainvalmistelun edellyttamista selvityksista.

Menneisyys Tulevaisuus — ennakointi
Yhteiskunnallisten | Muuttoliike Samat kuin viereisessa
muutossuuntien Asumisen, liikkumisen ja kaupan rakenteen laatikossa, ajallinen
kehitys muutos nakokulma on kuitenkin
Elinkeinorakenteen muutos eri

Viherrakenteen muutos
Muu ymparistdn muutos,
Oikeudellisen ympiariston muutos

Arviointi MRL:n eri keinojen onnistuminen — vaikuttavuus, | Ehdotettujen MRL:n
kustannus-vaikuttavuus, hyvaksyttavyys, laatu, ja | muutoksien vaikutus-
muut kriteerit arvioinnit

Keskeistd on olennaisten vaikutusmekanismien ymmartaminen, ei valttamattda komp-
leksisen ja laaja-alaisen sddntelykehyksen kaikkien yksityiskohtien perusteellinen
selvittdminen. Kéytettdvissd olevien resurssien niukkuus rajoittaa arvioinnin mahdol-
lisuuksia. Arviointi sisdltda sekad vaikutuksien selvittimisen ettd niiden arvottamisen,
johon tarvitaan arviointikriteerejd. Niihin palataan jdljempand. On huomattava, ettd
arvioinnin tutkijoiden keskuudessa arviointikriteerien tarpeellisuudesta vallitsee
erilaisia ndkemyksid. Monet’ korostavat arviointikriteerien merkitystd, mutta on
myds esitetty toisensuuntaisia arvioita, joiden mukaan vaikutuksien selvittiminen
ilman merkityksen antamista olisi paitsi mahdollista myos tavoiteltavaa. Oman né-
kemykseni mukaan havainnot vaikutuksista ilman merkityksen antamista voivat
jadda irralliseksi ja jos arvioitsija ei anna niille merkitystd, niin arvioinnin viesti voi
jddda vaikeasti tulkittavaksi.

MRL:n haasteellisuus

MRL on poikkeuksellisen haasteellinen laki arvioitavaksi. Tdimé johtuu alueiden
kdyton suunnittelun ja rakentamisen ohjauksen laaja-alaisuudesta, monikerroksisuu-
desta ja lain kdyttdmistd runsaista avoimista oikeudellisista kasitteistd. Maankdytto-
ja rakennuslaki antaa alueiden kdytén suunnittelun institutionaaliset puitteet. Se
maédrittdd alueiden kdyton suunnittelun yleiset tavoitteet, sidntelee valtakunnallisten
maankdyton tavoitteiden antamista, kaavojen laadintaa ja sisdltdd seké erilaisia vuo-
rovaikutuksen muotoja niin viranomaisten kesken kuin kansalaisten ja viranomaisten
valilld. MRL:lla on my®&s luotu lupajarjestelmd rakentamisen kannalta merkityksellis-
ten hankkeiden ja toimenpiteiden valvomiseksi. Koska itse asiassa alueiden kayton
tavoitteet ja eri kaavamuodotkin ovat erdédnlaisia puitteita, niin voidaan sanoa, ettd
MRL on puitteiden puitteiden puitteet.

Maankaéytto- ja rakennuslaki ei tarkkaan méaarita minkalaisia padtoksid sen nojalla
tulisi tehdd. Kaavojen siséltod ei voi péételld laista, vaan laki “vain” ohjaa eli raamittaa
paatoksentekoa. Lailla on kiistanalaisissa tilanteissa ratkaiseva merkitys tuomioistui-
men arvioidessa péddtdsten lainmukaisuutta, mutta eri padtoksentekijit voivat padtya
aivan laillisesti erilaisiin lopputulemiin. Vaikutuksien arvioinnin kannalta olennaista
ei ole se miké on oikeudellisesti mahdollista, vaan se mitd on todellisuudessa tapahtu-
nut. Lain sisidllon tarkka tuntemus ei siis voi korvata arviointia, koska sen tavoitteena
on — sikdli kuin se on mahdollista — ymmartdd mitd vaikutuksia alueiden kdyton
suunnittelu ja rakentamisen ohjaaminen on tuottanut.

Jalkikateisen arvioinnin keskeisend tavoitteena on ymmartédd vaikutussuhteita, siis
vastata kysymykseen mitd vaikutuksia on sddntelystd aiheutunut. MRL:n tapaukses-
sa vaikutusketju voi olla pitkd. Ensin laki vaikuttaa maankédyton valtakunnallisiin
tavoitteisiin, ne vaikuttavat maakuntakaavaan, se vaikuttaa yleiskaavaan ja taima

9  Hilden et al. 2000, Oksanen 2003.
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puolestaan vaikuttaa yksityiskohtaiseen kaavaan, jonka perusteella tehdddn maan-
kayttosopimus, ja/tai myonnetddn rakennuslupa. Vaikutusketju ei suinkaan paity
rakennusluvan myontamiseen. Itse asiassa kaava tahi rakennuslupa ymmarretaan
arvioinnissa tuotokseksi — hallinnollisen prosessin lopputuotteeksi — ei varsinaiseksi
vaikutukseksi, joka seuraa téstd tuotoksesta. Lakia ei ole sdddetty sen takia, ettd vi-
ranomaiset tuottaisivat kaavoja, vaan kaavoja laaditaan siksi, ettd yhdyskuntarakenne
olisi toivotun kaltainen. Hallinnollisen prosessin jdlkeen voi seurata monivaiheinen
vaikutusketju, jossa kaavoitus vaikuttaa osaltaan mutta ei yksindan tonttimarkkinoi-
hin, tonttimarkkinoiden toimivuus alueen védestoméaérdan, viestomadrd puolestaan
palveluihin ja tydpaikkoihin. Tdma prosessi voi tunnetusti olla itse itseddn ruokkiva
eli kehittyvilld alueilla vdestomé&ara kasvaa ja taantuvilla vdhenee. Vaikutusketju ei
aina ole ndin pitkd, mutta silloinkin vaikutuksien synnyn ajallinen mittakaava voi
olla vuosikymmenid. Yleisesti ottaen MRL:n jarjestelmdsséd eri prosessien ja vaiku-
tusketjujen ajallinen ja spatiaalinen mittakaava vaihtelee merkittavasti. Tama tekee
arvioinnista haasteellista, mutta ei mahdotonta.

Arvioinnin kasitteellisia apuvilineita

Arviointia voidaan jdsentdd ns. panos-tuotos mallin avulla, jossa kuvataan miten
arvioinnissa jasennetéddn erdiden keskeisten ilmididen véliset suhteet (kuva 1). Kuva
itsessddn puhuu puolestaan. Siitd voidaan kuitenkin huomauttaa, ettd se on heuris-
tinen malli. Se pelkistdd todellisuutta, jotta se selkeyttdisi ajattelua. Todellisuudes-
sa maailma on monimutkaisempi kuin kuva antaa ymmartés, vaikutussuhteita on
enemmadn ja ulkopuoliset tekijdt voivat vaikuttaa mihin tahansa kuvassa olevaan
nuoleen. Itse asiassa vaikutussuhteita on usein jopa niin paljon, ettd ilman erilaisia
syy-seuraussuhteita erittely on haasteellista. Puhutaan ns. vaikutusongelmasta (im-
pact problem). Tdima ongelman ytimen voisi provokatiivisesti ilmaista kysymyksella:
onko tavoitteet saavutettu, sikdli kuin ne ovat saavutettu, MRL:n johdosta vai siitd
huolimatta? Jos esimerkiksi rakentamisen laatu on parantunut, niin johtuuko tima
MRL:n ohjauksesta, vai jostain ihan muusta syystd kuten teknologian kehityksestd,
rakentamisen kustannustehokkuuden lisdédntymisestd tai markkinatekijoista.

Arvioinnin panos-tuotos malli

Yleiset kehitystrendit

ja muut tekijat

Tarpeet {——

Pitkaaikaiset vaikutukset

MRL ja muut
TR '::> instituutiot
Viliton
Kaavoitus .
Osaaminen . Kaava vaikutus
. Lupaprosessi losn k
Taloudelliset P rakenta-
resurssit miseen
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Eréds arviointia helpottava kisitteellinen véline on ns. interventioteoria eli oletettu vai-
kutusketju. Arviointi rakennetaan usein jollekin késitykselle siitd miten lainsddadanto
tuottaa ne vaikutukset, joita silld tavoitellaan. Tata oletettua vaikutusketjua voidaan
kutsua interventioteoriaksi, mutta sille on annettu monia muitakin nimityksia.'’
Interventioteoria on idealisoitu kuvaus siitd miten sddntelyn on tarkoitettu tai ym-
mdrretty toimivan. Se siséltdd oletuksia mikd vaikuttaa mihinkin. Nama oletukset
ovat kuin tieteellisen teorian hypoteeseja ja siksi sitd kutsutaan teoriaksi ja sithen
nojautuvaa arviointia teoriaperusteiseksi arvioinniksi. Interventioteoria ei kuitenkaan
ole tieteellinen teoria, vaan arvioinnin tydkalu. Se ei my6skéén ole kuvaus sddntelyn
todellisesta toiminnasta. Interventioteoria kuvaa ja kiteyttdd mika on se mekanismi,
jonka avulla politiikan — siis intervention — oletetaan saavuttavan tavoitteensa."
Oikeudellisen ohjauksen ndkokulmasta interventioteoria eli oletettu vaikutusketju
kuvaa niitd oikeussdantdjen takana olevia oletuksia, joiden takia kyseisen sidddksen
soveltamisen ymmarretddn johtavan sille asetettuihin vaikutuksiin. Aikaisemmin
edellisen otsikon jdlkeen selostettu vaikutusketju on todella yksinkertainen inter-
ventioteoria, eli ymmarrys siitd, miten jarjestelma toimii. Panos-tuotos malli myds
siséltdd ajatuksen tietystd vaikutusketjusta, vaikka ylld olevaan kuvaan ei nuolien
takana olevia oletuksia olekaan kirjoitettu ulos.

Erityisesti monimutkaisten ilmididen selittdmiseksi on tarjolla useimmiten lukuisia
kilpailevia ja ainakin osittain ristiriitaisia késityksia oletetuista vaikutusketjuista. Eri
toimijat ndkevit syy- ja seuraussuhteet eri tavoin ja yhteisen oletetun vaikutusket-
jun kuvaus voi osoittautua haasteelliseksi. Lakien interventioteoria voidaan pyrkia
rakentamaan lainsdddédnndn, hallituksen esitysten ja muiden poliittisten asiakirjojen
nojalla. Interventioteoriaa ei tule kuitenkaan samaistaa oikeussédédntéihin. Lait, lakien
esity6t ja muut poliittiset asiakirjat sisaltdvat usein tulkinnanvaraisia ja mahdollisesti
ristiriitaisia elementtejd tahi avonaisia kohtia, jonka takia yhdesté laista voidaan esit-
tdd toisistaan poikkeavia interventioteorioita. Asiakirjoihinkaan nojautuva interventi-
oteoria ei ole “objektiivinen totuus”, vaan joudumme kohtaamaan niiden tarkastelun
jalkeenkin erilaisia kdsityksid siiten miten laki toimii. Nama4 erilaiset kdsitykset voivat
kuitenkin olla itsessddn hy6dyllisid. Toimijoiden omien interventioteorioiden tunnis-
taminen voi rikastuttaa arviointia ja auttaa tuomaan eri nikokohdat esiin.

Interventioteoria on arvioinnin jdsentdmistd helpottava tyokalu. Sen avulla voi-
daan identifioida vaikutustyypit, joiden on ymmarretty johtuvan laista. Teorian
avulla voidaan tunnistaa ne toimenpiteet ja ratkaisut, joihin aineiston keruu kohdis-
tetaan. Aineistoa tulisi kerétd ketjun eri vaiheista. Interventioteorian hyédyntédmista
on korostettu erityisesti monimutkaisten ilmididen arvioinnissa — jollainen MRL:n
jdrjestelmé epdilemattd on. Laajan aineiston analyysi vailla etukdteen auki lausuttua
késitystd oletetusta vaikutusketjusta voi johtaa vadriin kysymyksiin ja satunnaiseen
tiedon kerddmiseen ja siten heikentdd johtopdatoksien tietopohjaa.'?

MRL:n tapaisen monikerroksinen sddntelyn oletettua vaikutusketjua voi olla vai-
keata rakentaa koko lain tasolla. Télla tasolla teoriasta voi tulla hyvin yleinen ja epé-
maédrdinen, joka ei sitten lopulta taytd tehtdvadnsd. Esimerkiksi MRL:n vaikutukset
yhdyskuntarakenteeseen ja rakentamiseen laatuun eivit kulje saman vaikutusketjun
kautta. Siksi vaikutusketju tulisi rakentaa kulloinkin tarkasteltavalle teemalle erik-
seen —siis esimerkiksi yhdyskuntarakenteelle ja rakentamisen laadun parantamiselle.

10 Tatd pohjimmiltaan samaa asiaa on kutsuttu politiikka teoriaksi (Hoogerwerf, 1990), ohjelmateoriaksi
(Chen 1990, Weiss 1997, Rossi, Freeman ja Lipsey, 1999; Rogers et al., 2000, ohjelmalogiikaksi (Lenne ja
Cleland 1987), ja muutoksen teoriaksi (Pawson, 2003: 473). interventioteoriaksi Vedung 1997. Suomessa
esimerkiksi Hildén et al. (2002) ja Simild (2002) ovat kdyttdneet interventioteorian kasitetta.

11 Ks. esim. Rossi et al. 1999. s. 155-156.

12 Hilden et al. 2001.

Ympiristoministerion raportteja 4 | 2012

13



14

Arviointikriteerit

Arviointi on arvon ja merkityksen antamista ja tdssd arviointikriteereilld on tarked
rooli. Arviointikriteeri muodostaa normatiivisen ndkékulman aineiston tarkasteluun.
Se siis kertoo jotain siitd miten asioiden tulisi olla. Arviointikriteerien valinta on
keskeinen osa arviointitehtdvan maarittdmistd. Usein arviointikriteeri mééritelldan
kahden eri asian vertailun kautta. Esimerkiksi vaikuttavuutta arvioidaan vertaile-
malla asetettuja tavoitteita saavutuksiin ja kustannus-vaikuttavuutta vertaamalla
kustannuksia ja saavutuksia.' Arviointikriteeri voidaan myos ilmaista kysymyksien
kautta (taulukko 2). Kysymys osoittaa minkélaista tietoa haetaan.

Taulukko 2. MRL:n arviointiin sopeutettuja esimerkkeji arviointikriteereisti'.

Kriteeri Kuvaus

Merkittavyys Saateleekoé MRL (esimerkiksi) yhdyskuntarakenteen kannalta keskeisid
kysymyksia?

Vaikutus Onko havaittavissa vaikutuksia, jotka selkeisti johtuvat MRL:st4?

Vaikuttavuus

Missd maiarin yhdyskuntarakenne taikka rakentamisen laatu vastaa niille
asetettuja tavoitteita? (pitka aikavali)

Missa maarin kaavat vastaavat niille asettuja laadullisia tavoitteita?
(Iyhyt aikavali)

Kustannus-
vaikuttavuus

Kuinka paljon resursseja (esim. asuinalueen) kaavojen laatiminen on vaatinut
ja miten resurssit suhteutuvat saavutuksiin (esimerkiksi etdisyydet palveluista
ja tyopaikoista)?

Kuinka paljon on kdytetty resursseja alueiden kdytdn suunnitteluun ja
ohjaukseen ja miten tima suhteutuu yhdyskuntarakenteen muutokseen?
Miten rakentamisen laadun parantamisessa panokset ja saavutukset
suhteutuvat toisiinsa?

Hyvaksyttavyys | Missa madrin eri tahot hyviksyvit MRL:ssa sidadetyt menettelyt ja keinot?
Paitoksenteon Missa maarin kansalaiset voivat havainnoida miten kaavat laaditaan,
avoimuus ja mité tietoa kdytetddn ja miten prosessi etenee?! Missa maarin he pystyvit
osallistuminen osallistumaan paitéksenteon eri vaiheisiin?

Oikeuden- Tuottaako MRL:n ohjausjarjestelma palveluja ja mahdollisuuksia oikeuden-
mukaisuus mukaisesti eri kansalaisryhmille?

Joustavuus Miten rakentamisen ohjauksessa voidaan ottaa huomioon uudet tilanteet,

joita muuttuvat rakennustekniikka, elinkeinorakenne ja ymparistévaatimuk-
set tuovat eteen?

Usein arvovaltaiset tahot kuten eduskunta ja ministeriot haluavat arvioida lains&a-
ddnnon toimivuutta. Myds MRL:n arvioinnissa tarkoitus on arvioida toimivuutta (ja
vaikuttavuutta). Arviointikirjallisuudessa toimivuuskriteerid ei juurikaan kaytetd,
eikd sille ole vakiintunutta sisélt6a. Tyypillisid kirjallisuudessa kéytettyjd arviointikri-
teerejd on mainittu edellisessd taulukossa. Muitakin kriteerejd on eika kéytettavissa
olevista arviointikriteereistd voida laatia tyhjentdvda luetteloa. Arviointiin voidaan
kédyttda erilaisia mittapuita.

Vaikka toimivuudelle ei ole vakiintunutta méaritelmaa, useilla tahoilla on kuiten-
kin ndkemyksid siitd, minké&lainen tieto kertoo toimivuudesta. Esimerkiksi pddtosten
madristd, pddtoksenteon nopeudesta, halpuudesta ja laadusta, oikeustapausten maa-
réstd ja muu konflikteista kertova tieto mielletddn monesti olevan merkityksellistd
toimivuuden kannalta. Tiedon tuottaminen niistd asioista ei kuitenkaan ole arvi-
ointia, ellei tehdyille havainnoille voida antaa arvoa tai merkitysta. Jos esimerkiksi
tieddmme, ettd X % kaikista kaavapddtoksistd valitetaan, niin mitd tdmaé tieto kertoo?
Jos sanomme ettd se on vdhdn taikka paljon, niin meilld on mielessd jokin mittapuu.
Arvon ja merkityksen antaminen tapahtuu parhaiten ainakin periaatteessa mitatta-

13 Ahonen 2001.
14 Témén taulukon laadinnassa olen hyddyntanyt kirjoitusta Hilden et al. 2001.
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vissa olevalla tavalla méaaritellylld arviointikriteerilld. Selkedsti mééritelty arviointi-
kriteeri ohjaa arviointia silloinkin kun sen mittaaminen on todellisuudessa haasta-
vaa. Joka tapauksessa vaikuttaisi perustellulta ldhted siitd, ettd toimivuus rajoittuu
tarkastelemaan panos-tuotos mallissa panoksia, prosessia ja tuotoksia. Ndin MRLmn
jarjestelmén tuotoksista — kaavoista taikka rakennusluvista — johtuvat varsinaiset
vaikutukset eivét siséltyisi toimivuuden piiriin, vaikka itse tuotokset sisaltyisivit.
Taman ajattelun mukaan toimivuusarvioinnilla olisi lyhyempi ajallinen mittakaava
kuin vaikuttavuusarvioinnilla.

Jotta toimivuuskriteeri toimisi, se tulisi avata tapauskohtaisesti ja méaritelld mita
silld itse asiassa tarkoitetaan. Tall6in sille tavoiteltaisiin jotain sellaista periaatteessa
mitattavissa olevaa sisdltod, jota vaikkapa ylld mainitussa taulukossa mainituilla kri-
teereilld ei ole. Vaihtoehtoisesti se voidaan ymmaértad kokoavaksi arviointikriteeriksi,
joka vetdd yhteen monen eri arviointikriteerin tuottamaa ndkemysta.

Arviointiasetelma

Maanké&ytto- ja rakennuslain arvioinnin organisoinnissa on tétd kirjoitettaessa jo
tehty merkittdvid valintoja. On péétetty perustaa ministeriévetoinen alan toimijois-
ta koostuva ryhmé alaryhmineen koordinoimaan arviointia. Samalla on péétetty,
ettd arvioinnin tarvitsema tieto tuotetaan p&adosin ulkopuolisin voimin, tilaustyona.
Arviointi siis pohjautuu tyonjakoon, jossa arviointiasetelmien luominen ja tulosten
hyédyntdminen tapahtuu ministerivetoisesti ja ulkopuoliset tuottavat tietoa tds-
mennetyistd aiheista.

Kaikkea ei voi — eikd ilmeisestikédén ole tarkoitus — ulkoistaa. TAmé johtuu useasta
eri syystd. Ensiksikin arvioinnin tulisi olla kattava ja tilausty6 on usein rajattu. Ndin
rajauksen ulkopuolelle jadvé osa arvioinnista on edelleen lainvalmistelusta vastaavan
tahon vastuulla. Monimutkaisemmaksi tilanne tulee jos arviointeja tehddan useita,
jolloin eri hankkeiden koordinaatio nousee keskeiselle sijalle. Tilaajan on myds osal-
listuttava arviointiasetelman luomiseen kunkin osahankkeen kohdalla. Kolmanneksi
tilaajan on osattava hyddyntda arviointia. Tilaaja-osaamisen muita alueita ovat han-
kintasdédntojen ja tydn valvonnan hallinta.

Kyse on erdanlaisesta itse-arvioinnista, koska lain arvioinnista vastaa ministerio.
Itsearvioinnilla on monia hyvid puolia, joista erds keskeinen liittyy arvioinnin hyo-
dyntdmiseen. Arviointi on pitkélle oppimisprosessi ja tilausarvioinnin havainnot ja
tulokset voivat jadda sisdistaimattd. Itse prosessi, siis arviointitiedosta keskusteleva
forum, on arvokas. Tiedon hyédyntdminen tapahtuu parhaiten vuorovaikutteisesti,
reflektoinnin kautta. Toimijoilla itsellddn voi olla hyvd niakemys siitd mitkd ovat ar-
vioinnissa erityistd huomiota vaativia asioita ja timé praktinen tieto voi auttaa suun-
taamaan arviointia tehokkaasti. Lisdksi heilld voi olla kykya suhteuttaa yksittdisen
hankkeen tuottama arviointitiedon merkitys muuhun tietoon. Télld on merkitysté
tehtdessa johtopéatoksia.

Maankéytto- ja rakennuslain jdrjestelmd on poikkeuksellisen laaja ja moniulot-
teinen kokonaisuus ja siksi on perusteltua keskittdd arviointi tiettyihin teemoihin.
Teemojen valintaa ohjaa aiheen merkittavyys ja tulosten odotettu hyodynnettavyys.
Néiden teemojen valinta on tété kirjoitettaessa edennyt jo pitkalle. Arviointiasetelmaa
teemojen puitteissa kehitettdessa tulisi tunnistaa arvioinnin ndkdkulma ja maarittaa
tatd kautta padkysymys. Yksittdisen teeman osalta se voisi esimerkiksi olla seu-
raavantapainen: Onko kaavoitus vaikuttanut yhdyskuntarakenteeseen tavoitteiden
mukaisesti? Timén jdlkeen arviointiasetelmaa voidaan jdsentédd interventioteorian eli
oletetun vaikutusketjun kautta. Arvioitsijoiden — silloinkin kun he lopulta turvautu-
vat ulkopuolisiin arvioinnin toteuttamisessa — olisi hyddyllistd ensin itse muodos-
taa oma kasitys siitd miten ohjaus vaikuttaa yhdyskuntarakenteeseen ja siis kysya
itseltddn minkalaisen ketjun kautta vaikutus syntyy. Tam& auttaa konkretisoimaan

Ympiristoministerion raportteja 4 | 2012

15



16

kysymyksenasettelua — eli tekeméddn tarkentavia lisdkysymyksid ja tunnistamaan
kdytettdvissd olevia aineistoja.

Kéytdnnon arvioinnin kannalta on tarkeitd, ettd arvioinnissa selvitettavét kysy-
mykset laaditaan niin, ettd ne on helppo ymmartdd. Arvioinnissa kaytettavat ky-
symykset voidaan jakaa pédéd- ja sivukysymyksiin, jolloin padkysymykseen vastaa-
minen itse asiassa edellyttdd, ettd ensin vastataan tarkentaviin sivukysymyksiin.
Kysymykset on syytd asettaa tdsmallisesti ilman sanoja kuten “muun muassa” ja
"erityisesti”, jotka avaavat kysymyksen epamaéédrdiseen suuntaan. Kysymykset olisi
tarkoituksenmukaista hyviksya lopullisesti vasta sen jalkeen kun on ainakin karkea
késitys kédytettdvissad olevasta aineistosta.

Vaikutukset yhdyskuntarakenteeseen on esimerkki poikkeuksellisen monimutkai-
sesta kokonaisuudesta, johon epdilemattd vaikuttaa monet muutkin tekijat MRL:n
ohjausjdrjestelmd. Nédinkin haastavaa teemaa voidaan kuitenkin ldhestyd vaikutus-
ketjun tunnistamisella ja erilaisia laadullisia ja maarallisid aineistoja yhdistamalla.
Tarkastelun kohteeksi valituilta alueilta voidaan tuottaa paikkatietopohjainen kuvaus
yhdyskuntarakenteen muutoksesta, sekd myds tdhdan yhdistetty kaavoitushistorian
kuvaus. Kaavoitushistorian kuvaus voi my0s kattaa panokset —siis kiytetyt osaamis-
ja taloudelliset resurssit sekd menetellyt. Suurin haaste on kuitenkin syy-seuraussuh-
teen ymmartdminen. T4td voidaan ldhestyd ainakin laadullisten aineistojen kautta.
Téllaisia aineistoja voi saada haastatteluista, ryhmé&haastatteluista, asiantuntija- ja
kansalaispaneeleista. Voitaisiin arvioida mitka kaavat ovat vaikuttaneet yhdyskunta-
rakenteen todelliseen muutokseen ja miten. Mitka tekijat ovat vihenténeet kaavoituk-
sen vaikutuksia ja mitkd muut politiikkatoimet tai muut tekijét selittdvat muutosta.
On tédrkedtd huomata, ettd vasta erilaisten mééaréllisten ja laadullisten aineistojen
yhdistdminen tuo yleensd parhaan tuloksen.

Lopuksi

Arviointi on mahdollisuuksien hyédyntdmisen taidetta. Arviointiin kdytettavét re-
surssit ovat tuskin koskaan riittdvat asian “lopulliseen” selvittimiseen — josko sel-
lainen ylipddtddn on mahdollista. Yhteiskunnalliset prosessit ovat monimutkaisia ja
niiden vilisten syy-seuraussuhteiden ymmartdminen haastavaa. Siksi hyvé arviointi
edellyttdd myos tapauskohtaista oivaltamista mitd olisi hyva kysyé ja mistd voi loytaa
vastauksia. Tdtd oivaltamisen tarvetta ei systemaattinenkaan ldhestyminen voi koko-
naan korvata. Arviointiin liittyy aina my®os riskejd, jotka ovat syyta pyrkiéd tunnista-
maan riski-analyyseilld arviointiasetelmaa laadittaessa. Riskeistd osa liittyy manage-
riaalisiin taitoihin kuten resurssien ja aikataulun oikeaan mitoittamiseen ja aineistojen
saatavuuden varmistamiseen sekd oikean osaamisen rekrytointiin. Sisalléllinen riski
on arviointiasetelman epdonnistunut muotoiluy, jolloin arviointi ei tuota ndkemysta
oikeista asioista. MRL:n monikerroksisessa jdrjestelmén arvioinnissa on vaarana,
ettd arviointi kohdistuu sindnsd mielenkiintoisiin operatiivisiin seikkoihin, mutta
lain kehittdmisen kannalta tdrked strateginen taso ei saa ansaitsemaansa huomiota.
Toisaalta arviointi voi antaa loistavan mahdollisuuden kootun tiedon pohjalta luoda
vuorovaikutteisesti nikemys lain arvosta ja merkityksestd sekd kehittdmistarpeista.
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Tapio Madttd

Sadntelytarkkuus oikeudellisena
nakokulmana maankaytto- ja
rakennuslain saantelymallin
arviointiin ja kehittamiseen

| Johdanto ja kysymyksenasettelu

1l
Lainsdatajan oikeuslahdeoppi

Tamaén esityksen tarkoituksena on tunnistaa ja analysoida ympéristdlainsddadannon
kehittdmistd maéarittavid oikeudellisia reunaehtoja. Lainsdétéja ei ole suvereeni muok-
kaamaan laista millaista tahansa. Poliittisen padtoksenteon liikkumavaraa rajoittavat
erilaiset oikeudelliset tekijiat. Kysymys on pohjimmiltaan siitd, onko maankaytto- ja
rakennuslaki (132/1999, MRL) oikeudellisin kriteerein arvioituna ajantasainen tai hyva
laki?

Oikeustieteellisessd tutkimuksessa teemaa on ldhestytty muun muassa késitteen
lainsdatdjan oikeusldhdeoppi avulla. Melanderin mukaan lainsdatdjan poliittisia va-
lintoja rajoittavat erityisesti seuraavat tekijat":

¢ valtiosddnndn perusperiaatteet,

e perusoikeusjdrjestelma ja ihmisoikeudet,

¢ perusoikeuksien rajoittamisdoktriini,

e EU-oikeus,

¢ lainsddddnnon sisdinen rationaalisuus,

¢ oikeudenalakohtaiset vakiintuneet sdédntelyperiaatteet ja

¢ oikeudenalakohtaiset vakiintuneet oikeuspoliittiset peruslinjaukset.

Rajaan tdmaén esityksen ulkopuolelle kansainvalisistd sopimuksista, EU-oikeudesta
sekd ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannostd® seuraavat mahdolliset oikeu-
delliset paineet MRL:n kehittdmiseksi.

MRL:n 1.1.2000 tapahtuneen voimaantulon jélkeen oikeusjdrjestelmassé ja yleisten
oppien tasoisissa oikeudellisissa ajattelutavoissa on tapahtunut muutoksia, joiden
perusteella MRL:n ajantasaisuutta on erdiltd osin arvioitava eri tavoin kuin runsas
kymmenen vuotta sitten lakia valmisteltaessa. Oikeudellisesti arvioiden laki voi olla
vanhentunut aineellisoikeudellisesti, sddntelyteknisesti tai systematiikaltaan. Erilai-
set vanhentuneisuuden muodot limittyvét toisiinsa, ja tyypillisesti lain mahdollinen
oikeudellinen vanhentuneisuus ilmenee samanaikaisesti useilla eri tavoilla.

1 Melander 2008, s. 71-80. Ks. poliittisen paatoksenteon lilkkkumavaran laajuuteen vaikuttavista oikeu-
dellisista tekijoistd ja kehityspiirteistd myos Tala 2002, s. 105-107. — Kiitdn artikkelin viimeistelyssa
saamastani avusta ja kommenteista Ismo P6l6stéd ja Kimmo Huttusta.

2 Ks. maankdyttoratkaisuista Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen soveltamiskdytannossa Siitari-
Vanne 2005, s. 417-423.
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Lain sisdllollistd vanhentuneisuutta arvioitaessa keskeisid ovat yleensd muut kuin
oikeudelliset arviointikriteerit. Oikeudellisesta nékokulmasta on tdrkedd samalla
tiedostaa, ettd lain aineellisoikeudellinen kehittdminen voi olla valttdmatonta paitsi
poliittisista my®os oikeudellisista syistd. Aineellisoikeudellinen vanhentuneisuus voi oi-
keudellisesti ilmeté esimerkiksi siten, ettei laki sisélléllisesti tdytd perus- ja ihmisoi-
keuksien turvaamiseen liittyvid oikeudellisia vaatimuksia. Jaksossa 2 arvioin perus-
tuslain (731/1999, PL) nykytulkintojen ndkokulmasta tarvetta MRL:n uudistamiseen.

Sadntelytekniselli vanhentuneisuudella tarkoitan sitd, ettd lain sddnnosten tekninen
muotoilu ei tdytd esimerkiksi sddntelyn tdsmillisyyteen tai lakitasoisuuteen liittyvid
oikeudellisia vaatimuksia. Nama vaatimukset perustuvat keskeisesti perustuslakiin.
Sdantelyn lakitasoisuuteen liittyvien nykyvaatimusten ndkoékulmasta arvioin jak-
sossa 2.6 lakiin perustumattomien valtakunnallisten inventointien asemaa MRL:n
sadntelyjarjestelmassa.

Systemaattinen vanhentuneisuus voi olla lain sisdistd tai lain ulkoisiin yhteyksiin
liittyvaa. Lain rakenne on saattanut esimerkiksi osittaisuudistusten vuoksi muuttua
sekavaksi ja vaikeasti hahmotettavaksi. Muun lainsdddannén muutokset voivat joh-
taa systemaattiseen vanhentuneisuuteen joko teknisesti tai aineellisoikeudellisesti.
MRL:n mahdollista systemaattista vanhentuneisuutta arvioin jaksossa 3 ympaéristo-
lainsdddannon viélisid suhteita méarittavan linkkisddntelyn osalta.

1.2

MRL:n erityinen sadntelytapa: joustavan ja teknisen
yhdistava saantelymalli

Kokoavana ndkokulmana MRL:n oikeudellisessa arvioinnissa voidaan kéyttda saan-
telytarkkuuden kdsitettd.® Sddntelytarkkuuteen voidaan tiivistdd seuraavat kolme
MRL:nja muidenkin ymparistolakien kehittdmiseen vaikuttavaa oikeudellista vaati-
musta: sddntelyn riittdva lakitasoisuus, lain riittdva tdsmaillisyys ja lain informatiivuus
voimassa olevan oikeuden sisdllosta.

Ympaéristolait ovat tyypillisesti muuta lainsdddént6d avoimempia ja siséltavét
runsaasti joustaviksi normeiksi kutsuttuja sddnnoksid. Ympaéristolakien joukossa
MRL on erés kaikkein yleispiirteisimmistd laeista.

Joustavuuteen olennaisesti liittyva ja sitd tdydentdva MRL:n ominaispiirre on yk-
silon oikeuksien ja velvollisuuksien konkretisoituminen tapauskohtaisessa, ratkais-
tavan asian erityispiirteitd painottavassa paatoksenteossa. Tamékin sdéntelytapa on
MRL:ia yleisempi ympéristosddntelyn perusmuoto. MRL:n jarjestelméssé lakitasoisen
sadntelyn konkretisoituminen tapahtuu hierarkkisen suunnittelujédrjestelmén ja mo-
nimuotoisen lupajédrjestelmén kautta. Lain lupajdrjestelméssa tarked systemaattinen
merkitys on véljdsti lain tasolla normeeratulla poikkeamispédétoksenteolla. Kaavojen
ohella lain tdsmentymisessd olennainen merkitys on valtioneuvoston hyvéksymilld
valtakunnallisilla alueidenkédyttotavoitteilla ja kuntien rakennusjarjestyksilla.

Joustavuus ja lain puitteenomaisuus on kuitenkin vain yksi MRL:n erityispiir-
re. MRL on my0s esimerkki laista, joka lakina on hyvin joustava ja avoin, mutta
sddntelyalue kokonaisuudessaan on hyvin teknistd, kun otetaan huomioon lakia
tdsmentdvat muut oikeusldhteet. Lain tasolla havaittava sddntelyn yleispiirteisyys
(joustavuus) ja lakia tdsmentdvan muun aineiston avulla konkretisoituva tekninen
sddntely ovat samanaikaisia ja toisiaan tdydentédvid kaavoitus- ja rakentamisoikeuden
piirteitd. Miten joustavan ja teknisen yhdistivi sidntelymalli toteutetaan oikeudellisesti
asianmukaisella tavalla?

3 Ks.sdantelytarkkuudesta laajemmin eri ndkokulmista Jyrki Tala (toim.): Sdéntelytarkkuuden ongelmia.
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 251. Helsinki 2010. Saatavissa: http://www.optula.
om.fi/Etusivu/Julkaisut/Tutkimuksiasarja
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Saantelytarkkuus on juuri ympaéristolakien arvioinnissa hyddyllinen lahtdkohta, kos-
ka sen kautta voidaan puolustaa sekd joustavaa ettd yksityiskohtaista lainsdddanto-
tekniikkaa. Sdantelytarkkuus ei siis tarkoita vain vaatimusta nykyista yksityiskohtai-
semmista laeista — niihin liittyy tunnetusti omia oikeudellisia ongelmiaan.* Késitteen
ydinidea on pikemminkin avata ndkékulmia arvioida ja punnita erilaisten sddntelyn
muotojen tarkoituksenmukaisuutta erilaisissa sdédntelytilanteissa. Ymparistolains&a-
dénnossd kéytetty klassinen joustava sddntelymalli toteuttaa sdantelytarkkuuden
vaatimuksia erityisesti ympaéristo- ja luontondkokulmasta, kun se mahdollistaa ta-
pauskohtaisesti vaihtelevien ymparisto- ja luonnonolosuhteiden huomioonottamisen
paatoksenteossa. Vastaavasti yksityiskohtainen, tekninen sddntelymalli voi palvella
sddntelytarkkuutta ennakoitavuuden merkityksessd toiminnanharjoittajien, maan-
omistajien ja kansalaisten ndkokulmasta.®

On syytd korostaa, ettd tdimd esitys on tarkoituksella ndkokulmaltaan sikéli vi-
noutunut?, etten jaljempand arvioi joustavan ympéristosddntelyn perusteita ja syita.
Aihetta on késitelty laajasti ymparistooikeudellisessa kirjallisuudessa. Tarkastelen
téssa esityksessd vain joustavuuden vastavoimia, joista seuraa haasteita nykyisen sdan-
telymallin kehittdmiselle.

2 Perustuslain vaatimukset MRL:n kehittamiselle

2.1

Saantelykohteen erityispiirteet perusteena poiketa
perutuslain vaatimuksista

Perustuslain muuttuneet ja tismentyneet tulkinnat aiheuttavat erilaisia reunaehtoja
MRL:n kehittamiselle ja edellyttavét joiltakin osin my®os lain uudistamista. Jo MRL:ia
saddettdessd perustuslakivaliokunta piti lain sdéntelytapaa perusoikeuksien ndkokul-
masta liian yleisluonteisena. Sddntelykohteen erityispiirteiden vuoksi sdédntelytapaa
pidettiin kuitenkin lopulta poikkeuksellisesti hyvéaksyttdvand.” Valiokunnan arviointi
kohdistui téltd osin kaavoja ja rakennusjdrjestystd koskeviin sadnnoksiin, mutta sama
yleisluonteisuuden ongelma koskee eriiltd osin myds MRL:n lupajdrjestelmaa.

Mainittua valiokunnan lausuntoa on usein pidetty esimerkkina siitd, miten ym-
péristolainsdddannén erityispiirteistd seuraa huomattavia mahdollisuuksia joustaa
perustuslain vaatimuksista. Késitys on nyttemmin altis kritiikille. Perustuslakivalio-
kunnan tulkinnat ovat sittemmin kehittyneet ja vaatimukset lainsdddannon tasmal-
lisyydelle ja lakitasoisuudelle nousseet.

Perustuslakivaliokunnan tdismentyneet tulkinnat edellyttavat MRL:n ajantasaisuu-
den arviointia muun muassa seuraavilta osin:

® perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen,

* perusoikeusrajoitusten tdsmaéllisyys ja tarkkarajaisuus,
valtuuslakikonstruktio katualueen ilmaisluovutusvelvollisuuden osalta ja
lakitasoisuusvaatimus ja lainsdddédntovallan siirtdimisen edellytykset (PL 80 §).

Téassd yhteydessd on syyta kiinnittdd huomiota my6s perustuslain 124 §:dédn, joka
rajoittaa mahdollisuuksia antaa hallintotehtdvid muulle kuin viranomaiselle. Sdén-
noksestd ei ymmartddkseni seuraa vélitontd tarvetta nykyisen MRL:n uudelleen-

4 Ks. my6s Nurmi (2010, s. 7-9), joka korostaa, ettei lakitasoisuusvaatimuksen tulisi johtaa “lakien
tarpeettomaan yksityiskohtaisuuteen”.

5 Ks. laajemmin Méittd, T. 2010, s. 56-57.

6 Ks. esityksen ndkokulmaan liittyvista ongelmista my&s Kalle Maétta (2011, 5.109), jonka mielesta “juris-
tikunnan keskuudessa huomio on keskittynyt aivan litkaa (kurs. T.M.) perustuslain tulkintaan siitd, ettd
oikeuksista ja velvollisuuksista on saddettdva lailla ja kaiken lisdksi tasmaéllisesti ja tarkkarajaisesti.”

7 PeVL38/1998 vp.
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arviointiin, mutta sidnnos rajoittaa mahdollisuuksia mééritelld uudella tavalla julki-
sen ja yksityisen rooleja kaavoituksessa tai esimerkiksi rakentamisen valvonnassa.?
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Maanomistajan prosessuaalinen asema MRL:n mukaisessa
muutoksenhaussa

Perusoikeusndkokulmasta MRL:iin ei ndhdékseni liity suuria ajantasaistamistarpeita.
Lain perusratkaisut lienevit sisdllollisesti edelleen kestdvia esimerkiksi omaisuuden-
suojan (PL 15 §) osalta.

Laissa on kuitenkin 1dhinné osallistumisoikeuksien ja oikeusturvan takeiden (PL
2.2,20.2 ja 21 §) osalta joitakin yksityiskohtia, jotka oikeuskirjallisuuden ja oikeus-
kdytannon valossa ovat perusoikeusndkokulmasta ongelmallisia ja edellyttavat lain-
muutosten tarpeen arviointia.

Arviointitarpeita liittynee muun muassa MRL:iin 1.1.2009 alkaen (laki 1129/2008)
omaksutun osittaisen valituslupajérjestelmén toimivuuteen lainmuutoksen tavoittei-
den sekd perustuslain oikeusturvatakeiden ndkdkulmasta. Samoin oikeuskirjallisuu-
den perusteella lienee tarpeen arvioida MRL 62 §:n osallisen méé&ritelman onnistunei-
suutta sekd perustuslain ettd EU-oikeuden vaatimusten ndkdkulmasta.’

Merkittavin MRL:n perustuslaillisista ongelmakohdista lienee MRL 191.3 §, jon-
ka mukaan muilla kuin kunnalla ei ole oikeutta hakea muutosta hallinto-oikeuden
paatokseen, jolla hallinto-oikeus on kumonnut kunnan viranomaisen kaavan hyvik-
symistd koskevan pédéatoksen. Sidnnds johtaa KHO:n vakiintuneeksi muodostuneen
tulkintalinjan vuoksi yksittdistapauksissa ilmeisiin perusoikeusloukkauksiin, joiden
korjaaminen on lainsdatdjan vastuulla. Ratkaisuissa KHO 2003:102 (dén. 5-4) ja KHO
2006:12 (ddn. 6-2) hallinto-oikeus oli naapuritilojen omistajien valituksesta kumonnut
kunnanvaltuuston pddtoksen erdille tilalle osoitetun yksittdisen rakennuspaikan
osalta. KHO jétti maanomistajien valituksen hallinto-oikeuden péatoksesta tutkimat-
ta. ' KHO:n voidaan katsoa asiallisesti laajentaneen MRL 191.3 §:n valituskiellon so-
veltamisalaa sddnnoksen sanamuodon mukaista tulkintaa laajemmaksi." Mainittuja
KHO:n ratkaisuja on oikeuskirjallisuudessa kritisoitu voimakkaasti."

Perus- ja ihmisoikeusndkokulmasta maanomistajan prosessuaalinen asema
MRL:ssa edellyttdd muutoksenhakuvaiheen osalta ndhdédkseni uudelleenarviointia.
Vaikka MRL:n mukaisessa kaava- ja lupapdiatoksenteossa maanomistajan asema
on vahva, muutoksenhakuvaiheessa asianosaisten supistuminen prosessuaalisen
asianosaiskédsitteen suuntaan voi aiheuttaa oikeusturvaongelmia. Kuusiniemi onkin
ehdottanut ympéristdoikeudessa muutoin vanhastaan vallalla olevan aineellisen
asianosaiskdsitteen osittaista ulottamista MRL:n mukaisissa asioissa myos hallinto-
lainkédyttovaiheeseen.

8 Voimassa olevaa MRL:ia sdddettdessd perustuslakivaliokunta arvioi tistd ndkokulmasta rakennuttaja-
valvontaa ja asiantuntijatarkastusta koskevaa MRL 151 §:44, ks. PeVL 38/1998 vp. Valiokunta tulkitsi,
ettei sidnnos tarkoita valvonnan siirtdmistd viranomaiselta yksityiselle, vaan kyse on rakennushank-
keeseen ryhtyvdn omavalvonnasta.

9 Ks. Kokko 2003, s. 25-27 ja Polénen 2011.

10 Ks. ratkaisusta KHO 2003:102 laajemmin Kuusiniemi 2005, s. 228-234.

11 Ks. my6s Ojanen 2004, s. 341.

12 Ks. Lavapuro 2006 ldhteineen.

13 Kuusiniemi 2005, s. 240-241.
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2.3

MRL:n lupajdrjestelma sddntelyn tismallisyysvaatimuksen
nakokulmasta arvioituna

Sddntelyn tdsmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimusten toteutumisen nikokulmasta
nousee esille kysymys kaavojen sisdltovaatimusten ja MRL:n lupasddntelyn ajanta-
saisuudesta. Keskityn tédssa esityksessd lupajdrjestelméén. Tarkkarajaisuuden ja tés-
millisyyden vaatimukset koskevat sekd luvan tarpeen sddntelyé ettd lupaharkintaa.
MRL:n osalta haaste on téltd osin se, ettd laissa on useita erilaisia, osin paallekkaisid
lupainstrumentteja, joiden suhteet ja tosiasiallinen merkitys yksilén oikeuksien kan-
nalta eivat laista hahmotu kovin selkedsti. Esimerkiksi rakennusluvan, suunnitte-
lutarveratkaisun ja poikkeamispdatosten systemaattista merkitystd MRL:n lupa- ja
suunnittelujdrjestelmédssd on maanomistajan oikeusaseman niakokulmasta lakitekstin
perusteella ilman tutustumista oikeuskdytantoon mahdoton hahmottaa'.

Luvan mydntamisen edellytysten osalta MRL voi kaivata paivittdmistd 1ahinna
poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisuihin liittyvan harkinnan kriteerien osalta.
Luvan myontdmisen edellytykset on ndiden p&&tosten osalta kuvattu laissa varsin
valjasti. Kirjallisuudessa sadntelyn avoimuuteen on kiinnitetty huomiota muun mu-
assa suunnittelutarveratkaisujen osalta. Aerin mielestd viranomaisille on annettu t&lla
hetkelld laajasti toimivaltaa puuttua kansalaisten perusoikeuksiin vain hallituksen
esityksen tavoitelausumien nojalla, mika ei ole oikeusvaltioperiaatteen mukaista.’

Keskeinen poikkeamispéétdsten ja suunnittelutarveratkaisujen kriteeri eli edelly-
tys “ei saa aiheuttaa haittaa kaavoitukselle tai alueiden kdyton muulle jarjestamiselle”
MRL 137.1 ja 172.1 §:ssé on perusidealtaan systemaattinen ja edellyttdd ympéristo-
lainsdddédnnolle tyypillisesti tapauskohtaista harkintaa. Véljasti muotoilluista luvan
myontdmisen edellytyksistd huolimatta paatoksenteko on oikeusharkintaa.

Viranomaistason lainsoveltajien kisitys pddtdsharkinnan luonteesta ei aina vas-
tanne vallitsevan tuomarinideologian mukaista ajattelutapaa. Asian havainnollis-
tamiseksi voidaan tarkastella esimerkkind Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen
ratkaisua 28.4.2009, Dnro 1582/4/08. Asiassa apulaisoikeusasiamies katsoi lauta-
kunnan perustelleen puutteellisesti kielteisen poikkeamisp&&dtdksensa. Perustelujen
puutteellisuus oli ilmeisesti seurausta ongelmallisesta kdsityksestd oikeus- ja tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnasta.'* Apulaisoikeusasiamies viittaa paatoksessdan kunnan
lautakunnan antamaan selvitykseen, jonka mukaan MRL:n sanamuoto osoittaa, ettd
kunnalla ei ole velvollisuutta my6ntéda poikkeusta vaikka poikkeamisen edellytykset
tayttyisivat. Selvityksessd asian ratkaisevan kunnallisen viranomaisen on katsottu
kayttdvan asiassa tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Apulaisoikeusasiamiehen p&a-
toksen ldhtokohtana on ndkemys, ettei lautakunnan késitys vapaasta harkintaval-
lasta ole oikeudellisesti perusteltu. Pddtoksessd korostetaan oikeuskirjallisuuteen
tukeutuen, ettd viranomaisella on erityisesti kielteisten ratkaisujen osalta velvollisuus
osoittaa oikeudellisesti vakuuttavalla tavalla luvan epddmiseen johtavien seikkojen
olemassaolo ratkaistavassa yksittdistapauksessa ja tdhdn liittyva korostunut pédatos-
ten perusteluvelvollisuus."”

Viranomaisharkinnan sdédntelyyn liittyy kansalaisten oikeusturvan nakokulmasta
myo0s kysymys piitoksid tekeviin viranomaisen valmiuksista lain asianmukaiseen sovelta-

14 Ks. esim. suunnittelutarveratkaisun osalta Aerin (2010, s. 33-37) arviointia kielteisiin suunnittelutar-
veratkaisuihin liittyvistd oikeusturvaongelmista maanomistajan nakokulmasta.

15 Aer 2010, s. 34. Hinen mukaansa asemakaavoituksen ensisijaisuudesta ja siithen liittyvasta rakennus-
kiellosta suunnittelutarvealueella olisi tullut sddtaa selkedsti lain tasolla.

16 Oikeuskirjallisuudessa jako oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan on siséllollisessa merkityk-
sessd nykyisin pitkalti hylatty ja korvattu harkinnan aste-eroja jasentdvalla mallilla. Jaottelu on enda
vain viljd pedagoginen erittely, josta ei voi juurikaan tehda lainsoveltamiseen ulottuvia johtopé&toksia.
Ks. ympiéristooikeuden ndkokulmasta esim. Méakinen 2004, s. 38—40.

17 Ks. my6s Ekroos — Majamaa 2005, s. 767, johon pdatoksessa viitataan.
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miseen. Ajantasaista tietoa johtopddtosten tekemiseen tarvittaisiin esimerkiksi kunti-
en poikkeamispéddtosten oikeudellisesta laadusta. Aiempien selvitysten perusteella
nousee oikeusturvasyistéd viistaimatta harkittavaksi poikkeamistoimivallan keskitta-
minen kokonaisuudessaan ELY-keskuksiin. 47-57 % kuntien tekemistd myonteisis-
td poikkeamisp&&toksistd ja 55-63 % myonteisistd suunnittelutarveratkaisuista on
osoittautunut aiemmissa selvityksissd lainvastaisiksi, jos niistd valitettiin.’® Luvut
ovat himmastyttdvan isoja ja osoittavat, ettd kuntatason paatoksentekoon vaikutta-
nevat oikeudellisesti ongelmallisella tavalla muutkin intressit kuin pyrkimys tehda
lainmukaisia paatoksia.”

24
Katualueen ilmaisluovutusvelvollisuus

MRL:n voimassaoloaikana tdsmentyneiden perustuslain tulkintojen merkitys tulee
havainnollisesti ja ehké vélittdmimmin esille tarpeessa arvioida uudestaan katualu-
een ilmaisluovutusvelvollisuutta koskevaa sddntelyd. Voimassa olevat MRL 94 ja
104 § merkitsevat poikkeamista tdyden korvauksen periaatteesta ja ovat siten risti-
riidassa perustuslain 15.2 §n kanssa.

MRL:ia sdddettdessd runsas kymmenen vuotta sitten perustuslakivaliokunta so-
velsi sadnnoksid arvioidessaan niin sanottua valtiosddntooikeudellista aukkoteoriaa.
Ilmaisluovutusvelvollisuus sdddettiin aikanaan vanhaan rakennuslakiin (370/1958)
perustuslakipoikkeuksena erillisen valtuuslain perusteella (laki 369/1958 alueiden
luovuttamisesta asemakaavan toteuttamista varten). Valiokunnan tuolloisen kannan
mukaan ilmaisluovutusvelvollisuuden sddtdminen oli edelleen mahdollista vuoden
1958 valtuuslain perusteella, koska MRL:1la ei muutettu toisenlaiseksi valtuuslailla
aikanaan perustuslakipoikkeuksena rakennuslakiin sdddetyn kokonaisjdrjestelyn
luonnetta ja asiallista merkitysta.

Samantyyppinen kysymyksenasettelu on sittemmin ollut esilld vuoden 2012 alusta
voimaantullutta vesilakia (587/2011) sdadettdessd. Uuden vesilain erdat saannokset
ovat perustuslain vastaisia ja ne esitettiin sdddettdviksi valtiosdédntdoikeudellisen
aukkoteoriaan turvin vanhaan valtuuslakiin pohjautuen. Perustuslakivaliokunta ei
tatd jarjestelyd pitdnyt endd asianmukaisena. Eduskunta edellyttikin vesilain hy-
viksyessddn hallituksen ryhtyvan toimenpiteisiin valtuuslain kumoamiseksi ja siis
uuden vesilain uudistamiseksi perustuslain mukaiseksi siten, ettd lakiehdotus an-
netaan eduskunnalle viimeistddn vuonna 2017.2' Perutuslakivaliokunnan mielesté
valtiosddntdoikeudellinen aukkoteoria ja valtuuslakikonstruktio eivit endd sovellu
nykyiseen valtiosddntojarjestelmddmme, koska “valtuuslakikonstruktio peittdd sen
takana olevan lain tosiasiallisen poikkeuslakiluonteen ja heikentdd nédin olennaisesti
lainsdddannon lapindkyvyytta”.” Kannanotto edellyttda MRL:n katualueen ilmais-
luovutusvelvollisuutta koskevan sddntelyn oikeudellisen perustan arviointia ja ehka
sddntelyn uudistamista perustuslain vaatimuksia vastaavaksi.

2.5
Soft law perustuslaillisena ongelmana

Ymparistooikeus on erds niistd oikeudenaloista, joissa lakiin perustumaton, muo-
dollisesti ei-velvoittava soft law on tirked oikeusldhde. Taima johtuu oikeudenalalla

18 Wadha 2004 s. 22, Malin 2009 s. 14-15 ja Partinen 2009 s. 16.

19 Ks. Waha 2004, s. 22, 37. Ks. my6s Heinild (2003, s. 845), joka pohtii, “saavatko erilaiset intressitja arvot
poikkeamispddtoksenteossa erilaisen painoarvon riippuen siitd, mika on asian ratkaiseva viranomai-
nen”.

20 PeVL 38/1998 vp.

21 PeVL61/2010 vpja EV 355/2010 vp, lausuma 1.

22 PeVL61/2010 vp.
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yleisistd joustavista normeista.” My&s maankdyton ja rakentamisen sddntelyssé lakiin
perustuvan alemmanasteisen sddntelyn ohella myo6s lakiin perustumattomilla soft
law -aineistoilla on keskeinen merkitys. Erilaiset inventoinnit, oppaat ja ohjeet ovat
kdytannon lainsoveltajien tyossa tarkeitd MRL:n soveltamista tukevia materiaaleja.
Sof law -aineistoja voi pitdd luonnollisena ja suorastaan valttdmédttoméana osana jous-
tavan ja teknisen yhdistelmédén perustuvaa sddntelymallia.

Joustavan ja teknisen yhdistelmé&an perustuvassa sadntelymallissa (ks. edelld jakso
1.2) soft law:n normatiivinen merkitys perustuu usein joko valittomaésti tai vélillisesti
kirjoitettuun lainsdddantoon. Myos MRL siséltdd useita normatiivisia reittejd, jotka
edellyttavat lakiin perustumattomien soft law -aineistojen olemassaoloa.* Tallainen
on esimerkiksi hyvéan rakennustavan vaatimus (MRL 117.5 §) tai vaatimus kaavoi-
tuksen perustumisesta riittaviin tutkimuksiin ja selvityksiin (MRL 9 §).

Téllaisissa normatiivisissa reiteissé ei ole kysymys muodollisesta sdddoshierar-
kiasta. Soft law ei vilillisten normatiivisten reittien vuoksi muutu oikeudellisesti
muodollisesti velvoittavaksi. Kun lakiin muotoillaan normatiivisia reitteja soft law
-aineistoille, lainsdétédja valillisesti tunnustaa lakiin perustumattomien soft law -ai-
neistojen olemassaolon ja niiden merkityksen lain soveltamisessa. Sddntelytekniikka
on hyvin tavanomainen useilla eri oikeudenaloilla, vaikkei sddntelymalliin ole kiin-
nitetty kovin paljon huomiota lainvalmistelua kehitettdessa.

Nain hahmotettuun, ympéristdlainsdddannolle tyypilliseen soft law -keskeiseen
sddntelymalliin kohdistuu uusia oikeudellisia reunaehtoja ja vaatimuksia. Tima kos-
kee seka lakiin perustumattomia soft law -aineistoja (esimerkiksi lakiin perustumat-
tomia inventointeja) ettd soft law -aineistojen olemassaolon vilillisesti tai valittdmasti
tunnustavien normatiivisten reittien muotoilemista lain séénnoksiin. Perustuslailliset
rajoitukset seuraavat ennen kaikkea perustuslain 2.3 §:n vaatimuksesta julkisen val-
lan kdyton perustumisesta lakiin, perusoikeusrajoitusten lakitasoisuuden ja tasmal-
lisyyden vaatimuksesta sekd PL 80 §n vaatimuksesta sddtdd yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista lailla.

Ympéristolaeissa on ollut aiemmin tavanomaista lakitasoisten sddnnosten jaa-
minen hyvin yleisiksi ja ohjelmallisiksi ja yksilén velvollisuuksien méarittyminen
tapauskohtaisen viranomaispddtoksenteon ohella asetusten ja myos lakiin perustu-
mattoman ohjeistuksen tasolla. Téllaista sddntelymallia ei voida endd pitdaa hyvak-
syttdvana vain sddntelykohteen erityispiirteiden ja sddntelytradition perusteella.”

MRL:n kdytdnnon soveltamisessa keskeisten inventointien, oppaiden ja ohjeiden
kéyttdjalle tulisi aina olla selvdd, mikd on kyseisen aineiston oikeudellinen velvoit-
tavuus ja luonne. Nykyisin ndiden aineistojen oikeudelliseen luonteeseen liittyy
ajoittain epédselvyyksid, joista seuraa oikeusturvaongelmia.? Esimerkiksi ministerion
tuottamien, lakiin perustumattomien oppaiden tai ohjeiden yhteydessa tulisi aina
selvésti korostaa, ettei kyse ole oikeudellisesti velvoittavasta oikeusldhteesta.

Kysymys lakitasoisuus- ja tdisméllisyysvaatimuksen toteutumisesta MRL:n jérjes-
telméssd voidaan esittdd myos joidenkin vakiintuneiden lain soveltamiskiytintdjen
osalta. Kansalaisten oikeusturvan ndkdkulmasta ongelmallista on, jos lain sanamuoto
antaa kovin puutteellista informaatiota voimassa olevan oikeuden sisdllosta. Tastd
nédkokulmasta nousee esille kysymys, olisiko MRL:n soveltamiskédytdntojd tarpeen

23 Ks. joustavista normeista soft law:n perustana Maatta, T. 2010, s. 68-71.

24 Ks. normatiivisista reiteistd laajemmin Maéttd, T. 2005, s. 393-396.

25 Ks. soft law:n liittyvista perustuslaillisista ongelmista laajemmin Maéttd, T. 2004, s. 430—438.

26 Esimerkkind ymparistoministerion antamasta ohjeesta seuranneista oikeusturvaongelmista voidaan
mainita Turun hallinto-oikeuden paatos 01.04.2011 11/0089/1 (Finlex), joka koski ELY-keskuksen
myo6ntamad lupaa ampua korkeintaan 200 merimetsoa kalavesille koituvan vakavan vahingon estami-
seksi. Hallinto-oikeus kumosi keskeisesti ministerién antamaan ohjeeseen perustuvan ELY-keskuksen
paatoksen lainvastaisena. Hallinto-oikeuden mukaan ymparistoministerion ELY-keskuksille antamalla
ohjeistuksella ei ollut mahdollista oikeudellisesti sitovasti ratkaista kysymysté poikkeuksen edelly-
tysten tayttymisesta.
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jossakin mddrin nykyistd laajemmin kodifioida lakiin sen informatiivisuuden lisdé-
miseksi.

Esimerkiksi emaétilaperiaatteen merkitys rantakaavoituksessa ja poikkeamispaa-
toksenteossa lienee kdytdnnossd niin keskeinen, ettd oikeusturvandkokulmasta ei
ehkd voida pitdd tyydyttdvand sen perustumista laissa vain perustuslain 6 §n yh-
denvertaisuusperiaatteeseen.” Vastaavasti suunnittelukdytdnnossd muotoutuneen
ja vakiintuneen muunnetun rantaviivan kdyttamisen perusteista saattaisi olla maan-
omistajien oikeusturva ja lainsddddnnon tarkkuus -ndkokohdat huomioon ottaen
tarpeen sdatdd laissa.

26
Valtakunnallisten inventointien oikeudellistaminen

Lakiin perustumattomien inventointien oikeudellisen merkityksen epéselvyys MRL:n
jarjestelméssa on jokin aika sitten tullut havainnollisesti esille valtakunnallisesti mer-
kittdavien kulttuuriymparistdjen yhteydessa. Valtakunnallisen kulttuuriympéristoin-
ventoinnin paivitys on hallinnollisesti institutionalisoitu valtioneuvoston paatok-
selld ”Valtakunnallisesti merkittdvéat rakennetut kulttuuriympaéristot” (VN:n paatos
22.12.2009). Valtioneuvoston padtokseen liittyi valitusosoitus. Korkein hallinto-oikeus
poisti ratkaisullaan KHO 2010:41 valitusosoituksen ja jdtti valituksen tutkimatta.
KHO:m mukaan kyseisen valtioneuvoston tekemin péatoksen tekemisesté ei ole
sdddetty MRL:ssa tai muussakaan laissa. Perusteluissa todetaan inventoinnin oi-
keudellisen merkityksen tulevan ratkaistavaksi “vasta my6hempéa alueidenkdyton
suunnittelua tai muita yksittdisid hallintopaatoksid koskevassa pédédtoksenteossa.”

Valtakunnallisten inventointien oikeusvaikutukset syntyvat MRL:n nykyjarjestel-
maéssd vilillisesti valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden vélitykselld. Valtakun-
nallisten alueidenkéyttotavoitteiden mukaan viranomaisten laatimat valtakunnalliset
inventoinnit, kuten mm. mainittu kulttuuriympéristéinventointi “otetaan huomioon
alueidenkdytdn suunnittelun ldhtokohtina”.*® Valtakunnallisten alueidenkéyttota-
voitteiden oikeusvaikutuksista sdddetdan MRL 24 §:ssé.

Yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien sddntelyyn liittyvien nykyvaatimusten
ndkokulmasta valtakunnallisten inventointien nykyinen sddntelymalli MRL:n jar-
jestelmésséd herédttda kriittisid kysymyksid. Oikeudellisesti lakiin perustumattomat
inventoinnit ovat ldhtokohtaisesti ei-velvoittavia, kuten myds ratkaisussa KHO
2010:41 todettiin.?? Kéytdnnossd inventoinneilla on kuitenkin keskeinen merkitys
alueidenkdytdn suunnittelussa.

Ymparistolainsdddannossd on oikeusturvasyistd kdynnissa lakiin perustumatto-
mien ohjelmien ja inventointien oikeudellistamisvaihe. Luonnonsuojeluohjelmien
osalta oikeudellistaminen tapahtui jo vuonna 1996 luonnonsuojelulain (1096 /1996)
sadtdmisen yhteydessa. Lakiteknisesti ja systematiikan rakentamisen ndkdkulmasta
alueidenkdyton suunnittelussa hyddynnettdavien inventointien oikeudellistamiseen

27 Emidtilaperiaatteen merkitys on nyttemmin institutionalisoitu myds KHO:n oikeuskdytannossa, ks.
KHO 2003:37 ja KHO 2009:90.

28 Valtioneuvoston pdatos valtakunnallisten alueidenkédyttotavoitteiden tarkistamisesta (13.11.2008),
s. 5. Paatoksen mukaan (s. 5, alav. 1) viranomaisten laatimilla valtakunnallisilla inventoinneilla “tar-
koitetaan kulttuuriymparistod ja luonnonperintéd koskevia viranomaisten laatimia valtakunnallisia
inventointeja, jotka perustuvat riittdvéan laaja-alaiseen valmisteluun”. Paatoksessa mainitaan erikseen
seuraavat olemassa olevat inventoinnit: Valtakunnallisesti arvokkaat maisema-alueet (Ympéristomi-
nisterio, ymparistonsuojeluosasto, mietint6 66/1992), Valtakunnallisesti merkittavat kulttuurihistori-
alliset ympaéristot (Museovirasto, rakennushistorianosasto, julkaisu 16, 1993) ja Valtakunnallisesti mer-
kittavét esihistorialliset suojelualuekokonaisuudet (Sisdasiainministerid, kaavoitus- ja rakennusosasto,
tiedotuksia 3/1983). Vuoden 1993 inventointi on sittemmin korvattu valtioneuvoston paatokselld
22.12.2009 uudella Museoviraston laatimalla inventoinnilla.

29 KHO:n linja on ollut pitkdan téltd osin johdonmukainen. Ks. esim. KHO 1992 A 1, jossa tuolloin lakiin
perustumattoman rantojensuojeluohjelman katsottiin voivan “toimia kaavoituksessa lihinni vain
selvitysaineistona” .
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voi ehkd jossakin médrin hakea mallia vanhojen, alun perin ilman lain valtuussaan-
nostd hyvéksyttyjen luonnonsuojeluohjelmien oikeusvaikutuksia koskevasta luon-
nonsuojelulain 77 §:sta.

Vesilain uudistamisen yhteydessd eduskunta edellytti hallituksen kdynnistdvan
selvityksen pohjavesialueiden suojelusuunnitelmien oikeudellistamistarpeesta.*
Ympdristovaliokunnan mietinndssé tdtd perustellaan oikeusturvandkokohdilla,
kun tdlld hetkelld ”lakiin perustumattomina pohjavesien suojelusuunnitelmien
laatimiskriteerit, sisdltovaatimukset, laatimismenettely ja oikeusvaikutukset ovat
sddntelemattomia”.’' Samoilla argumenteilla voitaneen perustella alueidenkdyton
suunnittelussa keskeisten valtakunnallisten inventointien oikeusvaikutusten lakita-
soisen sdédntelyn tarpeen arviointia.

3 MRL:n paillekkaisyys muun ymparisto-
lainsaadannon kanssa

3.
Ympiristolakien valisten rajapintojen arvioinnin nakokulmia

Muun ympéristolainsddddannon kehitys aiheuttaa osaltaan MRL:n ajantasaisuuden
arviointitarpeita. Ovatko MRL:n yhteydet muuhun ympaéristdlainsdddantdon ajanta-
saisia aineellisoikeudellisesti ja lainsddddntsteknisesti? Kysymys on tirked, koska eri-
laiset ympaéristolliset lupa- ja suunnittelujérjestelmat ovat tyypillisesti paéllekkaisid ja
toisiaan tdydentdvid.* Erilaiset lakien yhteyksid ja rajapintoja madrittavét sidnnokset
ovat tavanomaisia uusimmassa ympéristdlainsdddannossa. Myos ymparistooikeu-
dellisessa tutkimuksessa on viime aikoina paneuduttu laajasti eri sddntelyalueiden
rajapintahaasteisiin®.

Aineellisoikeudellisesti keskeinen kysymys on, mika kaavoitus- ja rakentamissaéante-
lyn merkitys on nykyisin ja mika sen tulisi tulevaisuudessa olla ymparistdohjauksen
kokonaisuudessa. Arvion perustana on nikemys niistd sddntelyhaasteita, joita ym-
péristolainsddddnnon kehittdmiseen yleisesti liittyy. Erityisesti ilmastonmuutoksen
hillintdd tukevan kestdvan yhdyskuntarakenteen tavoite, uusiutuvien energialdhtei-
den lisddmistavoitteet ja luonnonvarasdéantelyssa vahvistuvat resurssitehokkuuden
vaatimukset ovat tekijoitd, jotka vahvistavat alueidenkdytén suunnittelun merkitysta
ympdéristosddntelyn kokonaisuudessa.

My6s muun lainsddddnnon kehittimisessd ndyttdd olevan kaavajdrjestelmén oikeu-
dellisen painoarvon kasvattamiseen liittyvan odotuksia, jotka ovat huomionarvoisia
MRL:n kehittdmisen suuntia méériteltdessd. Kaavoituksen merkityksen vahvistumi-
sesta muussa lainsddddnnossé voidaan mainita esimerkkeind maantielaki (503 /2005)
ja uusi kaivoslaki (621/2011). Juuri kdynnistyneen ympaéristonsuojelulain uudista-
misen erddksi tavoitteeksi on asetettu “tehostaa ymparistohaittojen ehkdisemistd
kaavoituksen keinoin ja lisétd kaavojen painoarvoa ymparistolupaharkinnassa.”*

Jos aineellisoikeudellisesti lainsdadannon kehittdmisen tavoitteeksi asetetaan
alueidenkdyton suunnittelun merkityksen vahvistaminen ympaéristolainsiddannon
kokonaisuudessa, samalla on kehitettdva lainsdddantoteknisid ratkaisuja, jotka tata
tavoitetta edistavat. Tamén kehittdmistyon ldhtkohdaksi voidaan ottaa nykyisten
linkkisdantdjen toimivuuden arviointi.

30 EV 355/2010 vp, lausuma 2.

31 YmVM 22/2010 vp.

32 Ks. ymparistonkayttolainsaddannon paallekkaisyydestd ja rinnakkaisuudesta erityisesti luonnonsuo-
jelulain ndkokulmasta Suvantola 2004, erit. 456-458.

33 Ks. MRL:n osalta tuoreena esimerkkind P6l6nen — Malin 2011, jossa arvioidaan metsdalueiden kédyton
ohjaamisen mahdollisuuksia ja reunaehtoja yleiskaavan ja maisematy6lupamenettelyn osalta.

34 Ympiristénsuojelulain uudistamisen linjauksia. Muistio 12.5.2011. Ympéristoministerio, s. 18.
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Lainsdddintoteknisesti eri lakien vélisid suhteita médrittavaa linkkisddntelyd voidaan
arvioida sddntelyn selkeyden, informatiivisuuden ja johdonmukaisuuden nakokul-
masta. Linkkisdéntelyn arviointi edellyttdd useiden eri lakien samanaikaista tarkas-
telua. Ympdérist6lakien rajapintojen sddntelyn lakitekniikka vaatii mielestdani MRL:ia
laajempaa ja yleisempé@d kehittamista.

MRL:n toimivuuden kannalta on joka tapauksessa kiinnitettdvd huomiota seka
MRL:n omiin linkkisdannoksiin ettd muissa laeissa oleviin viittauksiin MRL:iin.
MRL:n omien linkkisddnngsten ensimmadisen paatyypin muodostavat sadnnokset, joi-
den tavoitteena on MRL:n tai sen perusteella tehtyjen paatosten huomioonottaminen
jonkun toisen lain mukaisessa padtdksenteossa (esimerkiksi kaavojen viranomais-
vaikutus), toisen pdétyypin sddnnoksissd méaaritellidn muiden lakien noudattamista
MRL:n mukaisessa paatoksenteossa.

3.2
Esimerkki epdinformatiivisesta linkkisadannoksesta

Linkkisdantelyn epiinformatiivisuudesta voidaan esimerkkind mainita MRL 197.1 §,
josta saa kuvan, ettd kaavapaatoksenteossa on luonnonsuojelulain séénnoksista nou-
datettava vainl0 lukua eli Natura 2000 -sddnnoksid. Esimerkiksi ratkaisussa KHO
2007:59 katsottiin, ettd myos luonnonsuojelulain 49.1 §:ssé saddetty direktiivilajien
lisdédntymis- ja levahdyspaikkojen havittdmis- ja heikentdmiskielto on otettava huo-
mioon kaavaa hyvaksyttdessa.®

Vaikka KHO:n linja ndyttdisi olevan MRL 197.1 §n sanamuodon vastainen, se
on perusteltu: luonnonsuojelulain ja MRL:n suhdetta mééarittivat monet muutkin
systemaattiset seikat kuin mainittu sianngs. Mainittu linkkisddnnos on ymmarret-
tavéd vain informatiiviseksi, koska luonnonsuojelulain Natura 2000 -sddnnoksié olisi
noudatettava kaavoituspddtoksenteossa ilman kyseistd sddnnostakin.

Esimerkki havainnollistaa informatiivisten linkkisddnndsten ongelmia. Vaikka
informatiivisilla linkkisddnnoksilld pyritddn helpottamaan lainsoveltajan tyotd muis-
tuttamalla jonkun toisen lain rinnakkaisesta noudattamisvelvoitteesta, ne voivat
antaa oikeusjdrjestyksen sisdllostd harhaanjohtavaa informaatiota ohjatessaan lakien
systematiikan vastaisiin muodollisiin vastakohtaispddtelmiin.

3.3
Esimerkki linkkisaannosten epdjohdonmukaisuudesta

Esimerkkind MRL:ia koskevien muiden lakien linkkisddnnosten epdjohdonmukaisuu-
desta voidaan mainita ratkaisun KHO 2010:32 perusteluista avautuva vertailuase-
telma ympdéristonsuojelulain ja vesilain (264/1961) vaililld. Ratkaisussa on kysymys
muun muassa maakuntakaavan merkityksestd ymparistdlupaharkinnassa. KHO lin-
jaa ennakkoratkaisuluonteisesti, ettd maakuntakaavan merkitys tulee arvioitavaksi
toiminnan sijoituspaikkaa koskevassa ymparistonsuojelulain 6.2 §:n mukaisessa har-
kinnassa. Perusteluissa todetaan, ettd “ymparistonsuojelulaissa ei, toisin kuin vesilain
mukaisten lupien osalta tuon lain 2 luvun 4 §:ssd%*, ole sdddetty, ettd maakuntakaavan
maankdytto- ja rakennuslaissa sdddetyt oikeusvaikutukset olisivat voimassa myos
ympdéristéluvasta ympéristdsuojelulain mukaisesti pddtettdessa.”

35 Kuusiniemi (2007, s. 313-314) argumentoi vakuuttavasti MRL 197.1 §:n ensimmadisen virkkeen sana-
muodon mukaisen tulkinnan mahdottomuuden puolesta. Ks. aiheesta myos Suvantola — Simila 2011,
s. 202-205.

36 Uuden vesilain 3 luvun 5 §:ssd sddnnds on samansiséltdisend.
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Mainitusta ratkaisusta voidaan paatelld, ettd MRL 32.2 §n viranomaisvaikutus saa
siis esimerkiksi eri lakien mukaisessa lupapaatoksenteossa ainakin muodollisesti
erilaisen sisdllon riippuen siitd, miten tuossa toisessa laissa MRL:iin viitataan. Olisi
paikallaan arvioida, ovatko ndin syntyvét erot eri lakien mukaisen paatoksenteon
valilla perusteltuja vai aiheuttavatko ne tarpeettomia systemaattisia epdjohdonmu-
kaisuuksia ymparistolakien vélisiin suhteisiin.

Ratkaisun kautta my&s hahmottuu, miten ymparistolakien verkottuminen péal-
lekkdiseksi ja rinnakkaiseksi lakien verkostoksi linkkisddnnosten kautta edellyttdd
lainsoveltajalta linkkisdintelyn kokonaisuuden systemaattista tarkastelua. Tama on tarked
havainto my®s lainvalmistelun kannalta. MRL:n ja YSL:n suhteet eivét lainsovelta-
misen kannalta jdsenny vain néissé laeissa olevien keskindisten viittaussddnnosten
kautta (tapauksessa YSL 6.2 § ja MRL 32.2 §), vaan nédiden kahden lain suhteeseen
vaikuttaa my0s se, miten MRL:n suhde vastaavantyyppisissa tilanteissa on jarjestetty
jonkun toisen lain suhteen (tapauksessa MRL:n ja VL:n vaililld). Saantelyverkosto
edellyttad lainsoveltajalta kehittyneitd systemaattisen laintulkinnan valmiuksia.

34
Lakien yhteisvaikutusten arviointi

Ympairistolainsddddnnolle tyypillinen lakien péédllekkdisyys herdttdad myos kysymyk-
sen eri lakien yhteisvaikutusten arvioinnin tarpeellisuudesta. Kun MRL:n merkitys ja
rooli ympaéristolainsdddannon kokonaisuudessa lienee kasvamassa, kiinnostavaa olisi
arvioida esimerkiksi, miten muussa ympéristdlainsddddnnossé asetetut tavoitteet
MRL:n paatoksentekojdrjestelmalle toteutuvat. Esimerkiksi MRL:n osallistumissdan-
telyn ja muutoksenhakujdrjestelmén toimivuutta olisi arvioitava paitsi MRL:n omien
tavoitteiden ndkokulmasta myds osana muuta ympaéristolainsdddédntod ja muussa
lainsdddénnossé tapahtuva kehitys huomioonottaen.

MRL:n kehittyneeksi oletetun osallistumis- ja muutoksenhakujérjestelmén ajatel-
laan joskus paikkaavan muun ympaéristdlainsdddannon puutteita. Oikeusturva- ja
osallistumisndkokulmasta ongelmallista ympéristolupamenettelyn keventdmista pi-
dettiin perustuslakivaliokunnassa mahdollisena muun muassa, koska kansalaisten
osallistumismahdollisuudet ja muutoksenhakuoikeus katsottiin turvatun kaavoituk-
sen yhteydessa.”

Lakien yhteisvaikutusten arviointiin voi olla tarvetta myds MRL:n omien tavoit-
teiden ndkokulmasta. Esimerkiksi valtakunnallisten alueidenkdyttstavoitteiden ja
yleispiirteisten kaavojen oikeusvaikutukset eivdat muiden lakien mukaisessa p&aatok-
senteossa aina ole ehké niin vahvoja kuin MRL:n omien tavoitteisen ja systematiikan
nédkokulmasta voitaisiin olettaa. Taltd osin voidaan viitata esimerkkind tapaukseen
KHO 2010:32. Ratkaisussa KHO linjasi, ettd MRL 24.1 §n mukainen valtakunnallis-
ten alueidenkéyttotavoitteiden ohjausvaikutus ei vaikuttanut ymparistdnsuojelulain
oikeusharkintaiseen lupaharkintaan oikeudellisesti sitovalla tavalla. Valtakunnalliset
alueidenkéyttotavoitteet voitiin kuitenkin ottaa huomioon ympéristslupaharkin-
nassa selvityksend. KHO:n muotoilu antaa aiheen kysyd, olisiko valtakunnallisten
alueidenkéyttotavoitteiden ohjaus- ja viranomaisvaikutusta vahvistettava.®®

Oma erityiskysymyksensd on eri lakien mukaisten ympiiristiselvitysten yhteenso-
vittaminen. Tastd teemasta on MRL:n ndkdkulmasta tehty juuri kaksi selvitystd, jotka
antavat hyvéat lahtokohdat asian arviointiin.*

37 PeVL23/2009 vp.

38 Ks. my6s YmVL 11/2008 vp. Valiokunnan mielestd valtakunnallisten alueidenkaytttavoitteiden
vaikuttavuutta olisi parannettava yhdyskuntarakenteen hajautumiskehityksen kaédntamiseksi.

39 Ks. Haapanala 2010 ja Pélénen 2011.
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4 Lain vanhentuneisuuden muodot ja
paikkaamisen mekanismit

Edelld MRL:n mahdollista oikeudellista vanhentuneisuutta on arvioitu lainsiitijin
ndkokulmasta. Lainsiétdjan ndkokulmasta vanhentunut lainsdddanto on aina lopulta
poliittinen ongelma, joka ratkaistaan muuttamalla lakia.

Kun poliittisesta nikokulmasta arvioidaan lain uudistamistarvetta, on syytd myos
samalla arvioida, onko vanhentuneisuus poliittisesti tai oikeudellisesti riittdvan va-
kavaa, jotta lain uudistaminen on vélttdiméatontd. Lain vanhentuneisuus voidaan
ehkd hallita tyydyttavasti my0s oikeuden sisdisin dynaamisin sopeutumismekanismein
lainsoveltamisessa ja yleisid oppeja kehittdmaélld.* Namd mekanismit voivat olla
kustannustehokkaampia ja joustavampia kuin lain muuttaminen.

Lain vanhentuneisuutta voidaan oikeudellisesti siis ldhestyd sekd oikeuden ul-
koisena, poliittisena kysymyksena ettd oikeuden sisdisin mekanismein hallittavana,
oikeudellisena ongelmana. Lain toimivuuden arvioinnissa on olennaista havaita
ndiden molempien ndkékulmien olemassaolo ja niiden vélinen vuorovaikutus.

Nékokulmien vuorovaikutus nostaa esille havainnon, ettd alun perin ehké tulkin-
nanvaraisen ja epdselvdn lain sdédnndksen uudistaminen voi aiheuttaa tarpeetonta
oikeudellista epavarmuutta, jos sdédnnoksen tulkinnat ovat hallinto- ja oikeuskaytan-
nossa vakiintuneet. Lain selkeyttdminen ei aina siis ole oikeustilan selkeyttamista,
vaan voi kdytdnnossd merkitd oikeudellisesti selviksi muodostuneen lain epéselvan
sdadnnoksen muuttumista uudella tavalla epédselvéksi. Vain lain sidnndsten tarkas-
teluun perustuvat lain vanhentuneisuusarvioinnit tuleekin aina suhteuttaa sovelta-
miskdytannot huomioonottavaan elidvin oikeuden sisdltoon.

Oikeus jatkuvasti muuttuu ja kehittyy, vaikka laki ei muuttuisikaan. Lainsovel-
tamista madrittavien fulkinta- ja argumentaatio-oppien avulla lainsoveltajat pystyvét
mukauttamaan vanhentuneet sidnnkset muuttuneeseen oikeudelliseen toimintaym-
péristoon. Ymparistdoikeudellisessa lainsoveltamisessa keskeiset EU-oikeuden tul-
kintavaikutus, perusoikeusmyonteinen laintulkinta ja systemaattinen laintulkinta
ovat tarkeimpid tapoja pdivittdd joltakin osin vanhentunut laki oikeudellisesti ajan-
tasaiseksi.

Oikeustieteen kehittdmaét oikeudenalakohtaiset yleiset opit ovat toinen oikeuden sisdi-
nen dynaaminen sopeutumismekanismi. Kun ympaéristélainsddddanndssa keskeisté
joustavan ja teknisen yhdistdvad sddntelymallia ei sddntelykohteen erityispiirteiden
vuoksi ole tarpeen hylétd, sen perustaksi ja oikeuttamiseksi on kehitettdvd uudenlai-
sia oikeudellisia ajattelutapoja ja malleja. Véljd viittaus sdédntelykohteen erityispiir-
teisiin ja sdédntelytraditioon ei ole endd riittavaa. Uusien ymparistdoikeuden yleisten
oppien avulla ympéristdoikeuden erityinen sddntelymalli voidaan sovittaa nykyista
paremmin osaksi nykyistd valtiosddntdista oppijarjestelmédd. Ymparistolakien jous-
tavan ja teknisen yhdistdva sddntelymalli edellyttdd nykyisen perustuslain ndkokul-
masta siis sekd lainsdddannon kehittdmista ettd kehittyneempid opillisia perusteluita
erityiselle sddntelymallille.

40 Ks. myo6s Kulla (2010, s. 22), joka korostaa lainsdddannollisen tarkkuusvaatimuksen vahvaa sidoksi-
suutta sekd tarkkuusvaatimuksen tulkintaan oikeuskdytinnossd ettd “oikeustieteellisiin kéasityksiin
lain toimeenpanon luonteesta”, kuten esimerkiksi ndkemyksiin “oikeudellisen sidonnaisuuden ja
hallinnollisen toimintavapauden vilisestd suhteesta”.
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Jussi S. Jauhiainen

Aluekehitys ja maankaytto- ja
rakennuslain uudistamisen haasteet

| Johdanto

Kasittelen tédssd kirjoituksessa suunnitteluun perustuvan kehittdmisen, alueellisen
kehityksen ja maankédytto- ja rakennuslain (MRL) yhteyksid. Namé& yhteydet ovat
keskeisid ajateltaessa kykyd vaikuttaa nopeasti ja jatkuvasti muuttuviin konteks-
teihin, jotka luonnehtivat nykypaivaa ja ldhitulevaisuutta. Pddteemoinani ovat alue
eli suunnittelun alueellisesti (territoriaalisesti) ilmaistu kohde; hallinta eli halutun
tulevan kehityksen muodostaminen lain ja siitd johdettujen suunnitelmien, kaavojen,
ohjeiden yms. avulla; ja toimijuus eli suunnitteluprosessiin ja sen vaikutuspiiriin
kuuluvien toimijoiden mahdollisuus ja kyky osallistua ja vaikuttaa suunnitteluun
ja kehitykseen.

Aika ja tila kietoutuvat monimutkaisesti yhteen konkreettisissa tilanteissa ja pai-
koissa. Yksi olennainen pohdittava seikka on, mité tilaa MRL ensisijaisesti késittelee
ja pyrkii vélineend tuottamaan. Tilan tulkinnoilla on yhteiskunnallisia seurauksia,
esimerkiksi MRL:n tavoitteissa ja ohjeissa siitd, mitéd ja miten alueita késitellddn ja
kehitetdan. Tilan tulkinnat vaikuttavat sithen, miten ja millaisia poliittisia kysymyk-
sid ja véitteitd yhteiskunnassa ja erilaisissa paikoissa muodostetaan.! Tila ei ole vain
neutraali siilid, jossa yhteiskunta ja sen alueet sijaitsevat, vaan yksi yhteiskunnan
olennainen ominaisuus.> MRL:ia on tarkasteltava yhteiskunnallisesti huomioiden
menneisyys, josta se kumpuaa, nykyisyys, jonka se on muokannut ja tulevaisuus,
johon se vaikuttaa.

MRL:n uudistamisprosessi on kdynnissd haasteellisessa taloudellisessa ja yhteis-
kunnallisessa kontekstissa 2010-luvun alkuvuosina. Haasteita on koko maailman kat-
tavista ilmidistd valtioihin ja paikkakuntiin asti. Maailman taloutta on kehitetty viime
vuosina tukeutuen entistd avoimempaan talouteen ja uusliberaaliin globalisaatioon.
Monet luonnon resurssit niukkenevat ja osin ehtyvét lahivuosikymmeninad. Maailman

1 Doreen Masseyn (2005) mukaan paikoissa on aina ldsnd monenlaisia ryhmid, joilla on erilaisia suhteita
maailmaan. Massey kayttaa kasitettd valtageometria (power geometry) kuvaamaan sitd, miten erilaiset
ryhmiit ja yksilot ovat asemoituneet eri tavoin nédissa huokoisissa sosiaalisten suhteiden verkostoissa.

2 Kansainvalisesti kaikkein tunnetuimman ja viitatuimman maantieteilija David Harveyn mukaan tilaa
voidaan tarkastella absoluuttisena, relatiivisena ja relationaalisena. Nama4 eivét ole toistensa suhteen
hierarkkisia, vaan eri kasityksia tilasta, jotka voivat kylldkin olla yhteydessa toisiinsa. Relationaali-
nen tila voi siséltdd relatiivisen ja absoluuttisen tilan, relatiivinen tila voi sisiltdd absoluuttisen tilan,
mutta absoluuttinen tila vain on (Harvey 2006, 275-276). “If we regard space as absolute it becomes
a 'thing in itself” with an existence independent of matter. It then possesses a structure which we can
use to pigeon-hole or individuate phenomena. The view of relative space proposes that it should be
understood as a relationship between objects which exists only because objects exist and relate to
each other. There is another sense in which space can be viewed as relative and I choose to call this
relational space — space regarded in the manner of Leibniz, as being contained in objects in the sense
that an object can be said to exist only insofar as it contains and represents within itself relationships
to other objects.” (Harvey 1973, 13).
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vdestonkasvu (thmisid onjo yli 7 miljardia) jatkuu voimakkaana ja kaupungistuminen
kiithtyy. Maailman kaupunkivéeston arvioidaan kasvavan nykyisestd yli kahdella
miljardilla vajaassa kolmessa vuosikymmenessa.? [Imastonmuutos tuo monenlaisia
haittoja ja tiukkenevia vaatimuksia ihmistoiminnan jarjestimiseen. Ihmiset, mah-
dollisesti hyvinkin suuret vékijoukot vaihtavat asuinpaikkaansa parempia elin- ja
asuinymparistoja etsiessddn. Kehitykselle, sen suunnittelulle ja ohjaamiselle asetetaan
suuria vaatimuksia sekd maailman laajuisesti ettd Suomessa ja sen paikkakunnilla.

Maailmanlaajuiset haasteet ovat arkipdivassd ldsnd my0s vélittomadssa talousym-
péaristossimme. Suomessa varsin pitkddn jatkunut talouskasvu ja merkittava vaihto-
taseen ylijadma on kddntynyt laskuun ja valtio velkaantuu nopeasti. Suomen talouden
kansainviélistimisessd merkittivan aseman saaneet informaatio- ja kommunikaatio-
teknologian tuotanto sekd metsi- ja paperiteollisuus ovat menettdneet asemiaan no-
peasti. Samalla Suomen véestorakenne ikdantyy, suuret ikdluokat siirtyvit elakkeelle
ja kotoperdisen tyovoiman maara laskee.

Némai globaalit ja kansalliset haasteet ndkyvét myos paikkakunnilla Suomessa.
Vuosikymmenten aikana julkisvetoisesti rakennettu koko maata koskeva aktiivinen
aluerakenne muuttuu. Véestd ja taloudellinen toiminta véhenevit erityisen nopeasti
syrjdseuduilla, harvaan asutuilla alueilla ja pienissd keskuksissa Itd- ja Pohjois-Suo-
messa. Sielld keskeiseksi kysymykseksi nousee infrastruktuurin ja toimintojen hallit-
tu supistaminen. Samaan aikaan padkaupunkiseutu ja suurimmat kaupunkiseudut
kasvavat ja toiminnot hajautuvat entistd kauemmas kaupunkiseuduille. Suurilla
kaupunkiseuduilla aletaan tuntea niitd haittoja, joita on totuttu havaitsemaan Suo-
men ulkopuolella: sosiaalinen eriytyminen, ympariston liikkakuormitus ja liikenteen
ruuhkautuminen. Niinpa kiinnostus aluekehityksen ohjaamisen mahdollisuuksiin
on jélleen kasvanut paikallisesti (esimerkiksi kaupunkiseuduilla), kansallisesti (esi-
merkiksi Suomessa) ja myds suuralueiden tasolla (esimerkiksi Euroopan unionissa).
Ratkaisua tulevaan etsitidn monikeskuksisuudesta, jolla saavutetaan synergisesti
vuorovaikutteinen alue- ja yhdyskuntarakenne seka tdhéan liittyva toiminnallisuuden
keskittymisen ja hajautumisen mielekés tasapaino. Silld tuetaan kaupunkiseutujen,
muiden alueiden, maaseudun ja aluerakenteen taloudellista, sosiaalista ja alueellista
yhteenkuuluvuutta.

MRL on suomalaisten kannalta keskeinen laki ja vdline suunniteltaessa, ohjattaessa
ja toteutettaessa alueellista kehitystd kansallistasolta paikkakuntiin ja niiden osiin
asti. Sen vilitykselld muokataan se ympaéristd, jossa enimmén osan eliméastimme
vietimme. Kuten tunnettua, MRL:n tavoite on edistdd hyvaa elinympaérist6d ja yhdys-
kuntien kestdvaa kehitystd, rakentamisen laatua sekd avoimen ja vuorovaikutteisen
toimintakulttuurin vahvistamista alueidenkédyton suunnittelussa. Tamé toteutetaan
alueidenkdyton suunnittelun ja rakentamisen ohjauksen avulla.?

Nykyiselld MRL:lla on muodollinen asema kehittdmisen normatiivisena ohje-
nuorana. Sen tuleva uudistettu versio tulee 16ytdméaédn vdhintddnkin vastaavan
muodollisen aseman kehittdmisen suhteen. MRL ja sen varsin laaja sisdlto eivét ole
ongelma, vaan pikemminkin nopeasti muuttuvat kontekstit ja kdytdnnot, joita laki
ei riittdvasti kohtaa. MRL:n ja siitd johdettujen médrdysten ja ohjeiden ulkopuolelle
muodostuu merkittdvid kdytdantojd, joihin tukeutuen (alueita) kehitetddn ja todelli-
suutta luodaan. Lain ja muiden kédytantojen tapa jdsentdd todellisuutta ovat erilaisia.
Niinpd MRL:n asema ja legitimiteetti uskottavana ja ensisijaisesti sovellettavana ke-
hittdmisen vélineend kérsivat. Erilaiset globaalit ja lokaalit prosessit, erityisesti niiden
kietoutuminen yhteen jatkuvasti muuttuvina ja vaikeasti hallittavina ja rajattavina
glokaaleina prosesseina haastavat monet vakiintuneet tavat toimia ja jasentad kehitys-

3  United Nations Population Division, 2010.
4 Jauhiainen, J., 2011.
5 Maankaytto- ja rakennuslaki 1999 /2011.
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td. Kehitys on aina my®&s alueellista (tilallista) ja se koskee konkreettisia paikkakuntia
ja ihmisten arkiympaéristoja.

Aiemmin alue madritettiin aikaan ja paikkaan “pysdytettynd” hierarkkisesti ja
hallinnollisesti (kunnan osa, kunta, maakunta, valtio, EU). Kutakin aluetasoa varten
oli oma kehityksen ohjauksen véline (strategia, suunnitelma, kaava). Nykyisin alue
maédrittyy jatkuvasti muuttuvana joustavana jatkumona, verkoston ja virtana “paikal-
lisen” (ldhelld toimintaa, asumista, tyontekoa) ja ”ei-paikallisen” (kauempana oleva,
mutta toimintaan, asumiseen ja tyontekoon olennaisesti vaikuttava) valilla.

Aiempi alueen hallinto oli hierarkkista (top-down government) eri aluetasoihin
kiinnittyvdd (kunnan osa, kunta, maakunta, valtio, EU), josta esimerkkind on vaik-
kapa Suomen hierarkkinen aluehallinto. EUmn my®6té yleistyi alueen monitasoinen
hallinta (multi-level governance), johon liittyy my0s monikeskuksinen aluerakenne
(polycentrism), joka nojautuu toiminnallisiin alueisiin ja niiden véliseen tyonja-
koon. Nykyéddn on yleistyméssd alueen “hallinnan hallinta” eli metahallinta (meta-
governance), jossa kehityksen laajemmat periaatteet otetaan hallinnan alle alueellisesta
nidkokulmasta (esim. hyvinvointivaltio, uusliberalismi, de-growth environmentalismi
jne.). Tahan liittyy joustava ja polarisoituva (metropolisaatio ja periferisaatio) alue-
rakenne, my6s Suomessa.

Aiemmin toimijuus ja osallistuminen olivat alueiden suunnitteluprosesseissa var-
sin tiukasti rajoitettuja. Osallisen maarittely oli yksiselitteinen ja kuulemismenettelya
kéytettiin hallinnollisena osallisuuden tuottavana toimintana. Nyttemmin (ja erityi-
sesti MRL:n my®6td 2000-luvulla) on osallistaminen tullut olennaiseksi osaksi suun-
nitteluprosessia. Kehityksestd kiinnostuneita pyritddn aktiivisesti ottamaan mukaan
laajaan suunnitteluprosessiin ldhes alusta lihes loppuun. Tosin samaan aikaan on
kaynnissda myos erilaisia poikkeuslupa yms. kdytantojd, jotka elavét virallisen suun-
nitteluprosessin rinnalla ja joissa osallistuminen on paljon rajoitetumpaa. Tulevana
toimijuuden ja osallistumisen trendina on entistd laajempi ja syvéllisempi pohdinta
siitd, milld tavoin ei-inhimilliset toimijat (eli nykyisen oikeussubjektin ulkopuoliset)
voidaan ottaa aktiivisesti mukaan suunnitteluun.

Alueen kehittdiminen on yhteydessd toimintaan, suunnitteluun, kehittimiseen ja
hallitsemiseen. Itse asiassa alueita on monenlaisia: hallinnollisesti tiukasti alueelli-
sesti rajattuja; verkostomaisia moniin paikkoihin ulottuvia sekd virtaavia, avoimia
ja jatkuvasti muuttuvia prosesseja. Tarkastelen nditd kolmea ymmarrysta alueesta ja
niiden piirteitd tarkemmin tdssé kirjoituksessa. Taulukossa 1 esitédn tiiviisti ndiden
kolmen aluekésitteen oleellisimmat piirteet.®

Alueiden méérittelyn ja toimintaperustan erilaisista vaihtoehdoista seuraa keske-
néddn hyvinkin erilaisia tapoja jasentda todellisuutta ja toimia maaratyn todellisuuden
saavuttamiseksi. On mahdollista, ettd MRL toimii yhdessa todellisuudessa, kehitt&ja
ja suunnittelija toisessa todellisuudessa ja asukkaat ja monet muut toimijat jossain
kolmannessa tai neljannessa todellisuudessa. Miten hyvin MRL huomioi tim&n mo-
nimutkaisen todellisuuksien yhteen kietoutumisen, vaikuttaa siihen, miten onnistu-
nut ja uskottava véline MRL on mielekkddn ja kestdvén kehityksen toteuttamiseksi
2010-luvulla ja siitd eteenpdin.

MRL kuten muutkin lait rakentuvat menneisyyteen kokemuksina siitd, mita lailla
on saatu aikaan, ja nykyisyyteen arvojen ja yleisempien ideologioiden ndkemyksina
siitd, miten nykyisyydestd tulisi mennd kohti tulevaisuutta. Tulevaisuudesta emme
tiedd, mutta mikd on MRL:n kyky ja nopeus reagoida (arvo)maailman oleellisiin
muutoksiin? Yksi mahdollinen d4ripdd on tarve kasvun, maankdyton ja rakentamisen
voimakkaaseen lisdidmiseen ja nopeuttamiseen Suomessa. Globaalisti katsoen Suomi
on rikas, turvallinen ja puhdas maa (ainakin valikoiduissa tilastoissa ja mielikuvissa),
joten maailman talouden ja ympaériston ongelmat voivat nostaa Suomen suuren maa-
hanmuuton kohteeksi, etenkin Euroopan ulkopuolelta. Toisaalta ymparistdparadig-

6  Jauhiainen, J., Moilanen, H., 2011.
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Taulukko I. Alueen yhteys toimintaan, suunnitteluun, kehittimiseen ja hallitsemiseen®.

RAJATTU ALUE VERKOSTOITUNUT VIRTAAVA ALUE
ALUE

BOUNDED REGION  NETWORKED REGION  FLUID REGION

Toiminta julkinen yksityis-julkinen yksil6llis-yksityis-julkinen
Acting public private-public individual-private-public
Suunnittelu ylhdiltd alas korporatiivinen alhaalta ylos

Planning top-down corporate bottom up

Kehittaminen julkishallinto yritys sosiotaloudellinen ja ympéristo
Developing administration business socioeconomic and environment
Hallitseminen hallinto hallinnallisuus (meta)hallinta

Governing government governmentality (meta)governance

ma voi nousta talouskasvuideologian sijaan, jolloin nykyisen MRL:n tapa mééarittaa
kasvuun perustuva kehitys ja sithen osallistujat kyseenalaistetaan.

Lain uudistaminen on yleensa siilyttdvaa (konservatiivista) ja pienid muutoksia
toteuttavaa (inkrementaalista). Mahdollisten tulevaisuuden kehityspolkujen nosta-
minen MRL:n uudistamisen ytimeen ei téstd johtuen ole mielekéstd, koska tulevai-
suudesta emme voi koskaan tietdd. Tarkedmpdd uudistamisessa on se, miten hyvin
uudistettu MRL kestédd ne oleelliset kehityksen kdytannot ja haasteet, jotka ovat jo
ldsné tai pian edessd ajateltaessa ja toteutettaessa alueellista kehitystéd eri toimijoiden
ndkokulmista. Lain uudistaminen on myos yhteisesti hyvaksyttavan kokonaisuuden
hakemista.

Téassé kirjoituksessa en 1dhde avaamaan vaihtoehtoista ja radikaalia ndkemysta alu-
eellisen kehittdmisen ja sen ohjaamisen perusteista. Radikaalit uudistukset MRL:ssa
eivat ole todenndkoisid, koska erilaisten intressiryhmien poliittinen sitouttaminen
niihin vaatisi pitkééd ja laajaa yhteiskunnallista keskustelua, jopa kehittdmisen pe-
rusajatuksista esimerkiksi talouden ja ympariston suhteen.” Sen sijaan nostan esille
teemoja, joita mielestédni tulisi ja voidaan huomioida riittdvdssd madrin nykyisen
MRL:n uudistamisessa. Lain valmistelijoiden ja sddtdjien tehtdva on arvioida, missd
madrin ndiden teemojen huomiointi on mahdollista tai mielekésta. Tastd johtuen
kirjoituksen lopussa esittdimani suositukset eivét sisdlld suoraan konkreettisia nor-
matiivisia ehdotuksia tai teknisid osia MRL:n sisalloksi.

7  Talouskasvuun pyrkivén kehittdmisen uusliberaalin taustaideologian voi korvata environmentalisti-
nen ympaéristoparadigma, jossa kehittamisen reunaehdot méaérittyvét talouskasvun sijaan ympériston
ehdoilla. Laajempaa keskustelua talouden ylivallan vaihtoehdoista on jo kédyty, esimerkiksi koskien
talouden hallittua supistamista (de-growth). Radikaalissa ymparistoparadigmassa myos toimijuus
madritellddn uudelleen eli eldimet ja kasvit nostetaan ihmisten vertaisiksi suunnittelussa. Osallistu-
vuus voi avautua myds koskemaan ei-elollisia toimijoita, erilaisia koneita, infrastruktuuria jne. Entistd
7alykkaammaét” tietokoneet ja robotit auttavat jo ihmisten arkipdivén jarjestimisessd, joten niiden
vuorovaikutteinen huomiointi suunnittelussa on ennen pitkda edessa. My6s suunnitteluteoriassa on
havahduttu tarpeeseen huomioida ei-inhimilliset toimijat ja infrastruktuuri aktiivisina alueen suunnit-
telun ja kehittdmisen osapuolina. Tunnetuin yleinen teoria tdstd on toimijaverkkoteoria (actor-network
theory). Se on viimeisen parin vuosikymmenen aikana vakiinnuttanut asemansa mielekkaané, joskin
edelleen vaihtoehtoisena tapana jasentda verkostomaista maailmaa (ks. Latour B, 2005, Reassembling
the Social: An Introduction to Actor-network-theory. Oxford University Press, Oxford).

8 Jauhiainen J., Moilanen H., 2011.
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2 MRL ja alue

Alue on keskeinen MRL:iin liittyvé késite, koska se tarkoittaa suunnittelun alueelli-
sesti (territoriaalisesti) ilmaistua kohdetta. MRL:n avulla suunnitellaan ja kehitetdan
tarkemmin maaritettyjd alueita kunnan osasta (vaikkapa uusi asuinalue) aina koko
Suomea koskeviin seikkoihin (vaikkapa valtakunnalliset alueidenkdyton periaatteet).
Alue voi olla maantieteelliseltd ulottuvuudeltaan hyvin pieni, hyvin laaja tai jotain
ndiden valilta.

Yksi keskeisimpid haasteita on MRL:n (ja useiden suunnittelijoiden) tapa késitelld
aluetta liian yksinkertaisesti tarkkaan rajattavana alueena (bounded region). Siind alue
kaventuu hallinnolliseksi yksikoksi, jonka kehittdmistd johtaa julkishallinnon ylhaalta
alas -suuntautuva hierarkkinen suunnittelu ja suunnittelun ja hallinnan tarkkaan
maédritellyt auktoriteetit. Tastd ndkokulmasta maan pinta jaetaan alueisiin. Kukin
alue on oma kokonaisuutensa ja erillddn muista alueista.” Suomi jaetaan tiettyyn
madrddn maakuntia ja kuntia, ja ndiden alueiden vélilld on selkeét rajat. Kutakin
aluetta tarkastellaan erillisend yksikkond, jonka suunnittelua ja kehitysté ohjeistetaan
MRL:n avulla.

MRL:n tapa jdsentdd alueiden maailmaa on selked, mutta hierarkkinen ja katego-
rinen. Suomen valtakunta, maakunnat ja kunnat ovat kaikkien ymmaértamia alueyk-
sikoitd. Alueen rajaamisessa korostetaan rajoja, mittaamista ja méédrid. Alue on silio,
jonka sisélld on suurempi méaédrad pienempid sdiliditd. Ndiden “aluesdilididen” vilille
on rakennettu selked hierarkkisuus. Hierarkiassa korkeammalla olevat aluesdiliot
madrittdvat alempana olevien séilididen siséltdd. Niinpd valtakunnallisten alueiden-
kdyton tavoitteiden tulee ndkyd maakuntien suunnittelussa ja kaavoituksessa, ja maa-
kuntien suunnitelmien ja kaavojen vastaavasti kuntien suunnitelmissa ja kaavoissa ja
kuntien suunnitelmien ja kaavojen edelleen mentdessa pienipiirteiseen suunnitteluun
kunnan osissa. Kehitys siis tarkentuu yleisesta yksityiskohtaiseen.

Alue jaa tdssd nakokulmaksi taustaksi, jaykéksi ja muuttumattomaksi absoluutti-
seksi tilaksi. Téllaisella alueella on pitké-aikaisia ja suhteellisen pysyvid maankédyton
suunnitelmia, jotka perustuvat ndenndisen arvovapaaseen ja objektiiviseen tiedon
tuotantoon ja kdyttoon. Suunnittelu on tekninen prosessi, joka keskittyy infrastruk-
tuurin ja investointien jakamiseen koko alueelle kyseenalaistamatta alueen yhteis-
kunnallisia, sosiaalisia ja kulttuurisia piirteitd. Niinpd suunnittelu ratkaisee eilisen
ongelmia kykeneméttd ennakoimaan tulevia haasteita.

MRL:n tapa jdsentdd alueet ja niiden kehittdminen ei ole vdard, mutta liian rajoit-
tunut. Nykyddn kehitys (rahoitus, investoinnit, rakentaminen) tunkeutuu suoraan ja
nopeasti tai ei saavu lainkaan paikallistasolle huolimatta muodollisista suunnitelmis-
ta ylemmadlla tasolla. Erityisesti 1990-luvulta ldhtien alueiden vilinen hierarkkisuus
on muuttunut, ja osin jopa kadonnut samanaikaisesti ja toisiinsa liittyvien globaalien
ja lokaalien prosessien (“glokaali”) my6td. Alueet ovat alkaneet nédyttaytyd verkos-
toina ja virtoina. Viime vuosina on etsitty mahdollisuuksia tdyttdd muodollisen ja
hierarkkisen virallisen suunnittelujérjestelméan ulkopuolelle jadvid aukkoja. Suun-
nittelun tausta eli metahallinto (hallinnon hallinto), jota luonnehtivat jaykat ja kovat
(absoluuttiset) tilat ja tarkat alueen rajat, on haastettu. Néille vaihtoehtona on nostettu
edellisid joustavammat pehmeit tilat ja sumeat rajat, jotka kuvastavat paremmin mo-
nimutkaisia ja jatkuvasti muuttuvia ajan ja tilan yhteen kietoutumisia. Pehmeit tilat ja
sumeat rajat liittyvit erityisesti prosessinomaisiin ja jatkuvasti muuttuviin ”virtaaviin
alueisiin”, joita késittelen tarkemmin alueen hallintoa koskevassa osuudessa. Usein
ndmad tilat ja rajat rakentuvat epévirallisesti paikallisista toimijoista ldhtien, mutta ne
voivat olla my0s tietoisesti ylhddltd pdin asetettuja, jolloin niille annetaan virallisempi
asema suunnittelukdytannoissa.'’

9 Jauhiainen J, Moilanen H 2011
10 Haughton, G., Allmendinger, P., Counsell, D., Vigar, G., 2010.
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Toinen haasteellinen seikka on se, ettd MRL varsin niukasti velvoittaa samalla alueta-
solla olevien suunnitelmien ja kaavojen yhteyksié toisiinsa. Toki yhden maakunnan
tulee huomioida muut siihen rajoittuvat maakunnat suunnitelmia ja kaavoja laaditta-
essa. MRL sisédltdd myds jonkin verran tavoitteita maakuntien véliseen yhteistyohon
kehittdmisessd. Sama “naapurialueen” huomiointi koskee myos kuntatasoa ja sielld
tapahtuvaa suunnittelua, kaavoitusta ja kehittdmistd. Tastd huolimatta néitd hallin-
nollisia alueyksiké6itd (maakunta, kunta) suunnitellaan, kaavoitetaan ja kehitetddn
usein omina maailmoinaan. Tamé&n kehityspalapelin palaset kiinnittyvét toisiinsa
sindnsd hyvin eli kunkin palasen muoto ja reunat ovat selkedt, mutta palapelin yh-
den palan viri tai teema ei valttdmatta liity viereiseen palaseen. Muodollisesti asia
on kunnossa, mutta siséll6llisesti ei. Ndin ei muodostu kokonaiskuvaa kehityksestd,
vaan suunnittelun tilkkutikki ja kaavojen kollaasi.

Liséksi Suomessa tapahtuu runsaasti kuntaliitoksia eli kehityspalapelin palojen
muoto muuttuu ja suurenee. Osa uusista paloista (“alueista”) muodostaa kokonai-
suuden, toiset eivdt. Maakuntasuunnittelun ja kaavoituksen ohjaavaa ja hierarkkista
asemaa tullaan kyseenalaistamaan niistd laajenneista kunnista, jotka muodostavat
vahvoja toiminnallisia alueita. Tamad liittyy yleisemmin siihen, ettd paikallistasolla on
esitetty kritiikkid ylh&altd alaspdin johdettujen tavoitteiden, suunnittelun ja kehityk-
sen periaatteita vastaan. Tdtd kasittelen tarkemmin hallintaa koskevassa osuudessa.

Kolmas haasteellinen asia on, ettd MRL kasittelee kehityksen ohjaamista (suun-
nittelua, kaavoja yms.) kategorisesti, mikd on osittain selitettdvissd sen luonteesta
lakina. Suunnitelma tai kaava joko on voimassa tai se ei ole voimassa. Voimassaolo
alkaa tiettynd pdivimadrand, ja se ohjaa kehitystd koko ajan samalla tavalla aina
sithen pdivamaééradan asti kun kaava tai suunnitelma on voimassa. Todellisuudessa
suunnitelma, kaava ja kehitys vain harvoin kohtaavat taysin. Suunnittelu ja kaa-
voitus ovat (olleet) varautumista tulevaan, usein epérealistisiin kasvutavoitteisiin
pyrkimistd. Niinpd suunnitelmat ja kaavat eivét ole luoneet kehitysta tai ohjanneet
sitd, vaan olleet usein toiveiden tynnyri, jossa vékiluvun ja taloudellisen toiminnan
oletetaan kasvavan. Tdima on tarkoittanut liian usein huutokauppaa korkeista viki- ja
talousluvuista, varsinkin maakuntatasolla.

3 MRL ja alueen hallinta

Suunnittelu on poliittista ja ideologian vérittim&a toimintaa, joten sindnsd mielek-
kaadt paikallisesta kontekstista ldhtdisin olevat ideat ja tavoitteet ovat aina suhteessa
laajempaan poliittiseen kontekstiin." Kehittdmiseen liittyy hallinto, hallinta ja hallin-
nan hallinta eli metahallinta."? Viimeksi mainitusta esimerkkind on vaikkapa MRL:n
uudistamiseen taustalla oleva laajempi ymmarrys yhteiskunnasta.

MRL:ia alun perin laadittaessa ja sitd uudistettaessa huomattiin, ettd perinteinen
muodollinen ja hierarkkinen ylhdalta alas -suuntautuva kehityksen hallitseminen ei
saavuta tavoitteita. Tdima on osoitus my®0s julkishallintovetoisen ja tarkkaan rajatun
hallintoalueen kehittdmisen haasteista. Jotta kehitys tyydyttdisi mahdollisimman
monia, tuli suunnitteluun ja kaavoitukseen ottaa mukaan laajemmin toimijoita yh-
teisen tavoitteen muotoilemiseksi ja sen toteuttamiseksi. Niinpa ylhaalta alas -suun-
tautuvan hallinnon sijaan on kehitetty hallintaa. Siind suunnittelun kohteena olevan
alueen vaikutuspiirissd olevat toimijat osallistuvat suunnitteluprosessiin yhteisen
ndkemyksen saavuttamiseksi. Tdméd on johtanut toiminnallisuuden korostamiseen
aluetta maariteltdessda. Myos suunnittelijat ovat havainneet, ettd hallinnollinen rajattu
alue on harvoin kokonaisuudessaan mielekis, kun tarkastellaan alueen taloudellista
kehitysta.

11 Healey, P., 2006.
12 Kooiman, J., Jentoft, S., 2009.
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Hallinta tukeutuu ajatukseen siitd, ettd alueen kehitykseen ovat yhteydessd mo-
nenlaiset verkostot. Tastd johdettuna alue voidaan my06s madrittdd toiminnallisena
verkostona ilman ettd rajataan tarkkaan sen maantieteellistd ulottuvuutta. Taman
verkostoalueen (networked region) kaikki osat eivat valttdimatta ole maantieteellisesti
lahelld toisiaan. Timdn hyviaksyminen on haasteellista perinteiseen rajattuun (hallin-
to)alueeseen tottuneelle suunnittelijalle tai selkeitd tarkkojen rajojen avulla mééritet-
tyjd kaavoja tehneelle kaavoittajalle. Voiko alue olla maantieteellisesti epdmaéédrdinen
ja muuttuva? Miten tdimd voidaan esittdd MRL:ssa?

Verkostoalue syntyy suhteessa toisiin verkostomaisiin alueisiin, mikéa viittaa na-
kemykseen relatiivisesta tilasta. Kyse on toiminnallisista verkostoista erilaisten ja
eri paikoissa sijaitsevien toimijoiden vélilld. N&itd tehokkuuteen pyrkivid (alue)
verkostoja luonnehtii korporatiivinen hallintatapa. Siind vain harvat ovat aktiivi-
sesti mukana vallankdytossd, mikd on haasteellista demokratian ndkdkulmasta.®
Verkostoalueen kehityksen taustalla on yhteisty0 yksityisen ja julkisen sektorin valilld
ja joustavat strategiat tarkentavine (aie)sopimuksineen.

Verkostoalueen keskitssd on talous. Tavoitteena on kapeisiin kehityskarkiin pe-
rustuva uusliberaali agenda, jota nyky&én tosin tukee my®os uuteen julkisjohtamiseen
tarttunut julkishallinto. Alueen sisdsyntyistd potentiaalia parannetaan vastaamaan
ulkopuolelta, vapaasta markkinataloudesta nousevia haasteita. Alueen hallitseminen
muuttuu hallinnallisuudeksi suosittelemaan, varmistamaan ja pakottamaan alue ja
sielld olevan véestd hyvaksymadan maaratty ymmarrys kehityksestd — tdssd tapa-
uksessa kilpailuun perustuvasta talouskasvusta. Tilasta tulee taloudellisen voiton
muodostamisen kanava.

Kolmas alueen tyyppi on virtaava alue (fluid region), joka koostuu monista suhteista
ja samanaikaisista toiminnallisista tiloista. Useat samanaikaiset sosiaaliset ja materiaa-
liset tekijat muuttuvat jatkuvasti laajojen verkostojen monimutkaisissa suhteissa. Ne
yhtyvit hetkellisesti tdsséd virtaavassa alueessa, mutta jélleen jatkavat virtaamista ja
muuttavat titd aluetta. Niinpd virtaavaa aluetta luonnehti pysyvé véliaikaisuus. Alue
on jatkuvasti litkkeessd eri maantieteelliset mittakaavat ylittdvdnd tapahtumana.'
Virtaavat alueet ovat perédisin alueen sisdsyntyisistd ja ulkopuolisista haasteista,
mahdollisuuksista ja intresseistd. Ne nousevat alueen erityisistd maantieteellisistd
piirteistd, konteksteista ja verkostoista. Ne muodostuvat monimuotoiseksi koko-
naisuudeksi, kun relationaalinen tila yhtyy alueellisten realiteettien kanssa. Tilan
relationaalisuus korostaa kehityksen hetkellisyyttd, valikoitua toiminnallisuutta ja
moniulotteisuutta. Kehitys ndyttdytyy loppumattomana monimuotoisuutena, joka
luodaan toiminnassa."

Virtaava alue kykenee muuttumaan, jarjestdytyméadn ja mukautumaan joustavasti.
Virtaavalla alueella on mahdollisuus resilienttiin muutoksiin mukautuvaan alueel-
liseen sopeutumiskykyyn. Niinpé se voi nousta hyvinkin oleellisesti suunnittelun
aluekasitteeksi nykytilanteessa, jota luonnehtivat jatkuvat ja syvét globaalin talouden
muutokset, jotka ndyttdytyvat voimakkaina paikkakunnilla.

Virtaavien alueiden kontekstissa suunnittelu tarkoittaa useiden samanaikaisten
ja erilaisten hallinnan prosessien hallitsemista. Alueelliset mittakaavat, sektorit ja
toimijat yhdistetddn uudenlaiseen yhteistyohon hybridissd metahallinnassa. Se ei
tarkoita (valttimaéttd) sellaisen suunnittelun tilan luomista, josta tulee myhemmin
muodollisen suunnittelujirjestelman osa. Kyse on erilaisia ndkdkulmia ja intresseja
sisdltdvan monimutkaisen kehityksen luomisesta ja ohjaamisesta. Uudelle tilalliselle
kehitykselle luodaan joustavat kehykset sen tiukan sédételyn sijaan.

13 Leitner, H., Sheppard, E., 2002.
14 Jauhiainen, J., Moilanen, H., 2011.
15 Hillier, J., 2007.
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Virtaavien alueiden suunnittelu avaa kehitysareenan toimijoille, jotka ovat suunnit-
telussa muodollisen hallintopoliittisen jdrjestelmén tai uusliberaalien verkostojen
ulkopuolella. Tdimén seurauksena muodollisten suunnittelijoiden sijaan on muilla
toimijoilla kasvava asema suunnittelujdrjestelmédn muokkaamisessa. Erityinen vir-
taavien alueiden hallitsemisen haaste on niiden jatkuva muutos, mobiliteetti. Sen
taustalla ovat alati muuttuvat ja laajenevat toimijaverkostot. Toimijaverkostot koos-
tuvat sekd inhimillisistd ettd ei-inhimillisistd toimijoista, jotka yhdistyvit erilaisiksi
jatkuvasti muuttuviksi jarjestyksiksi. Vuorovaikutteisen viestinnédn, neuvottelun ja
ohjaamisen kehittdminen toimijaverkostoissa on haasteellista, koska asioiden yksi-
selitteiseen esittdmiseen keskittynyt ihmiskieli ei ole tdhan riittdva. Tatd kasittelen
laajemmin toimijuutta koskevassa osassa.

4 MRL ja toimijuus

Toimijuus on tdrkedd pohdittaessa kehityksen toteuttamista lainsdddannén avulla.
Kyse on toimijoista, joita MRL koskee ja jotka osallistuvat MRL:sta johdettaviin kehit-
tdmistoimiin kansallisesta maakunnalliseen ja kunnalliseen ja vield pienipiirteisem-
pédn suunnitteluun ja kaavoitukseen. Olemme tottuneet talouskasvuun perustuvaan
ymmarrykseen kehityksestd ja julkishallintovetoiseen suunnitteluun alueiden kehit-
tdmisessd aina rakennuslain synnystd uuteen maankdytto- ja rakennuslakiin. Tastd
johtuen epdsuoraan demokratiaan (valtuusto, hallitus) perustuva pédatoksenteko on
keskeisessd asemassa péétettidessd alueiden kehityksestd. Koska talouskasvu on ollut
merkittdva alueiden kehittdmisen tavoite, ovat siihen liittyvét toimijat, kuten maan-
omistajat ja yritykset saaneet julkishallinnon lisdksi merkittdvan aseman kehittami-
sen suunnittelussa ja toteuttamisessa. Suunnittelun ja kehittdimisen etdéntyminen
sitd suoraan koskevista kansalaisista on nostanut kuitenkin jo 1970-luvusta ldhtien
tarpeen laajentaa suunnitteluprosessiin osallistuvien joukkoa. MRL:ia laadittaessa
kiinnitettiin huomiota, miten suunnittelu voisi olla osallistavaa. Osallistuva ja/tai
osallistava suunnittelu nousikin 1990-luvun lopusta ldhtien oleelliseksi suunnittelun
toteuttamisen ohjenuoraksi Suomessa.

Talouskasvun rinnalle on noussut ymparisto ja sen huomioiminen suunnittelussa ja
kehittdmisessd. Viimeisen parin vuosikymmenen aikana on ympaéristoseikkoja otettu
entistd laajemmin huomioon maankéyton kehittdmisessa ja rakentamisessa alkaen
suojelusta, kestdvan kehityksen periaatteesta ja vaikutusten arvioinnista haitallis-
ta ilmastonmuutosta vastaan oleviin moniin kédytantoihin. Kehittimisen perustana
on kuitenkin edelleen nikemys talouden kasvun vélttimé&ttomyydestd ja uskomus
avoimeen talouteen, kilpailuun ja kasvuun perustuvasta toiminnasta, joka tuo ihmis-
kunnalle, valtioille ja paikkakunnille kehityksen ja hyvinvoinnin.

On mahdollista, ettd ymparistd nousee aiempaa tirkedmmaéksi ja jopa ensisijaiseksi
yhteiskunnan kehittdmistd ohjaavaksi tekijaksi. Olemme (maailmassa) jo pitkdan ja
kiihtyvilld vauhdilla kuluttaneet luonnon resursseja. Monet tirkeét raaka-aineet ovat
ehtymadssa tai niiden saatavuus on entistd haasteellisempaa ja kalliimpaa. Monet lajit
héviavat maapallolta ja biodiversiteetti niukkenee niin alueellisesti kuin globaalisti.
On huomattu, ettd globaalitalous ja talouskasvuun pyrkiminen sindnsa eivit tuo
tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta. Tosin eivét nditd tuoneet mydskdaan 1900-luvun
kokeilut valtiojohtoisesta suunnitelmataloudesta.

Ympéristdparadigman radikaali nousu suunnittelun ohjenuoraksi ldhivuosina ei
ole todenndkdistd, mutta on syytd pohtia laajemmin toimijuutta tdhén liittyen. Kun
alueita suunniteltiin Suomessa viisikymmentd vuotta sitten, ei asukkailta kysytty
suunnitteluprosessissa nakemyksid siitd, miten heidan lahiympaéristédan tulisi ke-
hittdd. Asiantuntijatieto oli suunnittelijalla tai jollakin pitkélle koulutetulla ja erikois-
tuneella erityisasiantuntijalla. Vanhukset, lapset, perheendidit, maahanmuuttajat ja
monet muut suunnittelun vaikutuspiirissa olleet olivat ilman dantd suunnittelupro-
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sesseissa. Eipd suunnittelija olisi osannut heiltd kysydkaan, koska dkkiseltdan esille
nostettuna kieli, ymmadrrys ja tieto olivat liian erilaisia. Nykyaddn olemme jo tottuneet
siihen, ettd eri-ikdisid, erikielisid ja erilaisia tietoja omaavia henkil6itd on kuultava,
kuunneltava, ymmarrettdva ja huomioitava suunnitteluprosessissa.

Radikaalissa ympaéristoparadigmassa toimijuus mééritellddn uudelleen. Jo nykyi-
sin muut kuin ihmiset huomioidaan jossain maarin suunnittelussa. On tehty luette-
loita suojeltavista lajeista ja biotoopeista. Esimerkiksi villieldinten luontainen tarve
liikkkua huomioidaan suunnittelussa jossain méérin viher- ja suojavychykkeiden
avulla. Ihminen (suunnittelija) kuitenkin paéttad itse, miten eldimet ja kasvit huomioi-
daan suunnittelussa. Uusi toimijuus tarkoittaa eldinten ja kasvien nostamista ihmisten
vertaisiksi suunnittelussa. Tdma vaatii vuorovaikutteista viestintia ihmisten, eldin-
ten/kasvien viélilld. Esimerkiksi etologiassa ja zoosemiotiikassa on kehitetty ihmisten
ja eldinten vilisen viestinndn menetelmid. Ajatus eldimista (ldhes) oikeussubjektin
asemassa MRL:ssa vaikuttaa tdlld hetkelld erikoiselta, mutta yhtd lailla kummalli-
selta kuulosti vuosikymmenid sitten ajatus lapsista, vanhuksista, maahanmuuttajista
jne. suunnittelun aktiivisina osallisina. Osallisuus voi avautua mys koskemaan ei-
elollisia toimijoita, erilaisia koneita, infrastruktuuria jne. Taimékin tulee ajankohtai-
seksi teknologisen kehityksen kiihtyessé ja erilaisten “dlykkédiden” koneiden tunkeu-
tuessa ihmisten arkipadivan keskeisiksi vélineiksi.

5 Johtopaatoksia MRL:n uudistamista varten

MRL:n uudistamiseen voidaan valita maltillinen inkrementaalinen linja tai radikaali
monia lain perusteita muokkaava ja muuttava linja. Aivan ldhivuosina ei ole ndhta-
vissd suurta ideologista muutosta kehittdmisessd. Tosin Suomi velkaantuu nopeasti,
EU:n olemassaolo ainakin nykyisen rahaliiton suhteen on vaakalaudalla, maailman
porssikurssit heilahtelevat jyrkasti eikd haitallista ilmastonmuutosta ole saatu hal-
lintaan. Téstd huolimatta kehittdmisen ja suunnittelun padideologiana on maailman-
laajuisesti ja kansallisestikin Suomessa edelleen kasvu. Kasvulle voidaan esittda sitd
pehmentavid lisimddreitd, kuten kestdvd, sopeutuva tai maltillinen. Kasvun tavoit-
teina ja keinoina ovat kansainvélinen kilpailukyky, resurssien kdyton tehokkuus,
védeston riittdvan kattava hyvinvointi ja monet muut avainsanat. Ndiden materiaali-
nen toteuttaminen tapahtuu konkreettisina hetkind konkreettisissa paikoissa. MRL
on hyvin merkittdvadssd asemassa luotaessa elinymparistéd useiden sukupolvien
ajaksi. MRL:ia tullaan todennékdisesti uudistamaan maltillisesti ja (mahdollinen)
radikaalimpi uudistaminen jédd(nee) seuraavien sukupolvien tehtavéaksi.

Kertaan lopuksi kirjoituksen pddviestin. Ensinndkin, alue, hallinta ja toimijuus
kietoutuvat monimutkaisesti toisiinsa 2010-luvulla (ks. my6s Taulukko 1). MRL:n (oh-
jeineen jne.) tulisi olla kasitteellisesti selked ndiden kolmen seikan suhteen. Muuten eri
toimijat suunnittelevat, kehittdvét ja rakentavat eri todellisuuksia. Mikéali MRL pitdy-
tyy késittelemdan pelkastddn hierarkkisesti ja normatiivisesti eri aluetasoille rajatun
alueen (bounded region) kehitystd, vaikeutuu alueellisen kehittdimisen ohjaaminen
nykytilanteesta enemmaén. Hallinnollisesti rajattu alue on yksiselitteinen ja juridisesti
korrekti, mutta se ei riitd nykyisissd glokaaleissa talouden ja politiikan konteksteissa.

Jo nyt MRL:n rinnalla eld& verkostoalue (networked region). Siitd esimerkkind ovat
erilaiset sopimukset ja poikkeuskdytdnnét, joiden taustalla ovat kapeammat talou-
delliset, ja jossain médrin myds poliittiset intressit. Tosiasiallisesti alueita kehitetddn
jonykyddn ndiden strategioiden nojalla, vaikka olisikin olemassa hierarkkinen kaava
ja suunnitelma. Tamé&n “kehittdmisviidakon” sddntdjd voidaan kirjata lakiin ja sen
johdannaisiin aiempaa enemman ja selkedmmin.

Virtaavan alueen (fluid region) huomioiminen MRL:ssa on haasteellisempaa. Jat-
kuvasti muuttuvasta, avoimesta, prosessissa olevasta ja eri hetkin eri tavoin ja eri
alueellisin ulottuvuuksin olemassa olevasta alueesta on vaikea saada otetta. Tésta
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alueesta ei voikaan saada tiukkaa otetta, koska se onkin yksi sen piirteistd: virtaa-
va, pakeneva ja jatkuvasti uudesti tulkittava. MRL:n uudistamisprosessissa syntyy
ongelma, mikili virtaava alue sivuutetaan ilman syvillisempdd pohdintaa. Tama
alue voidaan kuitata epdselvénd akateemisena teoretisointina, vaihtoehtoisten ide-
ologioiden epddemokraattisena toimintana tai sindnsd mielenkiintoisena, mutta ei
kuitenkaan nykyiseen lainsaddantdon vield oleellisesti liittyvand seikkana. Tosiasia
kuitenkin on, ettd virtaava alue on jo keskuudessamme ja suunnittelijoiden, kehitta-
jien ja asukkaiden todellisuuksissa, vaikkapa monikeskuksisuuden rakentamisena
Suomen aluerakenteen perustaksi kohti vuotta 2040. Visiot, strategiat, imagot, jat-
kuvasti muuttuvat kehittdmiskoalitiot ja mité erilaisimpien toimijoiden nousu esille
ovat arkipdivdd. Voiko virtaavaa aluetta hallita — mielestdni ei, mutta siitd tulee olla
tietoinen ja sieltd voi 10ytdd yhteisid ja kestdvid tulevaisuutta luovia polkuja.

Toiseksi, kun palataan alueen késitteellistimisesta kdytannolliseen toimintaan, niin
havaitaan, ettd alueiden kehitykseen vaikuttavat toimijat (talous, globaali sijoittaja,
ympdristd yms.) ovat entistd useammin hyvin kaukana konkreettisesta suunnitte-
lukohteesta. Ne ovat monella tapaa nykyisen hierarkkisiin aluetasoihin rakentuvan
MRL:n ulkopuolella: onko MRL kaikille sama? Kehityksen ja suunnittelun hierark-
kisuuden purkautuminen vaikeuttaa kokonaisvaltaisen ja ylemmista (hierarkkisesti,
ideologisesti) periaatteista ja suunnitelmista yksityiskohtaisempaan suunnitteluun ja
ohjaukseen padsemistd. Entistd useammat kokevat MRL:n ndkemyksen suunnittelun
ja kehittdmisen toimintatavoista liian jaykéksi ja ajastamme jélkeen jadneeksi. Niin-
pd MRL:sta etsitdédn niitd poikkeusvalineitd, jotka mahdollistavat joustavamman ja
nopeamman kehittdmisen, tosin samalla kaventaen lain pdétavoitteen toteutumista.
Yleistd etua ja yhteistd intressid kyseenalaistetaan entistd enemman, jolloin MRL:n
legitimiteetti jdd harvojen hallinnollisten toimijoiden hyvdksymaksi. Monet toimi-
jat eivdt jaa MRL:n ndakemystd kehittdmisen periaatteista eli tdstd seuraa kapeiden
intressiryhmien suora toiminta, asukkaiden yleinen vélinpitimattomyys, alueen yk-
sityistiminen jne. MRL:n uudistamista on siis tarkasteltava yleisistd ja erityisistd
nidkokulmista.
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Raine Mdntysalo & Karoliina Jarenko

Strategisen maankdyton suunnittelun
legitimaation haaste maankaytto- ja
rakennuslaille

Johdanto

Maankédyton suunnittelun strategisuuden merkitys on viime vuosina korostunut.
Kéynnisséd ja ndkopiirissd on merkittdvid elinymparistéjamme ja yhteiskuntiamme
koskevia muutosprosesseja, jotka edellyttdvat myds strategista valmiutta pelkdn
olevien ympdristdjen eheyttimisen rinnalle. N4ité toisiinsa kytkeytyvid muutospro-
sesseja ovat mm. ilmastonmuutos, markkinoiden globalisoituminen, alueiden pola-
risoituminen, seutujen verkostoituminen ja kilpailu investoinneista ja resursseista,
kuntauudistus, vdeston ikddntyminen ja maahanmuuton kasvu, kaupan keskittymi-
nen sekd eldmdntapoja muokkaavat uudet teknologiat.

Kunnissa ja seuduilla onkin ldhdetty kehittdmddn uudenlaista strategista maan-
kdyton suunnittelua. On synnytetty erilaisia epdmuodollisia suunnitelmamuotoja
kuten maankayton kehityskuvia, seudullisia rakennemalleja ja teemakohtaisia ‘mas-
ter planeja’.

Huomionarvoista on tdmé suunnittelun epimuodollisuus. Keinovalikoimaa maan-
kdyton suunnittelun strategisuudelle on haettu maankéaytto- ja rakennuslain (MRL)
asettaman alueidenkdyton suunnittelujédrjestelman ulkopuolelta. Vastaavaa kehitysta
on tapahtunut my6s muualla (ks. esim. Fredriksson 2011; Balducci, Fedeli & Pasqui
2011; Haughton et al. 2010; Salet 2006; Healey 2007).

Syitéd tdhan on monia. MRL:n mukaiseen asteittain tarkentuvaan ja kaavahierarkian
mukaiseen strategisuuteen ei uskota. Strategista reagointiherkkyyttd edellyttavat
merkittdvat hankkeet nousevat usein lyhyelld varoitusajalla ja “alhaalta” kasin. Kaa-
vahierarkian mukainen suunnittelu ei pysy tdssd dynamiikassa mukana. Toisaalta
kaavojen valmisteluun liittyvén selvitys- ja arviointityon vaatimukset on viritetty
niin korkealle, ettd strategisiksikin tarkoitettujen yleiskaavojen laadintaprosessi tulee
raskaaksi ja strategisiin valintoihin keskittymisen sijaan juututaan “lillukanvarsiin”.
Selvitysten ja arviointien riittimé&ttdmyys on tullut keskeiseksi oikeudelliseksi perus-
teeksi kaavojen hyvédksynndn muutoksenhaulle (Waha 2008) ja timadn mahdollisuu-
den torjunta ennalta tekee kaavaprosessista raskaan.

Namad ongelmat on tiedostettu my06s ympaéristoministeriossa. Hiljattain paattyi
ministerion STRASI-hanke, jossa etsittiin keinoja kehittdda MRL:n mukaista yleiskaa-
voitusta nykyistd strategisemmaksi ja jossa muotoiltiin strategisen maankéytdn suun-
nittelun yleisié periaatteita. Keskeisiksi teemoiksi hankkeen tuottamassa julkaisussa
(Laitio & Maijala 2010) nostettiin strategisuus epavarmuuden hallintana, intressien
yhteensovittaminen, tiedon rooli ja toimijoiden sitouttaminen strategiaan. Tekijat
toteavat, ettd strategisen maankdyton ohjaamisen tavat ja kdytannot voivat vaihdella
alueen rakenteen, tarpeiden ja historiallisen taustan mukaan ja ettd varsinaisia kaavo-
ja tarvitaan, kun strategisia maankayttdperiaatteita halutaan méaaritelld tiukemmin ja
tehdd ne juridisesti sitoviksi. (Laitio & Maijala 2010.) Alueen oma konteksti ja tilanne
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siis sanelisivat sen, voidaanko kdyttdd vapaamuotoisia strategisen maankédyton suun-
nittelun valineitd vai onko turvauduttava MRL:n mukaisiin kaavoitusmenettelyihin.

Kuka silloin kédyttda alueen danté ja arvioi, milla foorumilla sen kehittdmisen strate-
gioita muotoillaan —ja milld oikeutuksella? Kunnat vastaavat kuntien kaavoituksesta
ja maakunnat maakuntien. Kuntien ja maakuntien vastuulla on siis alueillaan arvi-
oida, milloin ja missé vaiheessa jokin maankdyton suunnitteluhanke otetaan MRL:n
sddtelemdn kaavoituksen piiriin ja milloin hanke toteutetaan “vapaamuotoisesti”
tamén ulkopuolella. Voisi olettaa, ettd vapaamuotoiseen suunnittelumenettelyyn
tyydyttdisiin vain silloin, kun késiteltdvat maankayttokysymykset ovat yleisiltd mer-
kityksiltddn ja ihmisten oikeusturvan kannalta vahapatoisid. Strategiset maankaytto-
kysymykset eivét kuitenkaan méaaritelmallisestikddn voi olla vahépéatoisia.

Kun strategista maankdyton suunnittelua tehddén kaavoituksen ulkopuolella,
puuttuu tédltd suunnittelulta MRL:n takuu "osallisuudelle’, avoimuudelle ja valvotta-
vuudelle. Timd on vakava ongelma suunnittelun legitimaation kannalta. Ongelmaa
ei voida sivuuttaa toteamalla, ettd MRL:n mukaista alueidenkdytén suunnittelujér-
jestelmdd voidaan vain osin soveltaa strategisen maankdytén suunnittelun tarpeisiin.
Strategisuus on aidosti tuotava MRL:n suunnittelujarjestelmén sisddn ja siten turvat-
tava strategisen maank&dyton suunnittelun ja itse asiassa koko suunnittelujérjestelman
legitimaatio.

Tdamd merkitsee mm. suunnittelun asteittaisen tarkentumisen periaatteen, kaava-
muotojen ja niiden sisdltévaatimusten, muutoksenhaun periaatteiden sekd muodos-
tuneiden suunnittelu- ja viranomaiskésittelykaytantdjen syvéllistd uudelleenarvioin-
tia. Jos kyse olisikin vain tarpeesta hallita maankaytto4 strategisesti reagointiherkalld
tavalla, voisimme tyyty& toteamaan MRL:n suunnittelujdrjestelmén marginaaliseksi
itse strategisen suunnittelutyon kannalta. Voisimme hyviksya jo tapahtuneen kehi-
tyksen, missd muilla foorumeilla aikaansaadut strategiset maankayttolinjaukset joko
“virallistetaan” jalkikdteen MRL:n asianmukaisilla kaavatasoilla - jos aika sallii - tai
tehddan ylemmaénasteiset kaavat etukéteen strategisesti tirkeiltd alueenosiltaan niin
valjiksi, ettd néille alueille ilmaantuvat strategiset hankkeet voidaan kaavojen aset-
tamissa raameissa késitelld “vapaamuotoisesti”. Kyse on kuitenkin my®6s julkisen
vallankdyton legitimaatiosta. Olemmeko tulleet tilanteeseen, jossa kuntien ja maa-
kuntien harjoittaman strategisen maankayton suunnittelun legitimaatio on uhattuna?

Kasitteellista jasentelya demokratia-
ja hallintoteorioiden valossa

Sekd muodostumassa olevia uusia strategisen maankdyton suunnittelun kédytantoja
ettd niiden legitimiteettid voidaan késitteellisesti jasentdd tarkastelemalla niitd yht&él-
td demokratiateorioiden valossa ja toisaalta hallintoteorioiden valossa.

Legitimiteettikysymys on keskeinen demokratiateorialle. Strategisen suunnittelun
merkityksen kasvu taas heijastaa uutta managerialistista julkisen sektorin hallin-
tomallia. Kummallakin néistd on omat vastapoolinsa: Chantal Mouffen ajattelua
mukaillen deliberatiiviselle demokratiateorialle vastakkaiseksi asettuu liberalistinen
demokratiateoria (Mouffe 2000) ja Patsy Healeytd soveltaen managerialistiselle hal-
lintomallille byrokraattinen hallintomalli (Healey 2007).

Deliberatiivinen demokratiateoria hakee perustuksiaan mm. Jiirgen Habermasin
diskurssietiikasta, jonka mukaan yhteisén normien validiteetti voidaan tarkistaa
vain ja ainoastaan todellisessa julkisessa keskustelussa (Habermas 1994). Demokra-
tiateoriaan sovellettuna ajatus on se, ettd poliittisten padtdsten legitimiteetti perustuu
pddtosten synnyttdmiseen todellisessa julkisessa keskustelussa. (Habermas 1996;
Cohen 1998). Toisin sanoen pédétds ei ole oikeutettu, ellei sitd ole luotu julkisessa
harkitsevassa keskustelussa. Deliberatiiviset demokratiateoriat mieltdvat edustuk-
sellisuudelle tdrkedn roolin. Olennaista niissd on kuitenkin joka ikisen yksilon aito
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mahdollisuus vaikuttaa paatoksentekoon. Perimmaltdan deliberatiivinen demokra-
tiateoria rakentuu antiikin Kreikan demokratiakésitysten perustalle. Siind poliittinen
toiminta ndhdddn vapaiden ja tasavertaisten kansalaisten vilille syntyvana ‘julkisena
sfddrind’, jossa kansalaiset suostuttelun ja argumentoinnin keinoin rakentavat yhteis-
ymmarrystd vélilleen ja pyrkivat vakuuttamaan toisiaan siitd, miten yhteisid asioita
pitdisi hoitaa.

Liberalismin perusideana taas on, ettd jokaisella yksillld on mahdollisimman suuri
vapaus tavoitella omaa kasitystddn hyvastd elamdstd (Christman 2002). “Mahdolli-
simman suuren” rajat asettuvat siihen, missa hanen pyrkimyksensa alkavat vahin-
goittaa toisten vastaavia pyrkimyksia (Mill 1999 [1869]). Liberaalissa oikeusvaltiossa
tdmé& mahdollisuus on pyritty takaamaan erilaisin oikeuksin. Tarkasteluyksikko on
aina yksil6. Maankdyton suunnittelun yhteydessad tima tarkoittaa esimerkiksi maan-
omistajan oikeutta tavoitella taloudellista etua kehittdimélld maataan. Yksinkertais-
taen ilmaistuna politiikka nayttaytyy liberalismin kautta erdénlaisena peliareenana,
jolle vapaat yksilot ja heiddn yhteenliittyménsa astuvat puolustamaan omia etujaan
ja yksilollisid oikeuksiaan. Politiikan tehtdvdnd on turvata vapaiden yksildiden oi-
keuksien toteutuminen, maanomistajan oikeudet mukaan lukien. Deliberatiivisen
demokratiateorian nojautuessa kansalaisyhteiskunnan ideaan, liberalistinen demo-
kratiateoria turvaa oikeusvaltioon.

MRL:n yleviksi tavoitteeksi on asetettu ”turvata jokaisen osallistumismahdollisuus
asioiden valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asiantuntemuk-
sen monipuolisuus sekd avoin tiedottaminen késiteltdvind olevissa asioissa” (MRL
1999/132, 1 §, 2. mom.). Siten lain “henki” ilmaisee deliberatiivista demokratiakasi-
tystd. Toisaalta lain “kirjain” luo edellytykset my®s liberalistista demokratiakéasitystd
toteuttavalle maankédyton suunnittelulle. Se turvaa erityisid oikeuksia maanomistajil-
le kaavoituksessa ja rakentamisessa, ja lisdksi kunta voi tehdd maanomistajan kanssa
kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvid sopimuksia.

Uusliberalismin poliittisen ideologian globaalin voittokulun my®&td on julkiselle
sektorille synnytetty uutta managerialistista hallintokulttuuria ("New Public Mana-
gement’) kilpailuttamisineen, tilaaja-tuottajamalleineen, yhtidittdmisineen ja julkis-
yksityisine kumppanuuksineen. On siirrytty hierarkkisesta normiohjauksesta kohti
aktiivista management-tyyppistd toimintaa yrityselimén johtamismalleja seuraten
(ks. esim. Judge, Stoker & Wolman 1995; Rhodes 1996; Mayer 1997; Elander & Blanc
2000). Tama hallintokulttuurin murros on muokannut myds tapaa, jolla kunnat ja
maakunnat toteuttavat kaavoitustaan. Kaavoituspalveluja ostetaan “ulkoa” yha
enemmaén, kaavoitus maankédyttdsopimuksin on yleistd (niitd rajoittavasta lainmuu-
toksesta huolimatta), kaavoja “radtaloiddaan” hankeldhtoisesti ja kunnan kynnys maan
pakkolunastuksiin nousee yha korkeammaksi.

My6s kaavoituksen sivuuttaminen strategisessa maankdyton suunnittelussa liittyy
tdhan hallintokulttuurin murrokseen. Siitd tulee maankéyton strategista “manage-
menttia”. Hierarkkinen kaavoitus taas samastetaan byrokraattiseen hallintomalliin
reaktiivisena sdéntelynd, josta aika on ajanut ohi. Maankédyton suunnittelulta odote-
taan nyt joustavaa ja reagointiherkkaa kykya toimia alueen kilpailukykya ja elinvoi-
maisuutta, taloudellista ja fyysistd kasvua sekd hankekumppanuuksia edistdvana
aktiivisena muutosvoimana.

Hallinto- ja demokratiamuotojen nelikentta

Vallitseva managerialistisen hallintokulttuuri painottaa (uus)liberalistista demokra-
tiakdsitystd. Siten nayttaisi siltd, ettd yhtdaltd deliberatiivisen ja liberalistisen demo-
kratiateorian seka toisaalta byrokraattisen ja managerialistisen hallintomallin akselit
ovat ikdédn kuin rinnakkain niin, ettd julkisessa demokratiassa ja hallinnossa oltaisiin
siirtymdssé deliberatiivisuuden ja byrokraattisuuden péaadysté kohti liberalismin ja
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Kuvio 1. Hallinto- ja demokratiamuotojen nelikentta.

managerialismin padtya. Kuvio on kuitenkin monisyisempi. Terdvampéén analyysiin
padstddn, kun asetetaan akselit kohtisuoraan toisiaan vastaan nelikentéksi (kuvio 1).

Nelikenttdasetelmaa perustelee ensinnékin se, ettd deliberatiivinen demokratiateo-
ria ei suinkaan luontevasti asetu byrokraattisen hallintomallin rinnalle. Habermasi-
laiset painotukset asettavat sen ennemminkin vastakkain byrokratian — samoin kuin
markkinoiden - "systeemien’ kanssa (Habermas 1987). Byrokraattinen hallinto néyt-
taytyy tdssd katsannossa valtakoneistona, joka uhkaa jyrata alleen avoimen keskustelun
julkisessa sfddrissad. Byrokraattinen hallinto voikin ndyttiytya yhteisend vastustajana
sekd deliberatiiviselle demokratialle ettd managerialistiselle hallinnolle — edellisen
nédhdessa siind demokraattisuutta kahlitsevaa vallankédyttod ja jalkimmadisen jousta-
mattomuutta ja tehottomuutta.

Toisaalta deliberatiivisen demokratiateorian voidaan ndhda myds tukeutuvan
byrokraattiseen hallintomalliin, kun demokraattiselle paatoksenteolle haetaan legi-
tiimeji menettelytapoja ja sitovuutta. Deliberatiiviseen teoriaan siséltyy keskeisend
ajatus erilaisten keskendén ristiriitaisten ndkemysten ldhentymisestd tai parhaassa
tapauksessa yhdentymisesta julkisen keskusteluprosessin myo6ta. Ideaalitapauksena
on siis konsensus — mutta useimmissa tapauksissa tétd ei pidetd realistisena vaihto-
ehtona. Pddtos oletetaan lopuksi tehtdvan ddnestdmalld. (Ks. esim. Habermas 1996;
Gutman & Thompson 1996; 2004; Bohman 1996; Young 2000.) Oletuksena kuitenkin
on, ettd yksilot sitoutuvat paatoksiin siindkin tapauksessa, ettd ndma eivit olisi oman
ndkemyksen mukaisia, koska he sitoutuvat deliberatiiviseen paatoksentekoon oi-
keudenmukaisena prosessina. Tédten ajatukseen on kirjoitettu sisddn yhdessd luodun
ndkemyksen ensisijaisuus suhteessa yksildiden ndkemyksiin. Poliittisten paatosten
sitovuus on luonnollisesti oletuksena aina — muutoinhan yhteiskunnallisen eldmén
muoto olisi anarkia. Sitovuusajattelun ddripda on kuitenkin kommunitarismi, jossa
yhteis6lld ndhddan olevan myds moraalinen etuoikeus yksilihin ndhden. TAma tar-
koittaa, ettd yksilon olisi my0s omassa ajattelussaan alistettava omat pyrkimyksensa
yhteison edulle. Tima taas on ajatuksen tasolla ristiriidassa liberalismin perusidean
kanssa.

Kun taas tarkastellaan liberalistista demokratiateoriaa suhteessa vastakkaisiin
hallintomalleihin, ei sitdkddn voi yksioikoisesti asettaa vain managerialistisen hal-
lintomallin rinnalle. Viime kéddessé liberalismi nojautuu lakiin. Laki turvaa yksiléille
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oikeuden tavoitella omaa hyvddnsd, mutta samalla tarkastelee ndiden yksittdisten
pyrkimysten muodostamaa kokonaisuutta ja suhteuttaa oikeuksia toisiinsa kokonai-
suuden toimivuuden mahdollistumiseksi. Tdten laki asettaa rajoituksia yksildiden
oikeuksille. Se siséltdd my0s ajatuksen yhteisestd hyvista: yleisestd edusta, joka on
enemmén kuin osiensa summa. My®0s télle laki alistaa yksildiden oikeudet. Téssa
mielessd byrokraattinen hallintomalli lakiin ja sdddoksiin nojautuvana voidaan nahda
myos liberalismin periaatteiden mukaisena.

Vastakkainasettelusta jannitteiseen
kokonaiskuvioon

Kun eri hallinto- ja demokratiamallit asetetaan tdlld tavalla nelikenttdén, erillisten
akselien vastakkainasettelut muuttuvatkin jannitteiseksi kokonaiskuvioksi jossa eri
akselit tulevat keskeisimpid hallinnon ja demokratian peruskaésitteita — legitimaatio,
avoimuus, yksilonvapaudet ja oikeusturva - selittiviksi ulottuvuuksiksi (kuvio 2).

Liberalistinen
demokratia
OIKEUSTURVA YKSILONVAPAUDET
Mm. paatdsten valvottavuus, Mm. vapaa yrittelidisyys, omaisuuden
omaisuuden turva vapaa kayttd
Byrokraattinen Managerialistinen
hallinto hallinto
LEGITIMAATIO AVOIMUUS
Lakisaateiset menettelyt ja valtuutetut Avoimuus kansalaisyhteiskunnalliseen
yhteison edustajat paatosten julkisen paatoksentekoon osallistumiselle
oikeutettavuuden takaajina
Deliberatiivinen
demokratia

Kuvio 2. Hallinto- ja demokratiamuotojen nelikentta legitimaation, avoimuuden, yksilénvapauksien
ja oikeusturvan jasentdjana.

Managerialistisen ja byrokraattisen hallintomallin asettaminen vastakkain johtaa
institutionaaliseen episelvyyteen (vrt. Bicklund & Méntysalo 2009; 2010). Byrokraattisen
hallintomallin asettamat roolit, oikeudelliset velvoitteet ja muodollisesti legitimoidut
toimivaltasuhteet luottamushenkiliden, viranhaltijoiden, yritysten ja kansalaisten
valilld raamittavat vaistdmatta julkishallinnollisia prosesseja edelleen, eivatkd uudet
managerialistiset toimintamuodot voi syrjdyttda niitd. Hallintomallien vastakkain-
asettelu on ylitettavé ja niiden vilille on 16ydettdvd uusi tasapaino.

Strategisen maankdyton suunnittelun eriytyminen MRL:n kaavajarjestelméasta
ilmentda osaltaan managerialistisen hallintomallin vastakkainasettelua byrokraatti-
sen hallintomallin kanssa — ja johtaa siten todennékdisesti institutionaalisiin epésel-
vyyksiin, kun strategisille linjauksille haetaan sitovuutta ja legitimaatiota “kaavaan
vieden” ja osallistumis- ja padtdksentekoprosesseja toteuttaen.

Demokratiateorian osalta vastakkainasettelun ylittdd Chantal Mouffen agonistinen
demokratiateoria. Mouffen perusteesi on, ettd politiikka ei perusolemukseltaan ole
loogista. Hinen mukaansa seké deliberatiivinen ettd liberalistinen demokratiateoria
erehtyvit pyrkimyksessddn perustaa poliittinen toiminta jollekin tietylle kaiken katta-
valle logiikalle —oli se sitten tasavertaisten kansalaisten keskindisen argumentoinnin
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logiikkaa tai vapaiden yksildiden win/win-pelin logiikkaa. Kumpikin logiikka on
lansimaisissa demokratioissa mahdollinen, mutta kummallekaan ei voi antaa asemaa
politiikan olemuksen méarittajand. Politiikan perimmaéiseen olemukseen juuri kuuluu
kamppailu siitd, millaiseksi politilkka ymmaérretdédn ja millaista logiikkaa sen tulisi
noudattaa. Tatd Mouffe tarkoittaa agonistisella demokratialla: erilaisten poliittisten
kulttuurien ja demokratiakésitysten rinnakkainolon avointa tunnustamista ja pyrki-
mystd késitelld niiden viélisid konflikteja. (Mouffe 2000.)

Tastd nakokulmasta kdsin MRL:n kohdallakaan ongelma ei ole se, ettd se heijastelee
erilaisia demokratiakésityksid. Ongelma tuleekin siitd, ettd laki yleisten tavoitteiden
tasolla ilmaisee yhtd demokratiakésitystd, mutta erityissdddosten tasolla antaa vé-
lineet my0s télle vastakkaisen demokratiakdsityksen mukaiselle suunnittelulle ja
paatoksenteolle. Télloin voidaan pédtyd toteuttamaan erilaista demokratiaa kuin
mitd tavoitellaan. Tore Sager on tunnistanut tillaisen jannitteen olemassaolon kaik-
kialla Pohjoismaissa. Muissakin Pohjoismaissa suunnittelulakien tavoitteet ilmaisevat
deliberatiivisuuden ideaalia, mutta kdytannon suunnittelu kuitenkin toteuttaa ene-
nevassd médrin uusliberalismin managerialistista “reaalipolitiikkaa”. (Sager 2009.)

Kaavoittajat voivat joutua tdssd omalaatuiseen vélikdteen: heiddn on toteutetta-
va avoimuudeltaan rajoitettua kumppanuus- ja sopimussuunnittelua, mutta julki-
lausuttava toimintaansa ja jdrjesteltdva vuorovaikutustilanteita deliberatiivisuuden
ihanteita ilmaisevasti. Pahimmillaan syntyy patologista suunnittelukulttuuria, jossa
osallistumisen tarkoitusta ja mahdollisuuksia tulkitaan jarjestelmallisesti vaarin sa-
malla tukahduttaen tété ristiriitaa koskeva arvostelu tai ylipdatdan tietoisuus ristirii-
dan olemassaolosta (Méntysalo, Saglie & Cars 2011; vrt. Mantysalo & Nyman 2001).

Strategisen maankayton suunnittelun poliittis-
hallinnolliset haasteet

Aikamme poliittis-hallinnollinen kulttuuri korostaa uusliberalistiseen poliittiseen
ideologiaan mukautettuja managerialistisia hallintomalleja. Tama “uusi todellisuus”
(vrt. Fredriksson 2011) raamittaa myd&s pyrkimyksid 16ytdd vapaamuotoisia strate-
gisen maankdyton suunnittelun menetelmis ja tydkaluja. MRL:n kaavainstrumentit
otetaan mukaan, kun halutaan varmistaa osapuolten sitoutuminen strategisiin linja-
uksiin. Kehitys on ongelmallista legitimaation, ihmisten oikeusturvan ja avoimuuden
kannalta. Synnytetdénko strategisen reagointiherkkyyden vaatimuksen varjolla viral-
listen valmistelu- ja padtoksentekoelinten ulkopuolisia julkis-yksityisid regiimeja ja
kumppanuuksia, joilla on tarvittavia taloudellisia ja poliittisia pddomia vastata tadhan
vaatimukseen — mutta joiden toiminta samalla vastaa huonosti avoimuuden ja val-
vottavuuden vaatimuksiin ja joiden paatosten jdlkikéteiset virallistamiset “kaavaan
viemisineen” ja muin muodollisin padtosprosessein osoittautuvat deliberatiivisuuden
kannalta epilegitiimeiksi (kuvio 3).
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Kuvio 3. Vapaamuotoisen strategisen suunnittelun ongelmallisuus avoimuuden, valvottavuuden ja
legitimaation kannalta uusliberalistisen managerialismin kontekstissa.

Johtopaatokset

Teesimme on, ettd strategisen maankdyton suunnittelun — kuten maankaytdn suunnit-
telun yleensdkin — tulee valmistelu- ja padtoksentekoprosesseissaan 16ytda tasapaino
legitimaation, avoimuuden, valvottavuuden ja yksilénvapauksien vililld. Demokra-
tiaprosessien osalta tima edellyttdd agonistista moniddnisyyttd, jossa sekd delibera-
tiivisille ettd liberalistisille painotuksille annetaan sijansa suunnittelun poliittisessa
dialogissa. Hallintoprosessien osalta se edellyttdd muodollisten ja epamuodollisten
menettelyjen keskindisten riippuvuussuhteiden selkiyttdmistd ja niiden yhteispelin
kehittdmista — ja siten niiden eriytymisen ja institutionaalisen epéselvyyden valtta-
mista.

Nelikentdn akselien virittdma poliittis-hallinnollinen kenttd on jannitteinen. Vaike-
at konfliktit ja sekaannukset syntyvét kuitenkin vasta silloin, kun téta jannitteisyytta
ei suunnittelussa ja paatoksenteossa kohdata, vaan toimitaan vain kentdn yhdessa
osassa ikddn kuin muita osia ei olisikaan tai — patologisesti — kuvaten toimintaa kentan
yhdesséd osassa toiminnaksi toisessa.

Mitéa tdmaé sitten tarkoittaa MRL:n uudistamistarpeen arvioinnin osalta? Laki on
varsin joustava, ja osin tassd kasitellyt ongelmat liittyvat lakia toteuttaviin kdytan-
toihin, joita voidaan uudistaa lakia suuremmin muuttamattakin. MRL:n deliberatii-
visuuden “hengen” ja uusliberalistista reaalipolitiikkaa mahdollistavan "“kirjaimen”
valilld on ristivetoa, johon Raine Méntysalo ja Kaj Nyman puuttuivat tuoreeltaan lain
tultua voimaan (Méntysalo & Nyman 2001). Olisi tutkittava, mitd annettavaa agonis-
tisella demokratia- ja suunnitteluteorialla voisi olla timén ristivedon ylittamiseksi.

Maankédyton suunnittelun strategisuuden tavoite asettaa kuitenkin vakavan haas-
teen koko alueidenkdyton suunnittelujérjestelmalle. Strategisen suunnittelun irtautu-
minen siitd “vapaisiin” toimintamuotoihin ei ole ongelma vain strategisiin paatoksiin
sitouttamisen kannalta vaan my6s demokratian toteutumisen seké hallinnon selkey-
den ja poliittisen luotettavuuden kannalta. Strateginen maankaytén suunnittelu ei
voi olla legitiimié ellei sitd voida toteuttaa MRL:n asettaman suunnittelujérjestelman
puitteissa.
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Helka-Liisa Hentild

Tavoitteena hyva elinymparisto
ja kestdavat yhdyskunnat —
alueidenkaytdn suunnittelun
haasteita ja kehityssuuntia

| Johdanto

Ymparistohallinnon harjoittaman, maankdytto- ja rakennuslakiin tukeutuvan alu-
eidenkdyton suunnittelun ja rakentamisen ohjauksen tavoitteena on edistdd hyvaa
elinympaérist6d ja yhdyskuntien kestdvaa kehitystéd, rakentamisen laatua seké avoi-
men ja vuorovaikutteisen toimintakulttuurin vahvistamista alueidenkéytén suunnit-
telussa'. Alueidenkdytdn suunnittelun tdrkeéksi tavoitteeksi on nostettu yhdyskun-
tarakenteen eheyttdminen sekd hajautumiskehityksen hallinta?.

Alueiden kéyttod ja rakentamista koskevat tarpeet, haasteet ja uudet mahdolli-
suudet perustuvat ihmisyhteison toiminnan ja kulttuurin muutoksiin. Ympaéristo-
hallinnon tavoitteena on ohjata alueiden kdyttda ja rakentamista siten, ettd syntyva
lopputulos on aiempaa tilannetta parempi, ja ettd sen avulla poistetaan mahdollisia
ongelmia ja ehkdistddn uusien syntymistd. Muutoksen ohjaamisessa keskeinen me-
nettely on alueidenkédytén suunnittelutoiminta, jonka puitteet MRL maarittdd. Alu-
eidenkdyton suunnittelulla pyritddn vaikuttamaan tulevaisuuden muotoutumiseen
samalla kun vastataan ihmisyhteison tarpeisiin. Sitd voidaan siten luonnehtia seka
kdytannolliseksi ongelmanratkaisuksi ettd toivon jdrjestaimiseksi — toiminnaksi, joka
tarjoaa nékoaloja sithen, mikd on mahdollista®.

Esittelen seuraavaksi joitakin havaintojani siitd, millaisia muutoksia on tapahtu-
nut ja on tapahtumassa alueidenkéyttoon ja rakentamiseen liittyvissd suunnittelun
kohteisssa ja suunnittelun kaytdnnoissa. Lisdksi valotan sitd, millaisiin muutoksiin
pitdisi kenties varautua ja ottaa huomioon suunnittelun ohjausjérjestelmaa kehitet-
tdessd. Padpaino on ympdristohallinnon alueidenkéyton ja rakentamisen ohjauksen
keskeisiin tavoitteisiin liittyvissd pohdinnoissa. Luku 2 painottuu yhdyskuntara-
kenteen eheyttdmiseen. Luvussa 3 késittelen arkkitehtuuria ja rakentamista. Luku
4 avaa alueidenkdyton suunnittelukédytant6jd. Luvussa 5 katsotaan tuleviin haastei-
siin. Kirjoitukseni on luonteeltaan pohdiskeleva essee, jossa pyrin tarkastelemaan
valitsemiani aihepiireja kriittisesti pyrkimatta kuitenkaan valmiiden vastausten tai
ratkaisuehdotusten esittdimiseen. Arkkitehdin perusluonteeni pilkahtaa kuitenkin
esiin joidenkin normatiivisten suositusten muodossa.

1 http:/ /www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=323527&lan=fi&clan=fi, luettu 28.12.2011.

http:/ /www.ymparisto.fi/default.asp?node=1290&lan=fi, luettu 28.12.2011.

3 Ilmonen, Mervi ja Peltonen, Lasse: John Forresterin haastattelu. Yhdyskuntasuunnittelu vol. 42:3-4,
2004, s.113.
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2 Kohti eheampii yhdyskuntarakennetta

X
Yhdyskuntarakenteen hajautumiskehityksesta

Yhdyskuntarakenteen hajautumiskehitysté* tapahtuu kasvavilla ja kutistuvilla kau-
punkiseuduilla sekd maaseutuvaltaisilla alueilla. Matalan tehokkuuden véljat alueet
tai yksittdiset haja-asutusalueella sijoittuvat asuintalot eivdt mahdollista joukkolii-
kennettd, vaan oma auto on edellytys palveluiden saavuttamiselle. Autolla hoidetaan
tydmatkat, kdyddan kaupassa, ja kuljetaan lapsia harrastuksiin. Lapset tottuvat siina
sivussa hoitamaan liikkumisensa autolla, oman yksityiskuljettajansa kera. Hajautunut
yhdyskuntarakenne aiheuttaa pitkid tyossdkdynti- ja asiointietdisyyksid, korkeita
infrastruktuurin rakentamis- ja ylldpitokustannuksia sekd lisddntyvéad liikennettd
padstoineen. Pitkélld tahtdimelld tédlld on kielteisid vaikutuksia myos kansantervey-
teen, jos mahdollisuudet luontaiseen arkiliikuntaan ty6-, koulu- ja asiointimatkojen
yhteydessa viahenevit.

Paradoksaaliseksi tilanteen tekee se, ettd yhdyskuntarakenteen hajautumiskehitys-
td edistdneiden alueiden ja yksittdisten rakennushankkeiden suunnittelu ja toteutus
on tapahtunut MRL:n puitteissa, ilmeisen suunnitelmallisesti sekd hyvéaé elinympé-
ristéd tavoitellen. Suunniteltu (hajautumiskehitystd edistanyt) elinymparistd on myos
ollut asukkaiden mieleen; etenkin kasvukeskuksissa tonteista on kdyty kilpailua ja
védestoltddn kutistuvissa kunnissa taajamien ulkopuolelle sijoitettuja rakennuspaik-
koja on kéytetty kilpailtaessa asukkaista.

Mitka tekijat sddtelevit yhdyskuntarakenteen hajautumiskehitystd? Yhdyskunta-
rakenteen hajautuminen on ensisijaisesti saavutettavuuden saédtelemda kehitystd, jota
muokkaavat litkenneyhteydet ja liikkumisvélineet sekd rakennusmaan saatavuus.
Liikenneinfrastruktuuri mahdollistaa kilometrimédardisesti kauempana asumisen tai
tyoskentelyn, ilman ettd matkoihin kdytetty aika vélttdmaittd lisddntyy. Erityisen
houkuttelevia ovat uusien moottoriteiden liittymien ldheiset alueet.” Onkin valtta-
métontd, ettd erilaisia vdyla- ja ratahankkeita koskeva liikennesuunnittelu nivotaan
nykyistd kiintedimmin osaksi alueidenkdyton suunnittelua. Liséksi niiden ympéris-
tovaikutuksia tulee arvioida nykyistd kokonaisvaltaisemmin.

Hajautumiskehitystd sdadtelee myos taloudellisiin ja sosiaalisiin seikkoihin liittyva
kehitys. Sitd voidaan tarkastella kuluttajien ja tuottajien muodostamana markkinati-
lanteena, jossa kysyntd ja tarjonta kohtaavat. Mika tekee eldmisen pientalovaltaisilla
uudisalueilla tai haja-asutusalueella houkuttelevaksi, ja mika yllapitad tallaiseen
eldiméntapaan kohdistuvaa kysyntda? Hajautumista kartoittaneen Urbs Pandens - EU
hankkeen® mukaan edellytyksend on nk. paikattomuus. Asukkaat eivit ole enda riip-
puvaisia tietystd tyo6- tai kotipaikasta vaan voivat sopivan asunnon 16ytyessd muuttaa
kauemmaksi, kunhan tydpaikka, koulu, palvelut ja harrastukset ovat siedettdvan
vdlimatkan pddssa. Asukkaiden ndkokulmasta suurin houkute on mahdollisuus saa-
da enemman neli6itd samalla rahalla. Kun asunto on edullisempi, on mahdollisuus
ostaa toinenkin auto. Omaan asuntoon investoimalla ja sddstdmalld asukkaat saavat
myytdvadd padomaa. Pientalossa asuminen liitetddn my6s mahdollisuuteen maarata
omista asioistaan. Tarkeéksi koetaan mahdollisuus asua lapsiystédvélliseksi ja turvalli-

4 Tarkoitan yhdyskuntarakenteen hajautumiskehitykselld tilannetta, jossa rakennetun maapinta-alan
maédra/asukas kasvaa. Samalla kasvavat my0s alueen sisdiset etdisyydet.

5 Saavutettavuuden merkityksestd kasvun suuntaajana on hyvéa esimerkki Oulun eteldpuoleinen moot-
toritie, jonka rakentamisen perustavoite on ollut liikenteen sujuvuuden ja turvallisuuden edistiminen.
Sivutuotteena on sitten syntynyt perinteisistd kuntakeskuskuksista etdlla sijaitsevia autoriippuvaisia
uudisalueita (esim. Limingan Tupos, Tyrndvan Murto), joiden aikaetdisyys Oulun keskustaan tukeu-
tuvista tySpaikka-alueista on uuden tieyhteyden takia lyhentynyt.

6  Urban Sprawl - European patterns; http:/ /www.pik-potsdam.de /urbs /projekt/DetailedReport.pdf,
luettu 28.12.2011.
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seksi koetussa ympaéristdssd. Muita hajautumisen tuotantoketjuun kuuluvia hyotyjia
ovat maanomistajat, jotka myyvit entistd maa- ja metsdtalousmaata rakennuskayt-
to0n, rakennus- ja kiinteistdala (esimerkiksi suunnittelijat, urakoitsijat), talotehtaatja
muut omakotiasumiseen liittyvid tuotteita myyviét, lisddntyvan energiankulutuksen
kautta energiantuottajat, valmistalojen myotd metséteollisuus sekéd autoteollisuus.
Hajautumisen tuottajia ja hyotyjid ovat myos julkiset tahot, jotka erilaisten maan-
kayttopadtostensa avulla kithdyttavit tai hidastavat kysyntda. Tiehallintokin voi olla
tyytyvdinen, koska onhan litkenneturvallisuutta ja liikkumisen sujuvuutta parannettu
saavutettavuuden ohella.

Kuka tai ketka sitten hdvidvat? Ensimmaisena listalle pdédsee luonto: hajautumis-
kehitys tuottaa lisdd padstdjd, enemman rakennettua maa-pinta-alaa sekd yksipuo-
listaa biodiversiteettid ja supistaa mahdollisuuksia alkutuotantoon. My®6s rakennettu
ymparisto yksipuolistuu eikd suunnittelun ja rakentamisen laatukaan ole aina aikaa
kestdvdd. Nopeasti ja yksipuolisesti rakennetuilla pientalovaltaisilla alueilla voi olla
kyseenalainen arvonmuodostus tulevaisuudessa (vrt. 1dhididen kehityskaari halu-
tuista alueista hyljeksityiksi)’. Kuntien talous joutuu tiukoille uusista asukkaista
johtuvien infrastruktuuri- ja palveluinvestointien (kadut, kunnallistekniikka, koulut,
pdivdkodit, liikuntahallit jne.) kanssa, koko niiden elinkaaren aikaisista ylldpito- ja
korjauskuluista puhumattakaan. Asukkaat joutuvat eldmaan pitkien tyo- ja asiointi-
matkojen sekd puutteellisten ldhipalveluiden kanssa.

2.2
Liikkumisvalinnat ja yhdyskuntarakenteen eheyttaminen

Tilanteen muuttaminen vaatii asumis- ja liikkkumisvalintojen sekéd yhdyskuntaraken-
teen eheyttdmiskeinojen monipuolista tarkastelua ja soveltamista. Liikkumisvalinto-
jen sdédtelyn osalta globaalina haasteena on, ettd henkildautojen mééra on kasvanut
voimakkaasti 30 viimeisen vuoden aikana. Vuonna 2006 niitd oli 850 miljoonaa, ja
ennuste on, ettd mdara kaksinkertaistuu vuoteen 2030 mennessd®. Auto on myos
kehittyvissd talouksissa menestyksen symboli, ja niitd markkinoidaan voimakkaasti.
Autojen mddran lisddntyminen aiheuttaa tarpeen rakentaa liséé teitd, miké puolestaan
pidentdd etdisyyksid ja lisdd autoilua. Vastaavasti kdvely ja pyoraily eivat ole suo-
sittuja ympaéristoissd, joissa liikutaan paljon autolla — kysymys on sekd kulttuurista
ettd olosuhteista’.

Muutos on kuitenkin mahdollinen: esimerkiksi K66penhaminassa (kdvelykeskus-
ta, pyorétiet) ja Vancouverissa (Sky Train) on pitkdjénteisesti pyritty suuntaamaan
asukkaiden liikkumisvalintoja kohti joukkoliikenteen seka kévelyn ja pyordilyn suo-
simista. My®0s linja-autoihin perustuvaa nopeaa joukkoliikennettd voidaan kehittda.
Tunnettu esimerkki on nopeiden linja-autojen verkosto BRT (Bus Rapid Transit) Bra-
silian Curitibassa. Sen péépiirteitd ovat omat ajokaistat, etukdteen maksetut maksut,
etusija liikennevaloissa, esteettomyys, tihedt vuorovilit ja dlykas liikeenteenohjaus.
Ndin saadaan kuljetettua jopa 20 000 matkustajaa tunnissa (yleenséa linja-autojen
kapasiteetti on 8000). Tamé vertautuu kapasiteetiltaan ja vauhdiltaan jo raideliiken-
teeseen. Pikabussireittejd kehitetddnkin monessa kaupungissa, kuten Pariisissa, Los

7 Yhdysvalloissa kallistunut polttoaine, luottokriisi ja taloustaantuma ovat vidhentdneet perinteisen
pientaloalueella asumisen suosiota. Suurten ikdluokkien ikdantyminen vaikuttaa myds: ikddntyvat
asukkaat haluavat myyda korjausikdén tulleen omakotitalonsa pois ja muuttaa huolettomampaan ja
halvempaan asumismuotoon. Moni perinteinen “McMansion”-tyyppinen omakotildhié on muuttunut
muuttotappioalueeksi. Kaleval9.7.2008 s.13 HS 22.3.2008 E3 Voisiko ndin kdyda myods Suomessa?

8 Newman, Peter ja Kenworthy, Jeff. Ympaéristolle ystavallisempi kaupunkiliikenne. Teoksessa: Maailman
tila 2007: Urbaani tulevaisuutemme. Gaudeamus, Helsinki 2007, s. 97.

9 Noin 15 minuutin vuorovélilld 14pi viikon ja vuorokauden toimivan joukkoliikenteen kannalta alin
mahdollinen mitoitus on 35 ihmista ja tyopaikkaa hehtaarilla. Hyvé tavoiteluku on 50 asukasta ja
tyopaikkaa/hehtaari. Houkuttelevan pyoréily-ympariston ndkokulmasta vastaava mitoitus on 35/
hehtaari ja kdvelyn 100/hehtaari.
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Angelesissa, Bostonissa, Mexico Cityssd ja Pekingissa.! Padkaupunkiseudulla nden
mahdollisuuksia timén tyyppiseen liikennejédrjestelmévetoiseen kehitykseen', jossa
tdydennysrakentamista ohjataan erityisesti raide- ja muun joukkoliikenteen asemien
yhteyteen.

Tilanne padkaupunkiseudun ulkopuolella on kuitenkin suurkaupungeista poik-
keava: auton kayttd on helpompaa ja nopeampaa kuin muut liikkumisen muodot
eikd asukaspohja riitd joukkoliikenteen kelvollisen palvelutason ylldpitaimiseen. Tassd
tilanteessa kayttokelpoinen ohjausty6kalu on liikennemuotoihin perustuva vyohyke-
ajattelu (kavelykaupunki, joukkoliikennekaupunki, autokaupunki'?), johon kytketaan
tdydennysrakentamisen painopisteiden suunnittelu. Mallia on sovellettu Kuopiossa,
jossa on tehostettu maankédyttod erityisesti sielld, minne on ollut mahdollista saada
syntymaéaan toimivat joukkoliikenneyhteydet.

Ihmiset autoilevat, koska se on helppoa ja mukavaa. Niin kauan, kun auto on
nopein ja mukavin tapa edetd, vallitsevien liikkumisvalintojen muuttaminen onkin
haasteellista. Muutosta voisi edistdd ajattelutapa, jossa liikenneymparist6ja ajatellaan
julkisena tilana'. Esimerkiksi moottoritiet eivét ole hyvid ratkaisuja, koska ne ovat
huonoja julkisia tiloja. Kaupunkibulevardit voivat sen sijaan olla hyvid julkisia ulko-
tiloja ja tarjota tilat autoille, pyoréilijoille, kédvelijoille sekd busseilla tai pikaraitiovau-
nuille. Julkinen liikenne ja sen asemat ja muut solmukohdat voivat parhaimmillaan
luoda julkisia tiloja, jotka auttavat kaupungin hahmottamisessa. Liikennesuunnit-
telussa tekevat tuloaan hidaskadut (slow road) ja jaetut liikennetilat (shared traffic
space), joiden suunnittelussa tavoitteena on eri liilkennemuotojen yhdistdminen erot-
tamisen sijaan. My®0s yhteiskayttoiset pysdkointiratkaisut sddstdviat maapinta-alaaja
lyhentévit etdisyyksid kiinteistokohtaiseen pysdkdintiin verrattuna. Toteutus vaatii
tiivistd yhteisty6td kaupunkisuunnitteluun ja toteutukseen osallistuvien julkisten ja
yksityisten tahojen vélilla.

Edelleen, jos muutosta halutaan, mukavuus, nopeus ja sdiltd suojassa oleminen
pitdd tuoda osaksi joukko- ja kevyttd liikennettd. Toimivia keinoja ovat suojaisat
odotustilat ja pysédkkikatokset sekd nykyistd paremmat mahdollisuudet pyorien
pysékdintiin ja sdilyttdmiseen; my0s joukkoliikenteen pysdkkien yhteydessd, jotta
sujuvat matkaketjut mahdollistuvat. Kdvelyn ja pyordilyn olosuhteiden suunnittelu
pitdd ottaa ensisijaiseksi: nyt niille annetaan se tila, mikd autoilta jaa. Ei ole kovin
houkuttelevaa kiertdd kauempaa tai joutua ylittdmaéén tai alittamaan, jos jo muuten-
kin kdyttad omia lihaksiaan liikkkumiseen.'

Kevyen ja joukkoliikenteen suosimiselle on myds taloudelliset perusteet. Autoilu
on monessa mielessd kallista. Joukkoliikennekaupunkien on laskettu kuluttavan
5-8 % tuloistaan liikenteeseen. Vastaava luku autoilupainotteisissa kaupungeissa
on 12-15 %. Kustannusvaikutuksia syntyy myos teiden, liittymien ja pysdkoéinnin
vaatiman maapinta-alan kautta. Autokaupungeissa tarvitaan 5-8 pysakointipaik-
kaa/auto eri paikoissa: kotona, tydpaikalla, kaupallisten ja julkisten palvelujen seka
vapaa-ajanviettopaikkojen yhteydessa. Moottoriteiden kapasiteetti on myds pieni
verrattuna niiden viem&&n maapinta-alaan.'

10 Newman ja Kenworthy 2007, ss. 110-113.

11 TOD = transit oriented development.

12 Fyysikko ja systeemianalyytikko Cesare Marchetti kehitti timan kolmijaon tutkiessaan kaupunkien
kehitysta ja ihmisten liikkuvuutta eri aikakausina. Hianen lopputulemansa oli, ettd kunakin aikakau-
tena ihmisten péivittdinen liikkuvuus on asettunut keskimaarin noin tuntiin. Eri liikkkumismuotoja
kéytettdessd liikkumissdde on kuitenkin ulottuvuudeltaan hyvin erilainen. http:/ /www.cesaremar-
chetti.org/archive/electronic/basic_instincts.pdf, luettu 28.12.2011.

13 Newman ja Kenworthy 2007, 5.108.

14 Oulun yliopiston arkkitehtuurin osaston yhdyskuntasuunnittelun laboratoriossa on tehty tutkimus-
ja kehitystyotd kdavelyn ja pyordilyn sekd arkiliikunnan olosuhteiden edistdmisessa ks. www.oulu.fi/
liikunnanolosuhteet/, luettu 28.12.2011.

15 Moottoritien kapasiteetti on 2 500 henkil6a tunnissa, linja-autojen 5 000-8 000, pikaraitiotien tai BRT:n
10 000-20 000 ja raskaan raideliikenteen 50 000. Newman & Kenworthy 2007, s. 115.
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2.3
Téaydennysrakentaminen eheyttimisen tyokaluna

Taydennysrakentaminen ndhddén yhdyskuntarakenteen eheyttdmisen ensisijaisena
keinona. Se heréttad kuitenkin helposti vastustusta sekd nykyisten asukkaiden ettd
asumisvalintojaan pohtivien mahdollisten muuttajien parissa. Nykyiset asukkaat pel-
kaavat nakymiensd ja viheralueiden menettdmistd. Mahdolliset perheelliset muuttajat
vieroksuvat tarjolla olevia minimimitoitettuja asuntoratkaisuja, joissa pientaloasumi-
sen kaltaista ratkaisujen yksilollisyytta ei juuri voi toteuttaa. Myos hinta voi asettua
liian kovaksi. Keskeinen suunnitteluhaaste onkin, kuinka siséllyttda tdydennysraken-
tamiskohteisiin vastaavia asumisviihtyvyyteen vaikuttavia vetovoimatekijoitd kuin
pientalovaltaisilla uudis- tai haja-asutusalueilla ja vield kilpailukykyiseen hintaan.
Viihtyvyyttd edistavid tekijoitd ovat hyvit sdilytys- ja kodinhoitotilat, muuntelumah-
dollisuus omiin tarpeisiin, oma ulkoreviiri sekd tunne alueen luonnonléheisyydesta
ja turvallisuudesta. Myos arjen logistiikalla on osansa: keskimdérédinen perhe ostaa
vuoden aikana 4 tonnia (!) pdivittdistavaroita, jotka tdytyy saada sujuvasti kaupasta
kotiin.

Monien suomalaisten asumismieltymyksissé tarkedksi mainittu luonnonléhei-
syys herdttdad yhdyskuntarakenteen eheyttdmisen kannalta kysymyksid: miten paljon
luontoa riittdd tuomaan tunteen luonnon ldheisyydestd? Tarvitaanko kokemuksen
synnyttamiseen kahden hehtaarin oma tontti, puolen hehtaarin ldhimetsa vai riit-
tddko pari puuta ja pala sinisté taivasta? Onko kysymys avarista ikkunandkymista,
luontoon liittyvistd toiminnallista mahdollisuuksista vai molemmista? Voisiko jo-
kin sopimuksellinen tai symbolinen teko, kuten hulevesien ndyttdva kisittely, olla
asukkaiden mielestd riittdvd osoitus alueen luonnonldheisyydestd? Mitd tapahtuu
tulevaisuudessa: onko kaupunkiympéristosséd varttuneilla erilaiset mieltymykset
kuin maaseutumaisessa ympaéristdssd kasvaneilla? Jo nyt on viitteitd siitd, ettd pien-
talovaltaisille uudisalueille muuttaneet asukkaat toivovat asuinalueelleen hoidettuja
puisto- ja viheralueita'®. TAma sopii hyvin yhteen tdiydennysrakentamisen tarjoamien
ympaériston kohentamismahdollisuuksien kanssa.

Tdydennysrakentaminen tapahtuu usein hankeldhtoisen postimerkkikaavoituk-
sen turvin. Tdmad saattaa johtaa ympériston sattumanvaraiseen rakentumiseen se-
kéd nykyisten asukkaiden vastustukseen. Tdydennysrakentamisen tarkastelun tulee
kuitenkin tapahtua vihintddn kaupungin-/kunnanosan tasolla, jolloin voidaan rat-
kaista integrointi muuhun toiminnalliseen suunnitteluun (esim. joukkoliikenteen
ja palveluverkon kehittdiminen). Laajempi tarkastelu mahdollistaa my6s kompen-
saatioperiaatteen kdyton. Esimerkiksi tdydennysrakentamisen myotéd poistuvan la-
himetsén tilalle voidaan osoittaa toinen virkistykseen soveltuva alue. Kunnat pitdd
yleiskaavoitustyon yhteydessa velvoittaa laatimaan tdydennysrakentamisselvitys,
jossa osoitetaan yhdyskuntarakenteen vaiheittainen eheyttdmispotentiaali ja méaari-
tellddn tdydennysrakentamisvyohykkeet."”

16 Simonen, Minna: Kaupungin ldheinen maaseutu asuinpaikkana. Limingan Tupokseen muuttaneiden
nidkemykset asuinalueestaan. Teoksessa: Ménkkonen, Marja & Mantysalo, Raine (toim) EkoSuKaT
-projektin véliraportteja 4. Limingan Tupos. Arkkitehtuurin osasto, Yhdyskuntasuunnittelun labora-
torio, Julkaisu C 100. Oulun yliopisto, Oulu, 2006, ss. 31-32.

17 Esimerkiksi Oulussa tillainen on laadittu yleiskaavatyon pohjaksi. Selvityksen mukaan tdydennys-
rakentamisella voitaisiin kattaa huomattava osa kaupungin oletusta kasvutarpeesta. Nahtavaksi jad,
pystytdanko meneillddn olevan yleiskaavatyon yhteydessd kdytantéd muuttamaan Oulussa vallin-
neesta kasvun kaavoituksesta, jossa on suunniteltu ja rakennettu uusiin aluekeskuksiin tukeutuvia
pientalovaltaisia alueita padosin kaupungin omistamille maille. Timéa on taannut edullisten tonttien
ja kohtuuhintiasten asuntojen saatavuuden, mutta toisaalta johtanut autokaupunkivyshykkeen voi-
makkaaseen levidmiseen. http://www.ouka.fi/yleiskaavoitus/uusioulu/selvitykset/trs.html, luettu
29.12.2011.
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Suomessa on oltu suhteellisen sallivia uusien maa-alueiden kéyttéonotolle.
Alueidenkdyton suunnittelu on ollut vuosikymmenia jatkuneesta kiihtyvastd kau-
pungistumiskehityksestd johtuen luonteeltaan greenfield-alueille suuntautuvaa
kasvun kaavoitusta. Suunnitteluote on ollut modernistisen kaupunkisuunnittelun
perinnettd jatkava eriytettyine toimintoineen ja suojavihervydhykkeineen. Tama on
edelleen suunnittelun valtavirtaa, vaikka kasvu on keskittynyt vain osaan kaupun-
kiseuduista, ja kunnista lukumaéérédisesti suurin osa on véestoltdan supistuvia. Vaik-
ka kunnat selvidisivatkin uusien alueiden rakentamiseen liittyvistd investoinneista
(kunnallistekniikka, kadut, palvelut), miten ne aikovat laskevilla resursseillaan hoitaa
koko elinkaaren aikaisen ylldpidon ja aikanaan eteen tulevan korjaamisen? Saksas-
sa uusien alueiden ottaminen rakentamiskdyttoon on jo nyt tiukasti sdddeltyd. Eri
hankkeiden yhteydessd on aina ensiksi kartoitettava maankaytolliset tiydentdmis-/
uusiokdyttomahdollisuudet, kuten esimerkiksi entisten teollisuusalueiden soveltu-
minen asumiskdyttoon.

Suomalaisessa kontekstissa suurimman tdydennysrakentamispotentiaalin muo-
dostavat modernistisen kaupunkisuunnittelun tuloksena syntyneet vajaakdyttoiset ja
valjasti rakennetut alueet sekd jalkiteollisen murroksen myétéd vapautuneet ja vapau-
tuvat alueet (ldhididen ostoskeskukset, erilaiset ldhipalvelukeskukset, koulut). Osa
niistd sijaitsee nykyisestd yhdyskuntarakenteesta irrallaan (esim. sairaalat), mutta osa
hyvinkin keskeisilla paikoilla. Keskeisesti sijaitsevien kohtien tdydennysrakentami-
nen ja uusiokdyttd mahdollistaa parhaimmillaan uudentyyppisten asumisratkaisujen
ja palveluiden toteutumisen. Haasteena on, ettd sekd sekoittuneeseen perinteiseen
kaupunkirakenteeseen ettd sotien jalkeiseen lihidarkeen sitoutunut eldmantapa pe-
rustui suppeampaan elinpiiriin kuin ihmisten nykyinen arki. Vaikka rakennetut puit-
teet ldhieldmédn viettdmiseen olisivatkin kunnossa, ihmisten arjen paikkaverkostot
ulottuvat nykyisin paljon laajemmalle kuin ldhididen rakentamisen aikaan. Uskon
silti, ettd tdydennysrakentaminen voi parhaimmillaan monipuolistaa toiminnallisesti
ja tilallisesti aikoinaan keskenerdisen tuntuisiksi jadneitd ymparistdjd; jopa nykyisia
pientalovaltaisia kaupunkien reuna-alueita, sitten kun niiden uusimisen aika tulee.
Ehka niistdkin kypsyy aikanaan viélitilojen potentiaalin hyodyntdmisen kautta ”oi-
keaa kaupunkia”, kuten hajautuneen yhdyskuntarakenteen tulevaisuutta pohtivassa
teoksessa'® esitetddn.

Julkisen kaupunkitilan muotoutumiseen vaikuttaa elamystalouteen liittyvien ilmi-
6iden ja palveluiden kysynnin kasvu. Kokemuksellisen kaupunkitilan syntyd edistda
mahdollisuus kaupunkiviljelyyn sekéd erilaisten liikuntaympéristdjen (esim. BMX,
skeittaus, kiipeily) liittiminen osaksi julkisten ulkotilojen kehittdmistd. Kaupunkita-
pahtumia ja erilaisia projekteja toteutetaan yhd useamman sosiaalisen median tuel-
la, bottom-up periaatteella. Voisiko tdydennysrakentamisalueiden kaupunkitilojen
omaehtoisesta, asukasldhtdisestd tuunaamisesta tulla kilpailu- ja vetovoimatekija?
Yhteisolliset urbaanit teot ja tapahtumat voisivat muokata kaupunkitiloista erdéan-
laisia indie-paikkoja, jossa NIMBYt korvautuvat YIMBYilld (YIMBY = yes, in my
backyard). Tama tarkoittaa suunnittelun ndkékulmasta kaupunkitilan toiminnallisen
keskenerdisyyden ja esteettisen moniarvoisuuden hyvéksymistd ja tukemista.

18 de Geyters, Xavier et.al: After Sprawl. Research for the Contemporary City, NAI Publishers, 2002.
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3 Arkkitehtuurin ja rakentamisen kehityssuuntia

3.
Vapaata muotoa ja wau-arkkitehtuuria

Alueidenkdyton suunnittelujdrjestelman tyokaluilla ohjataan toteutussuunnittelua ja
rakentamista. Mihin suuntaan ohjauksen kohde eli arkkitehtuuri ja rakentaminen on
menossa? Mitd heikkoja signaaleja tai suuntauksia on havaittavissa?

Yksi arkkitehtuurin vahvistuvista suuntauksista on algoritmiohjautuva, vapaa
muodonanto. Se perustuu tietokoneavusteisen suunnittelun avaamiin uudenlaisiin
mahdollisuuksiin. Muotokieli ohjautuu rakenteellisuuden kautta ja on luonteeltaan
autonomista. Esimerkkind mainittakoon arkkitehti Jiirgen H. Meyerin Sevillaan
suunnittelema, vuonna 2011 valmistunut aaltoilevaan puurakenteeseen perustuva
Metropol Parasol, josta on hyvin lyhyessd ajassa tullut tyylilajinsa ikoni. Parasolin
jattimdinen katos on ldhtokohdiltaan toiminnallinen: sen alla voi olla paahteelta suo-
jassaja se sisdltdd erityyppisté liiketilaa. Rakennuksen muodonanto on omalakisensa
eikd se yritdkddn sopeutua ldhiymparistoonsa.' Algoritminen ja muu vapaaseen
muodonantoon perustuva suunnitteluote herattdd miettiméén, voisiko siihen perus-
tuvan ympariston muodostumista ohjata nykyisen kaltaisella asemakaavoituksella.
Detaljikaavoituksen niveltyminen osaksi rakennuksen suunnitteluprosessia lienee
ainoa toimiva tapa.

Algoritmisen arkkitehtuurin voi ndhda muotokielensa puolesta jatkumona Frank
Gehryn ja muiden globaalisti toimivien tdhtiarkkitehtien wau-arkkitehtuurille. Algo-
ritmisen suunnittelun avulla pyritdan kuitenkin my®6s sujuvoittamaan suunnittelu- ja
rakentamisprosessin tyovaiheita sekd minimoimaan rakennepaksuuksia ja siten myo6s
rakennusmateriaalin kulutusta. Tamd pyrkimys rakentamisen ympéristokuorman
vidhentdmiseen ei ole ollut huomiohakuisen wau-arkkitehtuurin keskeisend tavoit-
teena. Siind tavoitteena on pikemminkin mieleenjddva rakennus osana kdyttdjansa
litketoiminnallista brandid. Suomeen wau on rantautunut kansainvilisten kiinteis-
toliiketoimijoiden mukana. Erityisesti ranta-alueet — niin padkaupunkiseudulla kuin
vaikkapa Oulun torin tuntumassa — houkuttavat. Globaalit toimijat mahdollistavat
kotimarkkinaldhtoisiin hankkeisiin verrattuna aiempaa isommat investoinnit ja sitd
kautta my06s isommat rakennushankkeet. Koska kasvavissa kaupungeissa on hyvil-
14 paikoilla tonttimaata rajallisesti saatavilla, on korkea tornirakentaminen tehnyt
ndyttdvan paluun. Kaupungin tiivistiminen vertikaalisuunnassa sopii hyvin yhteen
myds brandiajattelun kanssa.?

19 Myos Suomessa on jo néhty algoritmiseen arkkitehtuuriin perustuvaa rakentamista. Erds ensimmai-
sista oli silloisten arkkitehtiylioppilaiden, nykyisten arkkitehtien Eero Lundenin ja Toni Osterlundin
suunnittelema Ligna-paviljonki, joka rakennettiin ensin néyttelyrakennukseksi Hannoveriin ja sit-
temmin uudestaan Oulun yliopiston arkkitehtuurin osaston pihalle marraskuussa 2009. Kulttuuri-
padkaupunki Turkuun on kesélla 2011 rakennettu pienimuotoinen Pudelma, jossa kaupunkitilaan on
tuotu itsendiseen muodonantoon perustuva, mutta toiminnalliselta potentiaaliltaan paikkaa rikastava
puinen katosrakenne. Suunnittelussa oli mukana arkkitehteja, arkkitehtiopiskelijoita ja insindoreja
newyorkilaisesta Columbian yliopistosta, Oulun yliopistosta ja Aalto-yliopistosta. Projektin kokoavana
voimana toimi arkkitehti Eero Lundén.

20 Shanghain skyline on vield oma lukunsa, mutta hiljattain julkistettu Helsingin kaupunkisuunnitte-
luviraston selvitys tornirakentamiseen sopivista alueista kertoo samasta ilmiostd. Linkki: http://
www.helsinginuutiset.fi/artikkeli/81898-helsinki-nayttaa-vihreaa-valoa-kymmenille-torneille, luettu
6.12.2011.
http:/ /omakaupunki.hs.fi/paakaupunkiseutu/uutiset /helsingin_uudet_tornitalot_nousevat_keskus-
tan_uusille/, luettu 6.12.2011.
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Hybridit valtaavat alaa

Kiinnostava ja ajankohtainen ilmi¢ on my6s nk. hybridirakentaminen®. Modernis-
tiseen suunnitteluun kuului ajatus rakennuksesta jonkin tietyn kayttdtarkoituksen
kuorena. Jokaiselle toiminnolle varattiin oma tilansa niin rakennuksen kuin kau-
punginkin mittakaavassa. Suomalainen aluevarausperusteinen suunnittelujérjes-
telmd on omaksunut timén ajattelutavan varsin puhdaspiirteisena: kaavoitettava
maa-alue varataan aina johonkin tiettyyn padkéyttotarkoitukseen. Myds erilaiset
alueidenkéyttda kuvaavat tilastot ja tietojarjestelmét perustuvat maankayttdluokkiin
(esim. SLICES)* Useita eri toimintoja yhdistelevd rakentaminen tekee kuitenkin
tuloaan meillekin.? Rakennustypologioita koskevia ennakko-oletuksia ja niiden
valisid raja-aitoja koetellaan, kun tavoitteeksi otetaan kaupunkieldmén eri ilmioi-
den kekselids ja tuottoisa yhdistely “yes is more”-periaatteen mukaisesti*. Ilmion
yhtend veturina on aiemmin julkisen sektorin toteutus- ja ylldpitovastuulla olleiden
rakennusten, kuten esimerkiksi teatteri- ja konserttisalien, siirtyminen joko osittain
tai kokonaan yksityisen sektorin toteutettavaksi. Erilaisten ja usein yllattdvienkin
toimintojen yhdistelmilld pyritdén optimoimaan tuottoisan kiinteistoliiketoiminnan
mahdollisuudet sekd toisaalta synergiaetuja hakemalla alentamaan rakentamis-
kuluja. Erds ensimmadisista toteutuksista oli vuonna 2001 avatun kauppakeskus
Ison Omenan yhteyteen sijoitettu Matinkyléd—-Olarin aluekirjasto sekd muita julkisia
palveluita, kuten Espoon kaupungin yhteispalvelupiste ja KELA. Tuore esimerkki
ilmiostd on Lappeenrantaan suuunnitteilla oleva liiketoimintakokonaisuus, joka
yhdistdd kauppakeskuksen ja teatteritalon.”” Arvaukseni on, ettd seuraavaksi ndem-
me erilaisten hoivapalvelu- ja terveydenhuoltorakennusten sekd senioriasumisen
imeytyvan uimahallien ja muiden liikuntapaikkarakennusten kylkeen. Pohjoisen
matkailurakentamisessa virkistyskdyttod ja vapaa-ajan asumista yhdistelevid hy-
bridejd onkin jo ndhty, kun on vastattu monipaikkaista elamaa viettdvien kuluttaji-
en herattdimédn kysyntdan. Myds pdivikoti- ja koulurakentaminen 16ytdnee uusia
muotoja, esimerkiksi tyOpaikkarakentamisen ja asumisen yhteydessd. Kaytossd
lienevit kaikki sateenkaaren kaavavdérit, mikali ty6n, vapaa-ajan ja asumisen paik-
kojen keskindinen liudentuminen jatkuu. Kaavateknisen osaamisen lisdksi myos
hybridikiinteistokehittdmiseen liittyvien monimutkaisten PPP-prosessien hallinta
vaatinee uudenlaista osaamista.

Rakentamisen tavoitteet ja prosessit ovat muuttuneet ja muuttumassa. Mate-
riaalien ja energiankdytdon minimointi sekd ympéristdystavéllisyyden tavoittelu
on sekd sdddosperusteista ettd asiakasldhtoisesti ohjautuvaa. Pitddko myos kaava-
ohjauksessa ottaa nykyistd enemman kantaa eri energiamuotoihin tai ylipaataan
energiankulutukseen? Tuleeko jo kaavamaardyksiin tai tontinluovutusohjeisiin
sisdllyttdd niitd koskevia vaateita vai riittddko toteutusvaiheen normiohjaus? Ym-
péristoystadvallisyyttd tavoitteltaessa rakentamisen ohjauksessa ja toteutuksessa on
luotettu paljolti ns. korkean teknologian ratkaisuihin. Esimerkkeja toisen tyyppisesta
lahestymisestd on kuitenkin ilmassa: CFE- (= cheap, fast, efficient) rakentaminen
pyrkii minimoimaan myo6s rakentamisaikaiset kustannukset ja kdytetyt resurssit.

21 Hybridirakentamisella tarkoitetaan myos erilaisten teknologisten jarjestelmien kuten ilmanvaihdon
yhdistelmia. Tassa yhteydessa silld tarkoitetaan erilaisia kdyttotarkoituksia yhdistelevaa rakentamis-
ta.

22 http://www.mmm.fi/attachments/ymparisto/5fDifH5r3 /Maankaytto_taustaselvitys_LOPULLI-
NEN.pdf, luettu 6.12.2011.

23 Jo kymmenen vuotta sitten sain alankomaalaiselta kollegalta tiedustelun koskien takaldisid moniker-
roksisia, eri toimintoja yhdistdvid uusia tuotantorakennuksia, mieluiten kaupunkien keskustoissa.
En osannut nimetd yhtakaan.

24 Ingels, Bjarke: Yes is More: An Archicomic on Architectural Evolution. Copenhagen, 2009.

25 http://www.hs.fi/kotimaa/Lappeenranta+on+rakentamassa+teatteria+kauppakeskukseen/
al305550553638 , luettu 6.12.2011.
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Rakentamisen kustannus- ja resurssitietoisuus nakyy tulevaisuudessa kenties pyrki-
myksend muuntojoustavien rakennusten suunnitteluun. Kuten entiset teollisuus- ja
varastorakennukset nykyisin, ne voidaan aikanaan muuntaa monenlaiseen tilapais- ja
uusiokdyttoon.

4 Suunnittelun toimintakulttuurin
muutossuuntia

4.
Kuntakaavoituksen haasteita

Alueidenkdyton suunnittelussa kunnat ovat keskeisid toimijoita. Suomalaisessa
keskustelussa kunta mielletdén edelleen hyvin yhtendiseksi ilmidksi. Sama kuntien
yhtendisyyden olettama pétee alueidenkdyton suunnittelujirjestelmaan. Suomalai-
nen kuntakenttd ja kunnallishallinto on kuitenkin eriytymassa seka alueellisesti ettd
seudullisesti eri alueiden sisilld. Padkaupunkiseudulla esilld ovat olleet seké erilai-
set kuntaliitosmallit ettd seudullinen metropolihallinto, Kainuussa on toteutettu ja
Paijat-Hameessd suunniteltu maakunnan laajuista hallintokokeilua®. Monia muitakin
rakenteellisia muutoksia on tapahtumassa. Voidaanko tédssa tilanteessa alueidenkay-
ton suunnittelujdrjestelmadn sisdltyvad kuntien roolitusta rakentaa endd yhtendiselle
pohjalle? Pitdisikdé myos MRL:ssa tunnistaa useammanlaisia kuntamuotoja?

Kuntarakenteen muutoksen lisdksi kuntien oman sisdisen toiminnan muutos ti-
laaja-tuottaja-malleineen ja muine vastaavine organisaatiomuutoksineen vaikuttaa
suunnittelun kdytantoihin. Tilaajaosapuolella on oltava hyva osaaminen hankinta-
lainsddddnndsta ja suunnittelun kilpailuttamisesta sekd ndkemys siitd, mitd ollaan
tilaamassa joko kunnan sisdisesti tai konsulteilta. My0s tutkimuksen ja selvitysten
tilaamisen osaamista sekd kykya arvioida erilaisia vaihtoehtoja tarvitaan. Muutokset
vienevit kaavoitusty6td projektimaisempaan suuntaan. Konsulteilta puolestaan ky-
sytddn tarjouskilpailutilanteessa referenssejd, miké tarjonnee isommille monialaisille
suunnitteluyrityksille etulydntiaseman. My®&s erilaiset suunnittelun alihankintaketjut
ovat tavallisia. Esimerkiksi osallistumisen suunnittelu ja toteutus on saatettu ulkoistaa
alikonsultille, mik4 ei ole aivan ongelmatonta eri osallisten keskindisen vuorovaiku-
tuksen ja tiedonkulun nékokulmasta. Monien kuntien kaavoitustoimen resurssointi
on sekd henkil6resurssien ettd konsulttirahojen osalta niukkaa lisddantyneisiin tehta-
viin ja monimutkaistuneeseen suunnittelun toimintaymparistoon ndhden. Pienissa
kunnissa aluearkkitehtitoiminta on erittdin tarpeellinen ja tilaajaosapuolen osaa-
mista vahvistava resurssi myos kaavoitustehtdvissa. Jos paikkakunnan rakennetun
ympdriston ja alueidenkayton kehittdmiseen liittyvad pitkdjanteistd nakemystd ja
paikallistuntemusta ei ole, ” kaavat tilataan konsultilta juuri sithen hédtdan”%. Kaa-
voitukseen liittyvien tehtdvien osuus onkin lisidntynyt MRL:n uudistuksen jilkeen
aluearkkitehtien tyénkuvassa.”

Alueidenkdyton suunnittelutehtdvissd on kdynnissd sukupolvenvaihdos. Tehta-
vien houkuttelevuutta lisad opiskelijasukupolven kiinnostus kestdvdd ja vastuullista
suunnittelua kohtaan. Julkishallinnollisiin kaavoitustehtaviin liittyva byrokratia sen

26 Prattald, Kari: Kohti kunnallishallinnon uutta rakennetta. Teoksessa: Tuominen, Tia (toim.): Avoin,
tehokas ja riippumaton. Edita, Helsinki 2010, s. 136.

27 Alakare, Saija: Aluearkkitehti — ympériston moniottelija. Kukkaistutuksista strategiseen aluesuunnit-
teluun. Oulun yliopisto, arkkitehtuurin osasto, C130. Oulu 2010, s. 28.

28 Ibid. s. 26.
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sijaan vieroksuttaa, vaikka my®os kuntatehtéviin riittdd hakijoita®. Kuntien hallinto-
rakenne on usein organisaatioltaan raskas, koska niilld on tavallaan kaksoishallinto:
virkamiesjohto ja poliittinen johto, miké aiheuttaa hitautta toimintaan. Henkilos-
to ei mydskddn koe voivansa vaikuttaa toimintaan. Timé heikentdd henkil6ston
luovuuspotentiaalin hyodyntédmistd ja sitoutumisastetta. Organisatorinen luovuus,
joka muodostuu johtamistyylin, organisaatiokulttuurin ja -ilmapiirin, resurssien
seka rakenteiden tuloksena, voisi kuitenkin olla tdrked uusien osaajien houkutin®.
Rekrytointipelin voittajia lienevét ne julkishallinnon organisaatiot, joissa toimitaan
avoimesti, vastuullisesti ja kehittdmishakuisesti®.

42
Avointa ja vuorovaikutteista toimintakulttuuria kohti

Viestinndn vélineiden ja sitd kautta my0s hallinnon sdhkéistyminen ja verkostoitu-
minen ovat nostaneet horisontaaliset toimintasuhteet ja osallistumismahdollisuudet
aiempaa tdrkeimmiksi. Suomalaisen julkishallinnon viimeaikaiseksi kehityslinjana
on ollut pyrkimys hierarkisesta kohti yhteistoiminnallista ja palvelevaa (respon-
siivista) toimintaa, jossa tarjotaan mahdollisuuksia demokraattiseen osallistumi-
seen muutoinkin kuin lainsdddannén kautta®. My6s MRL:n tavoite suunnittelun
avoimuudesta ja vuorovaikutteisuudesta voidaan ndhdd tdméan kehityssuunnan
jatkumona.

Alueidenkdytdn suunnittelun arjessa on kuitenkin siirrytty yhd enemmén kah-
den prosessin taktiikkaan: virallisen vuorovaikutteisen kaavaprosessin aloittamista
edeltdvétja niiden rinnalla kulkevat erilaiset aie-, esi- ja runkosopimukset sekd suun-
nitteluvaraukset niihin liittyvine esi-, viite- ja hankesuunnitelmineen. Maankéytto-
tavoitteet ja jopa -ratkaisut muotoutuvat tdimén epéavirallisen prosessin puitteissa®.
Virallisen kaavoituksen rooliksi jda talloin tiedottaminen, tekninen yhteensovitta-
minen ja muodollisesta prosessista huolehtiminen.

Seké alueidenkéytdn suunnittelussa ettd rakennussuunnittelussa kéytetdén erilai-
sia tietoteknisid tyokaluja ja ohjelmistoja. Rakennussuunnittelun puolella yleistynyt
tietomallinnus mahdollistaa rakennuksen ja rakennusprosessin elinkaaren aikaisen
tietojen kokoamisen ja havainnollisen esittdimisen sekd simuloinnin. Simulointia on
kehitetty myos alueidenkdyton suunnittelun ja kaupunkirakenteen tutkimuksessa®.
Aluevarausperusteisessa suunnittelujirjestelméssd pohjakartta sekd suunnitelman
kuvantamisessa kdytettdvad kaavakielinen merkkijirjestelmd on kuitenkin pitdnyt
pintansa. Voisiko olla muitakin tapoja mallintaa ja legitimoida ympéristémuutosta

29 Oulun yliopiston arkkitehtuurin osastolta valmistuneita nuoria arkkitehteja on viimeisen viiden
vuoden aikana rekrytoitu ainakin Haukiputaan, lisalmen, Joensuun, Jyvéskyldn, Kajaanin, Kalajo-
en, Kemin, Kokkolan, Kuopion, Oulun ja Rauman kaavoitustoimeen. Myos konsulttitoimistoihin
on riittdnyt yhdyskuntasuunnitteluun jo opiskeluaikana suuntautuneita arkkitehteja. Opetussuun-
nitelmaty6ssa on pyritty huomioimaan monipuolisesti kaavoitustehtdvissé tarvittavat valmiudet
(suunnittelun substanssiosaamisen ohella mm. ryhmity6- ja vuorovaikutustaidot, monialaisuus,
esiintymistaidot) sekd tekemaddn mm. kuntayhteisty6n kautta tehtdvakenttda tutuksi.

30 Kallio, Tomi J. ja Kallio, Kirsi-Mari: Organisatorinen luovuus — hypestd kohti luovuuden mahdollis-
tavia organisaatiorakenteita. Liiketaloudellinen aikakausikirja 1/2011, ss. 33-62.

31 Keskustelumuistio, Kunta ja palvelurakenne uudistuu — miten kdy kaupunkisuunnittelun? Kuntatalo,
9.5.2006.

32 Kulla, Heikki: Hierarkiasta verkostoihin. Teoksessa: Tuominen, Tia (toim.): Avoin, tehokas ja riippu-
maton. Edita, Helsinki 2010, ss. 93-94.

33 Valaisevan esimerkin asiasta tarjoaa Jyvéskylan Lutakon alueen kehittdminen, joka perustui entisen
saha-alueen maanomistajan ja Jyvaskylan kaupungin véliseen runkosopimukseen. Alueen osayleis-
kaavoitus kytkeytyi tiukasti runkosopimuksessa madriteltyihin kerrosaloihin. Lutakon vaiheet on
yksityiskohtaisesti kuvattu teoksessa Pdivansalo, Antero: Lutakon muutos. Jyvaskyldn keskustaa
tehtaan pohjille 1985-2009. Jyvaskylan kaupunki, 2009.

34 Esimerkiksi TkT Anssi Joutsiniemi esittelee vaitskirjassaan “Becoming Metapolis — A Configuratio-
nal Approach” (TTY 2010) dynaamisen mallinnustyokalun liikenteen ja maankayton vuorovaikutus-
suhteesta.

Ympiristoministerion raportteja 4 | 2012

59



60

kuin karttapohjaan sidottu representaatio? Ainakin vuorovaikutteisen suunnittelun
kdytantoja olisi mahdollista monipuolistaa ja tehostaa erilaisten tietoteknisten rat-
kaisujen avulla.®

5 Alueidenkayton suunnittelun
tulevaisuushorisontissa

5.1
Maaseudun uudet muutosajurit

Suomi on Euroopan unionin pohjoisin ja maaseutumaisin maa. Maaseutuympa-
ristdjd ei siten voi eikd pidd ohittaa, kun puhutaan alueidenkédytén suunnittelun
ohjaamisesta ja sen kehittdmisesta. Pohjoiset alueet ovat tulevaisuuden menestyjid,
kun asiaa katsotaan ilmastonmuutoksen, vaestonkasvun, talouden globalisaation
ja luonnonvarojen kysynnéan kautta. Elinolojen huonontuessa maapallon lampimil-
14 alueilla pohjoiset alueet tulevat houkuttelevimmiksi ja niiden luonnonvarojen
hyddyntdmiseen kohdistuu suuria paineita. TAmé avaa pohjoisille alueilla aivan
uudenlaisia mahdollisuuksia, mita tulee puhtaan veden, ravinnon ja luonnonvarojen
tuottamiseen sekd vdestonkasvuun.* Paine ja mahdollisuudet erilaisten tilaa vievien
ja paikkoihin sidottujen elinkeinojen (maa- ja metsitalous, kaivostoiminta, uusiutuva
energia, luontomatkailu) harjoittamiseen kasvavat.

Harvaan asutun maaseudun ajankohtaisiksi suunnitteluhaasteiksi erityisesti Ita- ja
Pohjois-Suomessa ovat jo nyt nousseet isot kaivoshankkeet. Suomi on paitsi maaseu-
tumainen, myds maaperaltddn rikas. Raaka-aineiden globaalisti kasvanut kysyntd
on vaikuttanut siihen, ettd malminetsinnédn taso on Suomessa Euroopan huippua, ja
useita kymmenid isoja malminetsinté- ja kaivoshankkeita on vireilla tai ldhtokuopissa
syrjaseuduilla. Nyt ndhty kehitys tulee todennékéisesti jatkumaan. Yhdyskuntara-
kenteen hallinnan ndkdkulmasta on hyva asia, ettd perustettavat kaivokset eivat ndytd
synnyttdvdan muusta yhdyskuntarakenteesta irrallisia Otanméen tai Lampinsaaren
tapaisia yhdyskuntia, vaan tyontekijat asettuvat oleviin taajamiin ja pendeldivét
pitkidkin matkoja. Supistuvilla alueilla on paljon tyhjentynyttd, hyvinvointivaltion
perua olevaa rakennuskantaa, kuten oppilaitoksia, jotka nadyttavat soveltuvan hyvin
my0s kaivostoiminnan ja tilapdisen, kaivoksen rakentamisen aikaisen tyovoiman
tukikohdiksi. My®s vuokrattavat loma-asunnot ovat olleet ympérivuotisesti kysyttyjd
esimerkiksi Sotkamossa, kun Talvivaaraa on rakennettu. Haasteita kuitenkin riittaa
esimerkiksi harvaan asuttujen alueiden toisten tukijalkojen eli matkailun ja poron-
hoidon seké kaivostoiminnan intressien kestavéssd yhteen sovittamisessa.”

Ydinmaaseudun ajankohtaiset suunnitteluhaasteet liittyvat maataloustuotannon
muutokseen kohti suurempia yksikkokokoja. Nykyiset jopa tuhannen ison tuotanto-
eldimen laitokset ldhestyvit jo teollisuuslaitosten mittoja ja vaikutuksia. Erityisesti ra-
kennusvalvonnan rooli korostuu, kun perinteiseen maaseutumaisemaan sovitellaan
jddhallin kokoisia yksikoitd. Vyohykeajattelu saattaisi olla toimiva malli soveliaiden

35 Oulun yliopiston arkkitehtuurin osastolla on toteutettu kuntayhteisty6ssd neljd tietotekniikkatuettua
vuorovaikutteisen suunnittelun pilottikokeilua Suomen Akatemian rahoittaman PUDAS-hankkeen
puitteissa (2009-2011). Tietoteknisestd osuudesta on vastannut prof. Kari Kuutin tutkimusryhmé Tieto-
jenkdsittelytieteiden laitokselta. Kayttdjapalaute on ollut myonteista ja etenkin nuoremmat osallistujat
ovat toivoneet vastaavia ty6kaluja myds oman tyonsa tueksi.

36 Smith, Laurence T.: Uusi pohjoinen — maailma vuonna 2050. Téhtitieteellinen yhdistys Ursa ry, Porvoo
2011.

37 Hentild, Helka-Liisa & Jauhiainen, Jussi S.. "Hankkeen tulokset — lokaalin ja globaalin kohtaamisia.”
Teoksessa: Hentild, Helka-Liisa & Ihatsu, Emilia (toim.) KaSuKat. Kasvun ja supistumisen ohjauskeinot
ja elinympaériston laatu —tapauksena pohjoisen Suomen kaivoskunnat. Loppuraportti. Oulun yliopisto,
arkkitehtuurin osasto, C124, Oulu. Lapin ja Oulun yliopistojen sekd Metlan yhteisessd ”“Kaivospro-
jekteihin liittyvat maank&yttohankkeet ja paikalliset yhteis6t (DILACOMI)” -tutkimushankkeessa
(2011-2013) hahmotellaan kaivostoimintaan liittyvid kestdvia toimintatapoja. Hankkeen www-sivut:
http:/ /www.ulapland.fi/?deptid=21176, luettu 29.12.2011.
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ja mahdollisimman vdhan ympaéristohdiriétd (hajuhaitat, lilkenne) tuottavien raken-
nuspaikkojen 16ytdmiseen. My06s tehomaatalouteen liittyvien tuotantorakennusten
suunnitteluun kaivataan kipedsti patevid suunnittelijoita ja energiatehokkuusvaati-
mukset huomioivaa suunnitteluohjeistusta.

Maaseudun suunnittelussa omistajuus on ldsné toisella tapaa kuin kaupunkiym-
péristdssd. Kaupunkien jaettu urbaani tila ja anonyymi osallinen korvautuu maa-
seudulla aktiivisella maanomistajalla, jonka oman elinkeinotoiminnan jatkaminen ja
kehittdminen on sidoksissa maankdyttoon ja luonnonvaroihin. Suunnittelun onnis-
tumisen kulmakivia tdssa tilanteessa ovat avoimuus ja vuorovaikutus, sekd yleensa
luottamuksen herédttaminen sitd kohtaan, ettd suunnittelu voi olla mydnteinen, lis-
arvoa tuottava asia, eikd ylhdiltd saneltu pakko. Nykymuotoinen alueidenkdytén
suunnittelu ndyttdytyy kuitenkin sekd kuntien ettd maaseudun toimijoiden silmissa
liilan raskaana ja resursseja kuluttavana suhteessa tuloksiin. Silld ei ole onnistuttu
ohjaamaan asuinrakentamisen sijoittumista. Kaavamadarayksiin sisdllytetyt toimen-
pideohjeet esim. maiseman hoitoon liittyen eivat kdytdnnossa toteudu, koska seka to-
teutumisen valvonta ettd toimenpiteiden vastuutus jad kaavaprosessissa ratkaisemat-
ta.® Maaseutuvaltaisten alueiden suunnittelussa tarvitaan tulevaisuudessa nykyista
syvillisempdd osaamista ja todennédkodisesti myods uudenlaista ohjausvilineistod®,
jotta tasapainoilu luonnonvaroihin sitoutuvien elinkeinojen, niiden kestdvan kéyton
ja muiden maaseudun kehittdmistoimien ja maankdyttomuotojen valilld onnistuu.

5.2
Alueidenkayton suunnittelun tulevaisuus

Oletukseni on, ettd tulevaisuudessakin tarvitaan alueisiin ja niiden kédytt66n kohden-
tuva suunnittelujarjestelmd, jossa julkinen taho kéyttdd ohjausvaltaa suhteessa yksi-
tyiseen tai muuhun tahoon. Ihmisyhteison toimintojen ja kulttuurin muutos haastaa
kuitenkin nykyisenkaltaisen hierarkisen alueidenkdyttn suunnittelujédrjestelman. Sen
tarjoamilla vélineilld ei ole kyetty ohjaamaan muutosta siten, ettd lopputulos eli syn-
tyvé elinympaéristd olisi yksiselitteisesti aiempaa parempi, mitd tulee esimerkiksi yh-
dyskuntarakenteen hajautumiskehitykseen.* Tdydennysrakentamisen edistdmiseen
sekd ndkopiirissa olevien arkkitehtuurin ja rakentamisen muutosten ohjaamiseen
tarvitaan uudenlaisia ty6kaluja. Kuntarakenteen ja kunnallishallinnon muutokset
moninaistavat toimintaymparistdd. Verkottunut yhteiskunta ja teknologinen kehitys
haastavat nykyiset hitaiksi koetut kaavoituksen toimintatavat. Nakopiirissd on myos
maaseudun suunnittelukysymysten nouseminen agendalle pohjoisten luonnonvaro-
jen kysynndn kasvun myota.

Muutospaineet ovat kahtalaiset: yhtddltd nayttaa siltd, ettd tarvittaisiin jdreitd va-
lineitd esimerksi yhdyskuntarakenteen hajautumiskehityksen hillintdan ja suunnit-
telun avoimuuden lisddmiseen. Siis lisdd ja voimakkaampaa virallista ohjaamista.
Toisaalta lisddntynyt yhteiskunnallinen ja kulttuurinen ketteyryys vaatisi valineitd,
joiden avulla voidaan reagoida nopeasti toimintaympaériston muutoksiin ja tuottaa
mahdollistavaa ympaéristdd. Siis vihemman ja kevyempéé epévirallista ohjaamista.

Voisiko ratkaisuna olla eri kaavamuotojen keskindinen erilaistaminen? Nythédn
samat menettelyt ja vaiheet koskevat niitd kaikkia. Varautumista ja rakentamisen

38 Oulun yliopiston arkkitehtuurin osaston MMM:n rahoittamassa Maaseutundkékulma maank&yton
suunnittelussa: suunnittelumenetelmien arviointi ja kehittiminen (MASUKE)-tutkimushankkeessa
(2010-2012) kehitelldan maaseudun maankdyton suunnittelukaytantsja.

39 Taijopa joltain osin paluuta vanhaan, eri kuntamuodot tunnistavaan alueidenkayton ohjaukseen.

40 Toki timé on jo alueidenkdyton eri toimintoja ja intressejd integroivan roolin takia ldhtokohtaisesti
haastavaa. My®s elinympaériston toteutuneen laadun seuranta on puutteellista. Koko alueidenkaytén
suunnittelutoiminnan normatiivinen (so. alkutilanteen parantamiseen tihtd4vé) luonne huomioiden
tamd on hammastyttavad. Kehittdmistoimintaan kuuluu kaiken jarjen mukaan seka olevan tilanteen
ettd saavutetun tuotoksen arviointi.
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sijainnin ohjaamista tulee tapahtua ennen kaikkea yleispiirteisen suunnittelun tasol-
la, kun taas detaljikaavoituksessa toiminta on jo nykyisellddn hyvin hankeldhtdista.
Yleispiirteisen suunnittelun tasolla tarvitaan nykyistd enemmaén strategista suunnit-
teluotetta ja ndkemysté elinympaériston kehittimisen suunnasta.

Miten sitten edetddnkin, on hyva muistaa, ettd kopioiminen ei kannata. Suomalai-
sen alueidenkdytdn suunnittelun menneisyys sisaltdd lukuisia tuontiajatuksia*, joita
ei aina ole muokattu omiin olosuhteisiimme sopiviksi, vaan ldhdetty soveltamaan
vailla kriittistd arviointia. Toivoa sopii, ettd maankdytto- ja rakennuslain kokonais-
arvioinnin tulosten kanssa ei kdy niin.
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Aija Staffans

MRL ja kansalaisten osallistuminen

“Kaupunkisuunnitteluun vaikuttamaan pyrkivien asukkaiden kannalta nykyiset osallistu-
miskdytdnnot koetaan riittdmadttomiksi, vaikka kaupunkisuunnitteluprosesseissa jdrjeste-
tddn paljon erilaisia yleisétilaisuuksia ja kootaan mielipiteitd. Ongelmana on, ettd erillisiksi
liitteiksi kootun aineiston suhde suunnitelmien kehittymiseen, eli vaikuttavuus, jdd pro-
sessissa epdselvdksi; vaihtoehtoja ei asukkaiden mielestd esitetd riittdvdsti ja arviointien
suhde suunnittelun sisdltéon ei kdy riittdvdn hyvin ilmi. Tdmd johtaa tutkimuksen empiiri-
sen aineiston perusteella asukkaiden valmisteluun kohdistamaan epdilevddn asenteeseen
— "ei tdd kuitenkaan vaikuta”.

Tdmd vuonna 2004 julkaistu teksti on yhteenvetoa vditoskirjastani, jossa tutkin
asukkaiden osallistumista ja vaikutusmahdollisuuksia kaupunkisuunnittelun prosesseihin
eli kdytdnnossd kaavoitukseen.Tdssd artikkelissa arvioin tdmdn hetkistd tilannetta sen
perusteella, mitd viimeaikaiset tulokset eri tutkimushankkeista ja toisaalta kokemus kau-
punginosatoimintaa harjoittavan kansalaisjdrjeston puheenjohtajana ovat tuoneet esille.

| Johdanto

Toteutunut, olemassa oleva elinymparisto ja siitd kertyneet kokemukset ovat kan-
salaisten tdrkein viitekehys osallistumiselle kaupunkisuunnittelun prosesseihin.
Osallistuessaan muun muassa kaavaprosesseihin kansalaiset yrittdvat hahmottaa
ja ymmaértdd, miten mikédkin asiakirja heiddn ympéristoonsa vaikuttaa. Kansalaisia
kiinnostaa ja motivoi suunnitelmissa se, mikd omassa elinymparistdssd muuttuu,
mika sdilyy, mitd suunnittelu mahdollistaa tai mité se rajoittaa tai estdd. Maankaytto-
ja rakennuslain (MRL) toimivuuden arviointia ei kansalaisten ndkdkulmasta voida
tdméan vuoksi rajata vain siihen, miten MRL:n sdételyn puitteissa tapahtuva maan-
kdyton suunnittelu toimii, vaan on tarkasteltava my®os sitd, mikd MRL:n merkitys
rakennetun ympariston tuottamisessa ylipdatdédn on, ja miten kansalaiset tdhan koko-
naisuudessaan voivat osallistua ja vaikuttaa. Painotan artikkeliani MRL:n puitteissa
tapahtuvaan osallistumiseen ja vuorovaikutukseen, mutta vdistdmattd esille nousee
myds kysymyksid tai ongelmia, joita MRL:1la ei ainakaan nykyiselldan voida ratkaista.

2 Monikerroksiset kaavaprosessit

Kuntalaisten ja muiden osallisten osallistumisen ja vuorovaikutuksen kannalta tér-
kedtd on suunnitteluprosessin selkeys ja johdonmukaisuus (Syrjanen 2005). Kaa-
vaprosessi esitetddnkin kuntien verkkosivuilla hyvin yksinkertaisena aloituksesta
luonnosten ja ehdotusten kautta hyviksymiseen etenevind prosessina (kuva 1). Vuo-
rovaikutus tapahtuu timé&n prosessin eri vaiheissa. Juridisessa mielessé osallisuus eli
osallistumismahdollisuus valmisteluprosessiin merkitsee kansalaisten ennakollista
oikeusturvaa suhteessa omaan ympaéristoonsd; vuorovaikutuksen “onnistuminen”
on siten myos oikeusturvakysymys. Osallisten oikeuturvaa kaavoituksessa tiydentda
jalkikéteinen oikeusturva, joka perustuu kaavapaatoksistd sdddettyihin valitusoike-
uksiin. Vuorovaikutuksen nikékulmasta valitusvaihe on kuitenkin menetetty peli,
harkinta kaavoista muuttuu oikeudelliseksi ja argumentit sen mukaan.
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Kuva I. Kaavaprosessi Helsingin kaupunkisuunnitteluviraston (ylempi kuva) ja Espoon kaupunki-
suunnitelukeskuksen verkkosivuilla (www.hel fi ja www.espoo.fi).

Kun osallistumista tarkastellaan yhden kaavaprosessin kuluessa tapahtuvana toi-
mintana, luo MRL nykyisellddn hyvét edellytykset vuorovaikutukselle. Ongelmat
johtuvat enemmain kdytannoistd ja organisaatioiden toimintakulttuurista kuin lain
kirjaimesta. Kaavoituksen voi todeta heijastavan hyvin konkreettisesti eri kunnissa
vallitsevaa poliittista kulttuuria, ja prosessien ”“onnistuminen” on kiinni siitd kumpu-
avasta ilmapiiristd. Suuri osa tutkimusten esille nostamista ristiriitatekijoistd johtuu
asenteista, valta-asetelmista, asiantuntijuuskésityksistd, resurssipulasta, aikatau-
luista, jne., jotka heiluttavat kansalaisten, pdatoksentekijéiden ja valmistelijoiden
kolmikantaa.

Yksittdiset kaavaprosessit eivit kuitenkaan riitd osoittamaan MRL:n toimivuutta
kansalaisten nikokulmasta.

Aalto-yliopiston MATKA-hankkeen tapaustutkimuksessa kadytiin yksityiskohtai-
sesti lapi yhden matkailualueen suunnittelua ohjaavien asiakirjojen sisallét viiden-
toista viime vuoden ajalta. Tutkimus osoitti pddllekkaisyyttd, epdjohdonmukaisuutta
ja tietdimattomyyttd eri prosessien vililld, eikd kuitenkaan, tai ehka juuri sen vuoksi,
ollut kovinkaan ohjaava suhteessa olemassa olevaan ympéristoon. Pitkédn, moniker-
roksisen prosessin ohjausvaikutus kyseisen alueen alkamassa olevaan asemakaa-
voitukseen osoittautui ainakin kestdvan kehityksen ndkokulmasta kyseenalaiseksi:
osayleiskaavan “kaikkea kaikille” -rakenne yhdistettynd ylisuureen mitoitukseen ei
kdytannossd ohjaa alueen kehittdmistd lainkaan. (Merikoski ja Staffans 2011) Vas-
taavaa ohjausjérjestelmien empiiristd tarkastelua, jossa sdddoksid ja eri suunnittelu-
asiakirjojen sisdlt6jd arvioitaisiin rinnakkain tietyn alueen ndkdkulmasta, kannattaisi
tehdd enemmaénkin.

Kéynnissd olevien lukuisien prosessien tunnistaminen ja suhde toisiinsa on vaikea
hahmottaa niin kansalaisille kuin varmasti my0s eri hallintokunnille ja pd&dtoksen-
tekijoille. Maakuntaliitot, MAL(PE)-verkostot ja muut seudulliset viralliset ja epavi-
ralliset yhteenliittymat sekd kuntien eri sektorit tuottavat kaavojen lisdksi ohjelmia,
suunnitelmia ja strategioita, joihin kansalaisia pyydetdén eri tavoin osallistumaan.
Osassa valmistelua kansalaisosallistuminen on sdéddeltyd, osassa vapaamuotoista.
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Hallinto osallistaa kansalaista kerta toisensa jalkeen ja kansalaiset kdyvét toistamassa
usein samoja, itselleen tédrkeitd asioita eri foorumeilla yrittden muotoilla viestinsd
niin, ettd niilld olisi vaikutusta kulloinkin kdynnisséd olevaan prosessiin. Palaan tdhan
ongelmaan edempéna.

3 Tietojarjestelmien integrointi ja kdytettavyys

Asiantuntemukseni ei riitd esittdméadn toimenpiteitd, joilla edelld kuvattua moniker-
roksellista ja sekavaakin jarjestelmaa voisi selkiyttdd. Muutokset, joilla kuitenkin voi-
taisiin edistdd ymmarrysta siitd, mitd eri alueilla tapahtuu, liittyvit tietojarjestelmiin
ja tiedonhallintaan. Yhdyskuntasuunnittelun tietojérjestelmét vastaavat huonosti
hajallaan olevan alueellisen tiedon ja kdynnissd olevien prosessien rinnakkaiseen
tarkasteluun ja hallintaan, tieto ei kumuloidu ja siirry edelld kuvatuissa moniker-
roksississa prosessissa eteenpdin. Tietojohtamisen ja siihen liittyen tietojdrjestelmien
kehittdiminen nykyista integroivammiksi olisi juuri tdiméan vuoksi tarkeda. (Staffans
ja Vayrynen 2009)

Luotettavasta ja monipuolisesta tilastoinnista ja korkeatasoisesta paikkatieto-osaa-
misesta huolimatta alueiden kehittdmisestd ja kaupunkisuunnittelua tukevat tietopal-
velut eivdt 1990-luvun tietoyhteiskuntahypetyksen jalkeen ole edenneet merkittavalla
tavalla. Ongelmana on, ettd yhdelldkédan organisaatiolla ei Suomessa ole toistaiseksi
ollut kiinnostusta/resursseja ottaa vastuuta rajat ylittdvan aluetiedon kokoamisesta
ja ylldpidosta. Julkisen hallinnon SADE-hanke néyttdisi ainakin osittain tarttuvan
tdhdn ongelmaan eli perustietovarantojen kédyton edistdmiseen ja erilaisten asiointi-
portaalien ja palvelukokonaisuuksien kehittdmiseen.

Ensiksi, hallinnon pitdisi pystyd nykyistd paremmin tuomaan julkisen hallinnon
itsensd tuottama, alueita koskeva tieto yhteen. Ei siis riitd, ettd eri organisaatioiden
tietokannat avataan, vaan tietoa pitdd jasentdd ja tuoda yhteen alueiden kehittdmisen
kannalta merkitykselliselld tavalla.

Toiseksi, edelld kuvattujen tietojdrjestelmien tulee olla my®6s vuorovaikutteisia siind
mielessd, ettd niihin voidaan tuottaa tietoa julkisen hallinnon ulkopuolelta. Hallinnon
tietojdrjestelmid haastavat yhd voimakkaammin yritysmaailman ja kolmannen sekto-
rin jo pitkélti omaksumat avoimen ldhdekoodin modulaariset ja useista eri ldhteistd
tietoa yhdistavat mash-up-tyyppiset' toimintaymparistot. Sosiaalisen median maail-
massa kaikki voivat tuottaa ja kommentoida tietoa, liittd4 ja linkittda tietoldhteitd seka
yhdistelld tietoa uudella tavalla. Avoimet rajapinnat ja tietovarastojen yhdisteltavyys
ovat sosiaalisen median edellytys, ja ne juuri usein puuttuvat kuntien ja kaupunkien
tietojdrjestelmistd. (Rantanen ja Nummi 2009)

Tulevaisuuskuvana on yhteensopivien tietojirjestelmien systeemi, johon tietoa
voidaan helpolla tavalla hakea niin julkisista kuin yksityisista tietoldhteistd ja johon
uusi tieto — olipa se suunnitteluinstituution itsensé tuottamaa tai vaikkapa asukkaiden
tuottamaa paikallista tietoa — sulavasti uppoaa. Tdllainen urban information system
muodostaisi suunnittelun kokonaisvaltaisen tietovaraston ja toimintaympariston,
jossa tieto myo0s sdilyy ja jossa projektit ndkyvat pitempikestoisen prosessin osana.
(Staffans ja Vayrynen 2009)

Lain valmistelun tehtdvéksi jadkoon pohtia, mitd edelld esitetystd voidaan ottaa
huomioon maankéytt6- ja rakennuslakia kehitettdessa. Arvioni on, ettd harmillisen
vdhan, vaikka kyse on elinympdéristdssd tapahtuvien muutosten kokonaisvaltaisen
ymmartadmisen ja kehittdmisen keskeisistd edellytyksista.

Palaan vield edellisen luvun lopussa esitettyyn ongelmaan moninkertaisesta ja
paéllekkdisestd osallistumisesta, miké selittyy silld, ettd lainsddddnnossa osallistu-

1 Mash-up tarkoittaa internetissd toimivia sovelluksia tai sivustoja, joille kootaan tietoa useammasta
eri lahteesta. Tama edellyttdd avoimia rajapintoja tietoldhteisiin. Google Maps on esimerkki mash-up-
sovelluksesta, jossa uudenlaista tietoa luodaan yhdistamalla sisélt6 paikkatietoon.
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minen on niin tiukasti kiinnitetty jokaiseen yksittdiseen kaavaprosessiin erikseen.
Tietojdrjestelmien kehittyessa voisi kuitenkin ajatella, ettd kansalaiset saisivat kom-
mentoida ympéristonsa arvoja, muutoksia ja suunnitelmia jatkuvasti. Ndin kertyvasta
tietokannasta viranomaiset ja paattdjat voisivat ammentaa kansalaismielipidettd kul-
loinkin kdynnissé olevien hankkeiden valmistelun eri vaiheissa. Samalla toteutuisi
my®ds ajatus jatkuvan osallistumisen mahdollisuudesta, joka muistaakseni alunperin
oli rakennuslakiuudistuksen yhtené ldhtdkohtana.

4 Hyvad ymparisto, mitd se on?

Asukkaita kiinnostavat kaavoituksessa ennen kaikkea sisaltokysymykset. Suuri osa
asukkaiden yleensd esittdmista siséllollisistd tavoitteista on aina kuulunut hyvaan
suunnitteluun, ja suunnittelijat on myo6s koulutettu analysoimaan ja arvioimaan nii-
td kuten asukkaat usein kaavoituksen yhteydessa vaativat. Palveluiden saatavuus,
esteettomyys, inhimillinen mittakaava, viihtyisyys, kauneus, luonnonldheisyys, ter-
veellisyys ja turvallisuus kuuluvat keskeisina tekijéind niin elinympéristén laatuun
kuin kaavoituksen tavoitteisiin. Kuitenkin asukkaat usein arvostelevat suunnittelua
juuri nédiden tekijéiden puuttumisen vuoksi. (Staffans 2004)

Tekijd, jonka suhteen késitys hyvastd ymparistostd ndyttdd asukasmielipiteen ja
yhdyskuntasuunnittelijoiden valilla ristiriitaiselta, on yhdyskuntarakenteen tiiviys.
Kuvassa 2 on esitetty alalla melko laajasti hyviaksytty tulkinta ekotehokkaan yhdys-
kunnan eri tekijoistd. Tekijat koostuvat laajasta ja kompleksisesta joukosta hyvin
erilaisia mitattavia ja ei-mitattavia ominaisuuksia. Ekotehokkuuteen liittyvét lasken-
nalliset menetelmét kohdistuvat ennen kaikkea energiatehokkuuteen, materiaalite-
hokkuuteen ja pddstoihin, joilloin niiden suhteen saadaan numeerisia perusteluita
yhdyskuntien ekotehokkuuden arviointiin. Useat tutkimukset osoittavat, ettd mita
tiiviimpaa ymparistd on, sen paremmat laskennalliset tulokset saadaan. Laskennal-
liset menetelmét ndyttdvétkin haastavan aivan uudella tavalla hyvastd ympéristosta
kdytavan keskustelun suunnittelussa ja padtoksenteossa. Nayttad siltd, ettd kuvassa
olevat “pehmedmmat” laatutekijat on entistd vaikeampaa saada samalle viivalle
ekotehokkuusarviointeihin.

Ekosysteemin hyvinvointi
Ekosysteemin kyky uusiutua
Luonnon monimuotoisuus
Ekosysteamipalvelut

Ihmisten hyvinvointi
T[:!Hl't!"_,'!-_i.. |Ilr‘.‘.':]1-ll-'|.li 3, EHSLITTITIEN
Sosiaalinen ja falminnallinan ymparisto
Vaikuttaminen

Kalttuur

Identiteatti

Kuva 2. Yhdyskuntien ekotehokkuuteen vaikuttavat tekijit.

Ekotehokkuuden eri osatekijdiden painotus, erityisesti laskennallisten tulosten suhde
elinympariston muihin ominaisuuksiin, tulee olemaan yksi yhdyskuntasuunnittelun
avainkysymys. Tasapainoa muun muassa tiiviyden suhteen on etsittdvd yhdyskun-
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tarakenteen nykytodellisuus ja kulttuuriset tekijat huomioon ottaen. Laskennallisen
ekotehokkuuden kasvattaminen merkitsee yleensd rakentamisen tiivistamistd, so.
rakennusoikeuden kasvua, mikéa tekee suunnitelman myds taloudellisesti houkutte-
levaksi. Eli mité tiiviimpéa, sitd ekotehokkaampaa ja sitd kannattavampaa jne. Tama
yhtél6 on ympériston ei-mitattavien ominaisuuksien osalta haastava. Ja haastava se
on my&s kansalaisten ndkdkulmasta. On helppo kuvitella, miten heikosti asukkaiden
argumentit vaikkapa virkistysarvojen tai turvallisuuden heikentymisestd menestyvit,
jos suunnitelman laskennallinen ekotehokkuus on korkea. Jo aiemmat tutkimukset
(Backlund 2007, Puustinen 2004, Staffans 2004) ovat varsin selvésti osoittaneet sen,
miten erilaisia asukkaiden ndkdkulmat ja tiedot ovat verrattuina suunnitteluinsti-
tuutioon ja padtoksentekoon.

Kaavoituksen sisédltokysymykset pitdisi kansalaisten (osallisten) ndkdkulmasta
pystyd ratkaisemaan mahdollisimman hyvin kaavaprosessin aikana. Oikeuskaytanto
on osoittanut, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinta on valitusten késittelyssd enti-
sestddn supistunut, kun kaavoituspddtosten valitustie muuttui hallintovalituksesta
kunnallisvalitukseksi. Kaavoituksessa, jossa noudatetaan joustavia oikeusnormeja,
tuomioistuimen padtyminen siihen tulokseen, ettd esimerkiski asemakaava on niin
huono, ettd se on lainvastainen, tapahtuu suhteellisen harvoin. Tarkoituksenmu-
kaisuusharkinta, johon kaavojen sisiltoon ja laatuun liityvat kysymykset pitkalti
kuuluvat, ovat kunnallisen itsehallinnon ja péddtosvallan piirissd, mistd johtuen ne
pitdisi kdsitelld jo valmisteluvaiheen alussa mahdollisimman avoimella ja ongelmat/
ristiriidat esille nostavalla vuorovaikutuksella. Tarkoituksenmukaisuus ei endd vali-
tusvaiheessa voi olla osallisten valitusperusteena, silld kaavoituspédatdksen valitus-
perusteet on rajattu laillisuuteen. (Syrjanen 2005, 164-165)

Yksi MRL:n luomista uusista instrumenteista on osallistumis- ja arviointisuunni-
telma (OAS), joka jokaisen kaavan aloituksen yhteydessd laaditaan. OAS:n merkitys
ei saisi jdddd kaavan laillisuuden turvaamiseen, vaan sen pitdisi olla my&s kaavojen
sisdllollisen ja laadullisen arvioinnin maaritteliji. OAS:n kehittdmiseen siséltyykin
asukkaiden ndkokulmasta paljon potentiaalia, kun muun muassa suunnitelmien
ekotehokkuutta tulevaisuudessa arvioidaan. My®s erilaisten vaihtoehtojen laatimi-
nen toteutuu kdytdnnossa aivan liian harvoin, vaikka se nostetaan toistuvasti esille
asukkaiden puheenvuoroissa. My&s tédstd voitaisiin tarkemmin paattdd jo OAS:n
laatimisen yhteydessa.

5 Osallisuus, monialaisuus ja dlykkaat
suunnitteluymparistot

Laskennallisten menetelmien my®té erilaisia uusia tydkaluja on tarjolla maankédyton
suunnittelun eri vaiheisiin yhd enemman. Tarjolla on entistd enemman konsulttipal-
veluita energiatehokkuuden, materiaalitehokkuuden, hiilijalanjdlkien ja pddstSjen
laskentaan. My®0s asiantuntijuuden piiri laajenee edelleen, viimeisimpand esimerk-
kina alueiden energiahuoltoa suunnittelevien insingdrien mukaantulo yhdyskunta-
suunnitteluun.

Osallistumis- ja vuorovaikutuskeskustelu kohdistuu useimmiten kaavoittajan ja
kansalaisten véliseen yhteydenpitoon. Vihintdédn yhta tiarkeédtd on kuitenkin my®os
eri alojen vélinen vuorovaikutus, jonka tarve asiantuntijuuden jatkuvasti monialais-
tuessa vain korostuu; eri alojen kieli ja késitteet ovat varsin erilaisia. Yhdyskunta-
suunnittelu on aina ollut monialaista, mutta tutkimushankkeissamme jdrjestetyissa
lukuisissa tyopajoissa on kdynyt ilmi, ettd vuorovaikutusta on ylldttavan harvoin eri
alojen valilld samanaikaisesti; yleensd asiantuntijoiden valinen yhteydenpito tapah-
tuu valmistelussa kahden osapuolen kesken (kaavoittaja-museovirasto, kaavoitta-
ja-ympdristoviranomainen, kaavoittaja—energialaitos jne.). Kuitenkin vasta saman
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pOydédn ympérilld tapahtuva eri alojen valinen kohtaaminen pakottaa tarkastelemaan
eri ndkokulmia rinnakkain ja on vuorovaikutuksen ja oppimisen kannalta hedel-
mallisempdd. Nakokulmien yhteensovittaminen ja arviointi tulevat ndin myds avoi-
memmaksi ja ndkyvadmmaiksi siirtyessddn kaavoittajan pddsta ja poydaltd yhteiseen
poytddn. Parhaimmillaan samaan pyoreddn poytddn istuvat myos asukkaiden ja
pédéttdjien edustajat. Tallaisesta asiantuntijapaneeleista ja pyoredn poydéan malleista
on hyvid esimerkkejd maailmalla (Staffans 2010).

Tietojdrjestelmiltd ja -mallinnukselta odotetaan tulevaisuudessa paljon kuten aiem-
massa luvussa toin esille. Rakentamisen tietomallien ja paikkatiedon yhdistaminen
samaan tietojdrjestelmddn on visio, joka on lupaava mutta toistaiseksi aika etdinen.
Visiota tukevat yritysten tarjoamat erilaiset smart city -ympéristot, jotka lisddvat tilan-
netietoisuutta kaupungin olemassa olevista jdrjestelmistd ja eri toiminnoista, mutta
ovat vield kaukana suunnittelusta.

My06s alueiden suunnittelua palvelevan tiedon kokoamista ja mallintamista on teh-
ty viime aikoina joissakin t&k-hankkeissa (esim. MODEL2020-hanke). Nakymat ovat
siindkin innostavat, kunhan kehitysty6td jaksetaan jatkaa pilotoinnista eteenpdin.
Samalla kuitenkin on ndhtavissa, etta tallaiset tietomallit ovat teknisesti niin raskaita,
ettd niitd ei voida ainakaan nykyisilld kapasiteeteilla pydrittdd internet-ympaéristossa.
Todenndkoinen ratkaisu on se, ettd raskaat mallinnukset kehittyvét asiantuntijakdy-
tossd, kun taas kansalaisten kdyttoliittyméand tulee olemaan internet. Ndiden kahden
ympaériston vélilld pitdd kuitenkin olla rajapinta, jonka kautta verkossa keritty tieto
on siirrettdvissa tietomalliin ja toisaalta tietomallissa tuotetut suunnitelmat ovat vie-
tavissd kansalaisten arvioitaviksi verkkoon.

6 Strategiat, visiot, kehittamissuunnitelmat...

Kenties suurin osallistumiseen ja vuorovaikutukseen liittyvd ongelma on se, ettd
kaavaprosessien merkitys elinympériston kehityksen ja rakentamisen ohjaajana on
rajallinen, niin paljon ratkaistaan kaavoituksen ulkopuolella joko ennen, ohi tai jil-
keen. Ja kuitenkin osallistuminen on sdddelty tapahtuvaksi nimenomaan osana kaa-
vaprosessia.

Kéytdnto osoittaa tdlld hetkelld, ettd alueiden kehittdmisessd etsitddn kaavoituksen
rinnalle uusia menettelytapoja alueiden suunnitteluun ja rakentamiseen. MRL:iin
vuoden 2000 jdlkeen tehdyt muutokset koskevat muun muassa maankéyttésopi-
muksia ja niiden suhdetta kaavaprosessiin. Maankéyttosopimukset eivit ole ainoa
yhdyskuntasuunnittelussa kaavoitusta haastava asia; useimmiten kyse kuitenkin on
yksityisen ja julkisen toiminnan vélisen suhteen jérjestdmisestd (yhtio- ja rahoitus-
malleista, palvelusopimuksista, hankintamenettelyista jne.).

Suunnitteluteoreettisesti asetelma voidaan kuvata deliberatiivisen ja liberalistisen
demokratian/suunnittelun jannitteend (kuten Méntysalo ja Jarenko 2012). Kaavoitus-
prosessien ulkopuolella tapahtuvaa yhdyskuntien kehittdmistd voidaan perustellusti
tarkastella ideologisena ja yhteiskuntakriittisend kysymyksend, mutta kysymys on
noussut esille my6s aivan muusta ndkdkulmasta: tulokset elinympériston kestavan
kehityksen suhteen edellyttdvat yhteiskunnassa laajakantoisia strategioita ja kump-
panuutta, johon eri osapuolet voivat sitoutua.

Jotta elinymparistossd ja yhdyskuntien rakentamisessa todella saavutetaan nykyis-
td kestavampaa kehitystd, on ohjausta, suunnittelua, rakentamista ja alueiden kayttoa
tarkasteltava kaavoitusta laajempana kokonaisuutena. Vaikka lain toimivuutta arvioi-
taessa voidaan perustellusti tyytyé siihen, ettd laki toimii, jos kaavoitus hoitaa “oman
osuutensa” yhdyskunnan kestavéastd kehityksestd, haluaisin kannustaa pohtimaan
myos sitd, mikd tdmd kaavoituksen osuus yhdyskuntien kehityksestd on, ja mita
muuta voisi olla. Viittaan tdssd my®ds niihin ajatuksiin, joita loppuluvussa esittiméani
havainnot kanadalaisesta kaupunkisuunnittelusta ovat heréttianeet.

Ympiristoministerion raportteja 4 | 2012



Olemme joissakin tutkimushankkeissa voineet testata OPUS-hankkeessa (Staffans ja
Véayrynen 2009) syntynyttd ndkemystd kaupunkisuunnittelusta “visiosta toteutuk-
seen” ulottuvana oppivana prosessina. Visiotyoskentelyilld ei ole lainsdddannollista
statusta, mutta onnistuessaan ne rakentavat prosessia eteenpdin, voivat johtaa suun-
nittelukilpailuihin ja siitd edelleen kaavoitukseen, ja kaikki timéa voidaan haluttaessa
toteuttaa avoimesti. Oleellista on eri osapuolien vélinen, monenkeskinen keskustelu,
jota fasilitoidaan asiantuntemuksella ja erilaisilla aineistoilla. Visio ei ole mikéd&dn uusi
asia, mutta visio, joka perinteisesti on syntynyt kaupunkisuunnittelijan tai kaupun-
ginjohtajan padssa, ei kdytannossd johda mihinkéan, ellei sitd keskusteluteta laajasti.
Tama tuli esille my6s PriceWaterhouseCoopersin julkaisemassa eri maiden kau-
punginjohtajien haastatteluihin perustuvassa raportissa tulevaisuuden kaupunkien
johtamisesta: kaupungeissa tarvitaan yhté aikaa sekd visionddrisyytta ettd jatkuvaa,
laajaa dialogia (Cities of the future 2005).

Kuvassa 3 on esitetty visiosta toteutukseen ulottuva prosessi kestavan yhdyskun-
nan suunnittelusta ja rakentamisesta — prosessi ei etene lineaariseti, vaan oppimisen
ja korjausliikkeet mahdollistavana kehdna. Suunnittelun alkupadhén sijoittuvan vi-
sioinnin rinnalla toinen yhtd tdrked ja laiminly 6ty osa prosessia on tulosten seuranta.
On yllédttavaa ja jopa valinpitdméatontd, kuinka vdhan jalkikdteen arvioidaan sitd,
miten muun muassa kaavoihin kirjoitetut tavoitteet toteutuvat. Kaavaprosessin ei
tastd ndkokulmasta pitdisi loppua lainvoiman saavuttamiseen. Voisiko véhintdankin
kaavojen vanhentumisen arviointiin kytked systemaattisen tavan arvioida kaavan
toteutuneita/toteutumattomia tavoitteita?

Kansalliset ja
kansainvaliset

tavoitteet

Kestavan yhdyskunnan periaatteet

Paikallinen
nikikulma, arvot

KESTAVAN YHDYSKUNNAN VISIO

Paikallinen tulkinta, tavoitteet ja kriteerit

Suunnittelu Kaaveltus ja Seuranta
ja muu ehjaus Ja
rakentaminen Indikaattorit arviointi

A
Rakennettu ymparisto ja sen kaytto

Kuva 3. Kestévi yhdyskunta: visiosta toteutukseen (Merikoski ja Staffans 2011).

7 Minkalaista ohjausta ja saatelya?

Energiatehokkuuden ja laajemmin koko ekotehokkuuden ymparilld kdydyssa vilk-
kaassa keskustelussa on korostettu aluetasolla tehtiavan suunnittelun merkitystd
osana kiinteisto- ja rakennusalaa; timé nakyy monissa alan ohjelmajulistuksissa ja
arvioinneissa (esim. ERA17 ja ROTI 2011). Kira-toimiala on perinteisesti ollut mitta-
kaavallisesti rakennuksiin keskittyvéd, joten muutos alueiden kehittdmisen suuntaan
on merkittdva.
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uusiin tarpeisiin

Vahva sitoutuminen
Jousto ja mukautuminen

sitovuus joustavuus»

Kuva 4. Reunaehtojen sitovuutta ja joustavuutta toteutukseen painottava ohjausjirjestelmi
(Merikoski ja Staffans 2011).

Toisaalta maankdyton puolella tehdyt tutkimus- ja kehittdmishankkeet ovat osoitta-
neet, ettd vaikka kaavoitus on tirked osa alueiden maankéyton ohjausjéarjestelmas, ei
sekddn kuitenkaan riitd erityisesti kestavan kehityksen tavoitteiden saavuttamiseksi
kuten edelld olen esittanyt. Koska kaavoitusjarjestelmd on jo nyt raskas, ei sitd enda
voi kuormittaa lisdsdadoksilléd. Jotakin on kuitenkin tehtava.

Yhdyskuntien ekologisen, sosio-kulttuurisen ja taloudellisen kestdvyyden vaati-
mukset luovat suunnittelulle reunaehtoja, joiden pitédisi olla mahdollisimman sitovia.
Maankéyton ohjausjarjestelman tarkein kysymys on, minkélaisella sddntelylla nama
reunaehdot jdrjestelmédén rakennetaan. Saddosten lisddmisen sijaan voidaan paino-
pistettd siirtdd ja keinoja kehittda. Yksinkertaistaen ndyttdisi siltd, ettd kestdavan ke-
hityksen kannalta nimenomaan yleiskaavatasoinen tarkastelu on yha tirkedampaa ja
asemakaavasuunnittelua voitaisiin puolestaan keventdd, koska se jo nykyiselldén on
usein hankesidonnaista. Kuvassa 4 on havainnollistettu tédtd sddntelyn painopisteen
siirtdmistd kohti sitovampia reunaehtoja ja joustavampaa toteutuksen ohjausta. Kay-
tannon tydssa toimivat kaavoittajat ovat yleiskaavan kehittdmistarpeesta usein samaa
mieltd; yleiskaavat eivét ole riittdvan ohjaavia, ja niiden tavoitteet jadvat yleiselle ta-
solle. Asemakaavoituksen keventdmisajatus sen sijaan tyrmétaan asemakaavoittajien
puolelta yleensd heti. Asemakaavoitusta pidetddn “rakennetun ymparistén ainoana
laadun takeena”, ja niihin kdytetddnkin kuntatasolla paljon resursseja.

Kansalaisten nikokulmasta asemakaava on vaikeasti tulkittava asiakirja. Se voi olla
hyvinkin yksityiskohtainen, mutta samalla se on aina my6s spekuloiva. Siséltda py-
ritddn selventamaén illustraatioilla, joihin kuitenkin liittyy merkittdvad epadvarmuut-
ta. Asemakaavojen havainnekuvien ja toteutuneiden ympéristjen vilinen vertailu
olisikin hyva tutkimusaihe. Lisdksi asemakaavoja jad ylipaatdan paljon toteutumatta
tai sitten niitd muutetaan sen mukaan, kun todellisia hankkeita ilmenee. Asukkaiden
olisikin huomattavasti helpompaa ja mys motivoivampaa ottaa kantaa detaljitasolla
tapahtuvaan ldhiympariston suunnitteluun, jos se olisi nykyistd enemmaén yhteydessa
todellisiin hankkeisiin. Tdsta syystd ns. developpaukseen perustuva suunnittelu on
mielenkiintoista, edellyttden tietysti, ettd yhteiskunnallinen ohjaus ja tiivis vuorovai-
kutusmenettely ulottuvat my®s siihen.
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MRL:a laadittaessa korostettiin joustavuuden lisddntymistd, kaavatasojen vihen-
tdmistd ja normien keventdmista. Syrjasen (2005) ja Mdatén (2002) mukaan jousta-
vuutta, tehokkuutta ja taloudellisia arvoja kaavoituksen ldhtokohtina on vaikeaa
painottaa samanaikaisesti avoimuuden, kaikkien osallisten oikeusturvan ja yleisen
intressin kanssa. Vuoden 2000 jilkeen MRL:ia onkin muutettu muun muassa osallis-
ten valitusoikeutta rajoittamalla. Vuoden 2011 alusta voimaan tulleella lailla annettiin
Turun, Helsingin, Espoon ja Vantaan kaupungeille poikkeustoimivaltaa kevennet-
tyjen rakentamis- ja kaavamdardysten kokeiluun (kokeilulaki, 1257/2010). Sen puit-
teissa Vantaa on liahtenyt testaamaan lain mahdollisuuksia Myyrméen tdydennysra-
kentamisessa. Kyseinen tapaus on mielenkiintoinen, mutta vield niin alussa, ettd sitd
on vaikea arvioida esimerkiksi osallistumisen ndkdkulmasta.

Olen vuodesta 2004 ldhtien seurannut Vancouverin kaupungin suunnittelua, joka
tietdimykseni ja my®&s nékyvien tulosten (eldménlaatu, kestdva kehitys ja taloudel-
linen kilpailukyky) perusteella on monin tavoin esimerkillistd. Vertailukelpoiseksi
kanadalaisen kaupungin tekee meiddn nikokulmastamme se, ettd myos Kanadassa
on hyvin kehittynyt ja vahva julkinen hallinto. Toisaalta erona on vahva julkisen ja
yksityisen vilinen yhteistydperinne alueiden kehittdmiseen erikoistuneiden yhti-
oiden kanssa. Plannerin ty6 Kanadassa on aivan toisenlaista kuin kaavoittajan tyo
Suomessa. Planner ohjaa ja neuvottelee tukenaan vahva policy-perustainen ohjaus
ja padtoksenteko. Suomessa asemakaavoittaja itse suunnittelee ja pyrkii kaavamaa-
rayksin varmistamaan suunnitelman laadun.

Esitin vuosi sitten Yhdyskuntasuunnittelu-lehdessa (Staffans 2010) joitakin vertailevia
havaintoja Vancouverin ja Suomen valilla:

”Vancouverin jarjestelman ehdoton vahvuus on kaupunkisuunnitteluprosessien
pitkédjanteisyys, joka ulottuu tavoitteiden asettamisesta ohjaukseen, suunnitteluun ja
toteutukseen. Kiinted yhteys toteutukseen tekee jarjestelmasté tuloksellisen ja tehok-
kaan. Prosesseihin sisédltyy my®s systemaattinen seuranta ja raportointi niin paatok-
sentekijoille kuin asukkaille. Yhteenvetona voidaan todeta Vancouverin ja Suomen
valisistd kaupunkisuunnittelun eroista:

* Vancouverissa aluekehittiminen on visiosta toteutukseen ulottuva yhteistyo-
prosessi; Suomessa kaupunkisuunnittelu keskittdd voimavaransa kaavavalmis-
teluun, jolloin yhteys kaavoituksen ja toteutuksen vélilla jaa ohueksi.

* Vancouverissa ohjaus perustuu yhdessd sovittuun laadulliseen ja maéréllisen
kriteeristoon, tulosten mittaamiseen ja jalkikdteisarviointiin; Suomessa ohjaus
perustuu kaava-asiakirjoihin ja rakennusvalvontaan seurannan puuttuessa la-
hes kokonaan.

® Vancouverissa osallistuminen ulottuu laajamittaisesti kaikkiin eri aluekehitta-
misen vaiheisiin; Suomessa osallistuminen keskittyy kaavaprosessiin.

* Vancouverissa aluekehitysprosessit on alusta loppuun systemaattisesti doku-
mentoitu ja julkaistu mm. internetissd, Suomessa alueiden kehittdmisen/suun-
nittelun eri vaiheista, tapahtumista ja niiden tuottamista aineistoista on vaikea
saada tietoa ja yhtendistd kuvaa.

Ohjausjdrjestelmdt Kanadassa ja Suomessa ovat aivan erilaiset osittain johtuen eri-
laisista lainsdddannoéllisistd traditioista. En tdtd kirjoitatessani ole vield voinut tu-
tustua Tapio Mééatan artikkeliin pehmeéstd sdételystd — toisaalta asiantuntemukse-
ni ei myoskéan riitd tekeméén lainsddddnnollistd arviointia aiheesta. Marraskuun
asiantuntijaseminaarin esitys kuitenkin herétti kiinnostuksen. Korkea-ahon (2005)
mukaan “skandinaavinen ja mannereurooppalainen pehmed sdédntely, puhumatta-
kaan common law -maissa syntyvastd pehmedsta sddntelystd, poikkeavat perustavalla
tavalla toisistaan. Pohjoismaissa valtion rooli on ollut hyvinvointivaltioideologialle
uskollisena varsin merkittdava. Lainsddddnnolld on perinteisesti ollut erittdin kes-
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keinen asema suomalaisen yhteiskunnan kehittdmisessd. Lainsdadantokulttuuria
pidetddn eurooppalaisittain edelleen hyvin legalistisena. Ndin my0s pohjoismainen
pehmed sdéntely on hyvin valtioldhtdistd, toisin kuin esimerkiksi anglosaksinen peh-
med sddntely. Kanadalaisen ja suomalaisen sddtelyn ja ohjauksen tarkempi vertailu
yhdyskuntasuunnittelun ndkékulmasta voisi synnyttdd uusia ajatuksia.

Kokonaisvaltainen suunnittelu (comprehesive planning) oli voimissaan 1970-luvulla
ja ndyttdd siltd, ettd jotakin sen suuntaista kaivataan jélleen — onko se mahdollista,
sithen en ota kantaa. Yhd useammin sekd kdytdnnossa ettd akateemisissa keskuste-
luissa kuulee puhetta integroinnista ja systeemisyydestd, joiden avulla yhdyskuntien
kompleksista kehittdmistéd arvioidaan voitavan edistdd. Myos vanhassa kuntasuun-
nittelussa on tunnistettu piirteitd, jotka jélleen koetaan ajankohtaiseksi. Ilmeisesti
yhdyskuntasuunnittelu on sekd tiedollisesti ettd organisatorisesti niin fragmentoitu-
nutta ja jossain médrin myos tukossa, ettd tillaista tarvetta kokonaisuuden hahmot-
tamiseen ilmenee. Valitettavan usein olen kylld kuullut my®os sen, ettd kansalaisosal-
listuminen voitaisiin hyodyttoméana lopettaa. Koska palaaminen vanhanaikaiseen
asiantuntijavaltaan tai rationaaliseen suunnitteluun ei kuitenkaan ole mahdollista,
ovat edelld esittdiméni ndkemykset osallistumisesta ja vuorovaikutuksesta edelleen
ajankohtaisia ja toivottavasti myos hyodyllisid. Systeemiseen ajatteluun ja integroiviin
prosesseihin kuitenkin uskon. Lain valmistelijoiden tehtdvéksi jaakoon pohtia, mitd
se tarkoittaa MRL:n kannalta.
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Miimu Airaksinen

Néakokohtia maankaytto- ja
rakennuslakiin erityisesti rakennusten
energia- ja ekotehokkuuden kannalta

Johdanto

Maankéytto- ja rakennuslaki on varsin laaja. Sen yleinen tavoite on erittdin hyvé ja
kattava sisdltden alueiden kdyton ja rakentamisen koko elinympariston ekologisen,
taloudellisen, sosiaalisen ja kulttuurisen kestdvan kehityksen unohtamatta hyvaa
elinympdéristod. Lisaksi yleisissd tavoitteissa korostetaan jokaisen osallistumismah-
dollisuutta, suunnittelun laatua ja vuorovaikutteisuutta sekd avointa tiedottamista
késiteltdavissd olevista asioista.

Rakennettu ymparistd ja erityisesti rakennukset vaikuttavat suuresti paitsi ta-
louteen myos terveyteen ja tuottavuuteen. Rakennus on erittdin monimutkainen
teollinen tuote, jonka odotettavissa oleva kayttdikd on useita vuosikymmenia tai
jopa vuosisatoja. Rakennusten terveysvaikutukset, erityisesti vdhitellen kehittyva
ja useista ilmidistd koostuva sairas rakennus -oireyhtyma (Sick Building Syndrome
SBS), ovat herdttineet monet huomaamaan rakennusten merkityksen ympariston
hyvinvoinnille.

Rakennusten laatua ja yksittdisid ympéristovaikutuksia on pyritty séddteleméddn esi-
merkiksi energian kayttoon liittyvilld saddoksilld, automaatio- ja hallintajérjestelmilld
sekd lampoviihtyvyyteen vaikuttavilla tekijoilld, mutta kokonaisratkaisut ovat olleet
harvinaisia ja erityisesti rakennuksen elinkaaren alkupddssa eli suunnitteluvaiheessa
kokonaisuuden hallinta on ollut puutteellista. Alkuvaiheessa on kuitenkin paras
tilaisuus tehdé ratkaisuja, joiden hyodyt ulottuvat vuosikymmenten padhén.

Euroopan unionin ilmasto- ja energiapolitiikan keskeisid sitoumuksia ovat kas-
vihuonekaasupaastojen vihentdminen 20 prosentilla, uusiutuvien energialdhteiden
osuuden nostaminen 20 prosenttiin energian loppukulutuksesta sekd ohjeellisena
energiatehokkuuden parantaminen 20 prosentilla vuoteen 2020 mennessa.

EU:n tavoitteena on nostaa uusiutuvan energian osuus 20 prosenttiin energian
loppukulutuksesta vuoteen 2020 mennessa. Suomelle asetettu tavoite on 38 %, kun
uusiutuvan energian osuus vuonna 2005 oli 28,5 prosenttia. Tavoite edellyttdd uu-
siutuvan energian lisdédmistd 38 terawattitunnilla (Twh).

Valtioneuvoston ilmasto- ja energiastrategiassa 2008 Suomen strategiseksi tavoit-
teeksi asetettiin energian loppukulutuksen kasvun pysdyttdminen ja kdantdminen
laskuun niin, ettd energian loppukulutus vuonna 2020 olisi noin 310 TWh eli likimain
nykyisen suuruinen.

EU:n pohjoisosissa energian kokonaiskulutuksesta 41 % johtuu rakennuksista,
Suomessa osuus on 38 %. Rakennusten kédyttdmaéstd energiasta Suomessa kuluu 27
% omakotitaloissa, 6 % rivitaloissa ja 19 % asuinkerrostaloissa'. Rakennusten energi-
ankulutuksesta 64 % kuluu huonetilan ja limpiman kédyttoveden lammitykseen, 13 %

1  Tilastokeskus 2010.
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valaistukseen ja muihin sdhkolaitteisiin ja 23 % muihin sdhkolaitteisiin 2 *. Rakennuk-
set suunnitellaan ja rakennetaan pitkdikdisiksi, joten nyt rakennettavien rakennusten
vaikutukset Suomen energiankulutukseen ja padstdihin kestdvat vuosikymmenia.
Vuonna 2050 puolet rakennuskannasta on rakennettu vuoden 2012 jalkeen. Rakenne-
tun ympdéristdn ja erityisesti rakennusten ekotehokkuus on siis ddrimmaéisen tarkeda
kestdvan kehityksen kannalta.

Energia- ja ekotehokkuus

Ekotehokkuus on kdytdnnossd yksi kolmesta kestdvédn kehityksen merkittavasta
tekijastd. Kédytdnnossd ekotehokas yhdyskunta kuluttaa vahemmaén energiaa ja ma-
teriaaleja, jolloin se my0s kuormittaa ymparistoa véhemman. Ekotehokkuus sisaltdd
siis sekd energia- ettd materiaalitehokkuuden.

‘ Kestavasti toimiva yhdyskunta ‘

‘ Ekotehokas yhteiskunta ‘

Tuotos:
vihemman hiilta
pienemmat

paastot

Tarve:
vihemman
materiaa

ja energiaa

Energiatehokas yhteiskunta

Vidhdpaastoinen yhteiskunta

Kuva I. Perusperiaate ekotehokkaasta yhdyskunnasta.

Parhaat tavat vdahent&d ilmastonmuutoksen vaikutuksia on lisétd yhdyskuntaraken-
teen ekotehokkuutta eli viahent&a suhteellista ja absoluuttista energian- ja materiaali-
en kulutusta per asukas. Talloin my6s ymparistod kuormittavat padstot pienenevit.
Pitkalla aikavélilla my6s kustannukset pienenevit kidytantdjen yleistyessa.

Kéytdnnossa yhdyskuntarakenteen ymparistdd kuormittavia pééstéja voidaan pie-
nentdd kolmella tavalla (kuva 2):

1. Alueiden tehokas kdytto

2. Liikennejérjestelmat (liikkumistarve ja kulkutavat)

3. Energiajdrjestelmit (energiankulutus ja tuotanto)

Seka liikennejérjestelman ettd energiajarjestelmén tehokkuus on merkittavéasti kiinni
alueiden kédyton tehokkuudesta. Téassa kirjoituksessa keskitytdan erityisesti energia-
jdrjestelmén ja siind rakennusten energiantarpeeseen maankéaytto- ja rakennuslakiin
peilaten. Tdmén sarjan muissa kirjoituksissa (esimerkiksi Hentild) on keskitytty alu-
eiden kdyttoon ja sen vaikutuksiin mm. liikenteeseen.

2 Energy Use - Visions and Technology Opportunities for Finland, ISBN 978-951-37-47412-8, Publisher:
VTT and Edita Publishing, 2007..
3 Energy Visions 2050 (ISBN 978-951-37-5595-9), VTT and Edita Publishing, 2009
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Energian- ja materiaalien kulutus
sekd pdastot ja jatteet per asukas
yhdyskuntarakenteessa

A\

2. Liikennejirjestelma ’73. Energiaiirjestelmﬁt“
liikkumis- ja kuljetustarpeet, ‘ energiantarve ja
kulkutapavalinnat -muodot, ominaispiéstéu

—»

Yhdyskuntarakenteen
ohjaustoimenpiteet

alueiden kayton suunnittelu
kaavoitus

maa- ja tonttipolitiikka
rakentamismairdykset
tontinluovutusehdot
yhteistyésopimukset
perusrakenteiden jarjestelmavalinnat

Kuva 2. Yhdyskuntarakenteen vaikutukset ymparistda kuormittaviin paastoihin.

Nykytilanne

Rakennusten energiankulutuksen ohjaamisessa on aikaisemmin keskitytty erityisesti
rakennusten tilojen limmitysenergiankulutuksen pienentdmiseen. Limmitysenergia
onkin merkittdvéssd osassa erityisesti olemassa olevassa rakennuskannassa. Uusien
rakennuksien lampohédviét ovat kuitenkin selvésti pienentyneet, ja vuoden 2012
uudisrakennusten rakentamismddrdyskokoelmassa on ensimmdistd kertaa asetettu
tavoite kokonaisenergiankulutukselle, joka on painotettu energiamuotojen kertoi-
milla. TAama on erinomainen asia, silld erityisesti rakennuksen energiankulutuksen
aiheuttamien ymparistovaikutusten kannalta on tirkedd, ettd kannustetaan seka te-
hokkaaseen energian kayttoon, ettd valitsemaan mahdollisimman ympaéristdystaval-
linen energiantuotantovaihtoehto. Lisdksi kokonaisenergiankulutukseen perustuvat
maédrdykset kannustavat myos rakennuksen suunnittelun mahdollisuuksia vaikuttaa
energiatehokkuuteen. Useissa tutkimuksissa rakennuksen onnistuneen arkkitehtuu-
rin on todettu pienentdvian energiatehokkuutta vaikka esteettiset arvot on sdilytetty *°.

Maankéytto- ja rakennuslaki mainitsee ekologisesti kestdvédn kehityksen, mutta
ei anna sille varsinaisesti yksityiskohtaisempaa mandaattia, missé sitd kasitellddn
tarkemmin asetuksina tai ohjeina. Rakennusten energiatehokkuudelle on annettu
selked mandaatti ympéristoministerion rakentamismédrdyskokoelmiin. Energiate-
hokkuus rakentamisessa késitetddn yleisesti rakentamisessa nimenomaan priméaari-
energiantehokkaana kayttona (esim. ¢7 #). Erityisesti viimeisimmissa tutkimuksissa

4 Gratia, E.; De Herde, A. Design of low energy office buildings. Energy Build. 2003, 35, 473-491.

5 Chen, S; Li, N,; Guan, J.; Xie, Y.; Sun, E; Ni, J. A statistical method to investigate national energy
consumption in the residential building sector of China. Energy Build. 2008, 40, 654-665.

6 Johansson, P; Nylander, A.; Johnsson, F. Primary energy use for heating in the Swedish building sec-
tor—Current trends and proposed target. Energy Policy 2007, 35, 1386-1404.

7  Summary of the Impact Assessment; Communication Staff Working Document, Accompanying Docu-
ment to the Proposal for a Recast of the Energy Performance of Buildings Directive (2002/91/EC);
COM(2008) 755/SEC(2008) 2821; Commission of the European Communities: Brussels, Belgium, 2008.

8 Airaksinen M., Matilainen P., 2010, Carbon efficient building solutions, Sustainability, 2, pp. 844-858.
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on korostettu nimenomaan primddrienergiankdytdén minimointia rakentamisessa
(esim. ?, 19). Lisdksi rakennusmdérdysten on todettu olevan erittdin tehokas keino
pienentdd koko rakennuskannan energiankulutusta . TAma on erityisen tirkeas, silld
rakennukset ovat erittdin pitkdikdisid, ja nyt tehtavét valinnat vaikuttavat vield 50 ja
jopa 100 vuoden jdlkeenkin.

Euroopan unionin alueella energiansddstotoimenpiteiden ja uusiutuvien energioi-
den kayttdonoton on arvioitu sddstdvan energiaa asumisen ja kolmannen sektorin
alueella 18 % vuoteen 2020 mennessd, jos kdytetddn kohtuullisen vaatimattomia po-
litiikkkatoimenpiteitd 2. Mikali politiikkatoimenpiteitd kiristettdisiin, saavutettaisiin
vuoteen 2020 mennessd asumisen sektorilla 28 % ja kolmannella sektorilla 23 % sdés-
tot, vastaavasti vuoteen 2030 mennessa 59 % ja 39 % . Tekninen potentiaali asumisen
sektorilla olisi vuoteen 2030 mennessa jopa 82 % ja kolmannella sektorilla 52 % 2.

Maankiytto- ja rakennuslain tulisi entisti selkedmmin korostaa rakentamismdidriysten
tarkedd vaikuttamista seki rakennusten primdirienergiankdyttoon ettd uusiutuvien energioi-
den hyodyntimiseen seki rakennus- ettd aluetasolla.

Energiankulutuksen ajallinen vaihtelu ja huippukuormat

Rakennusten energiankulutuksen ajallinen vaihtelu on suurta seké vuosi- ettd vuo-
rokausitasolla. Vuorokausitasolla asuinrakennuksen huipputeho on tyypillisesti noin
viisinkertainen kdyttdajan minimitehoon verrattuna. Europassa huipputehon tarve
on kuukausitasolla noin 30 prosenttia suurempi kuin keskiméaardinen tehontarve *.
Joissain jdrjestelmissd padlammitysjérjestelméd saattaa olla kustannussyistad alimi-
toitettu huipun kannalta, jolloin rakennus kéyttdd tehohuippunsa aikana tukildm-
mitysjdrjestelmddnsd, jonka ympdristovaikutukset voivat olla huomattavasti suu-
remmat kuin rakennuksen muun ajan kdyton. Huipun ja energiantuotantomuodon
yhteisvaikutus rakennuksen vuosittaiseen CO, ekvivalentti padstodn voi olla jopa
20-30 % (9, *ja ™).

Maankiiytto- ja rakennuslain tulisi korostaa ekotehokkuuden yhtend osa-alueena myds
tarkempi ohjeistus (esimerkiksi rakentamismiiriyskokoelmassa) rakennusten huipputehon
maksimista, silli sen vaikutus on erittdin suuri kokonaisuuden ekotehokkuudessa.

Energiantuotantojirjestelmat

Energiajdrjestelmissd on tapahtumassa teknologisia ja rakenteellisia muutoksia ellei
jopa murroksia '*. Uudet mahdollisuudet on syytd ottaa huomioon. Yhdistetty sahkon
jaldammontuotanto eli kaukoldampd on edelleen ekotehokas tapa tuottaa yhdyskuntien

9 Airaksinen M., Matilainen P., 2011, A Carbon Footprint of an Office Building, Energies, 4(8), 1197-1210.

10 Johansson P, Nylander, A., Johnsson, F.,, 2007, Primary energy use for heating in the Swedish building
sector-Current trends and proposed target, Energy Policy 35, 1386-1404.

11 Leth-Petersen, S.; Togeby, M. Demand for space heating in apartment blocks: measuring effect of policy
measures aiming at reducing energy consumption. Energ. Econ. 2001, 23, 387-403.

12 Eichhammer, W., (eds.), 2009, Study on the Energy Savings Potentials in EU Member States, Candidate
Countries and EEA Countries, Final Report for the European Commission Directorate-General Energy
and Transport, EC Service Contract Number TREN/D1/239-2006/507.66640, Karlsruhe/Grenoble/
Rome/Vienna/Wuppertal, 15. March 2009.

13 Hoogwijk, M., M., 2004, On the global and regional potential of renewable energy sources, Dissertation,
Utrecht: Universiteit Utrecht, Faculteit Scheikunde, ISBN: 90-393-3640-7.

14 Voss K., Sartori I., NapolitanoA., Geier S., Gonzalves H., Hall M., Heiselberg P., Widén ]., Candanedo
J.A., Musall A., Karlsson B., Torcellini P, 2011, Load Matching and Grid Interaction of Net Zero Energy
Buildings, in IEA SHC, Task40/ECBCS Annex52: Towards Net Zero Energy Solar Buildings.

15 Joelsson, A., Gustavsson, L., 2009, District heating and energy efficiency in detached houses of differ-
ing size and construction, Applied Energy 86 (2009) 126-134.

16 Hultman, N.E., Malone E. L., Runci P, Carlock G., Anderson K. L., 2012, Factors in low-carbon energy
transformations: Comparing nuclear and bioenergy in Brazil, Sweden, and the United States, Energy
Policy 40 (2012) 131-146.
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tarvitsemaa energiaa. Maankédytto- ja rakennuslaki onkin tdimén asian huomioinut an-
sioituneesti. Rakennuskannan ulkovaipassa ja taloteknisissé jarjestelmissé tapahtuvat
(toistaiseksi kuitenkin erittdin hitaat) rakenne- ja laitetekniset parannukset (kdrjessa
matalaenergia-, passiivi-, nollaenergia- ja plusenergiatalot) aiheuttavat sen, etti talo-
jen ominaislammonkulutus (kWh/kerros-m?, a) ja lammon kulutusmaéarét per talo ja
per alue laskevat ja kaukoldmpda riittdd yhé laajemmalle alueelle. Vield kdyttamétto-
mien mahdollisuuksien (kuten matalaexergisten' jarjestelmien) hyddyntdminen lisdd
edelleen kaukoldmpoverkkojen palvelualueita. Verkostopituudet kuitenkin samalla
kasvavat, hukkaldammon médrd kasvaa ja kaukolammon kilpailukyky (€/myyty
kWHh, a) sitd kautta heikkenee. Hajautetun lammontuotannon eri muotojen kilpailu-
kyky vastaavasti paranee, varsinkin jos ja kun aurinko- ja tuulisdhk&n, samoin kuin
maaldmmon tai biopolttoainelammon perusteknologiat ja hydtysuhteet paranevat.

Uusiutuvat energialihteet

Aurinkoenergian tuotanto on jo kauan ollut mahdollista rakenteisiin integroituna
(talojen katoille, ulkoseiniin, parvekekaiteisiin, moottoritien melusuojauksiin jne.).
Sama koskee maa-, vesi- ja ilmaldampopumppuja. Tuulienergian suhteen ndma mah-
dollisuudet ovat vasta avautumassa. Yhdyskuntarakenteen niakdkulmasta syntyy
todenndkoisesti mielenkiintoisia uusia kilpailutilanteita, joissa yhteiskuntataloudel-
linen edullisuus on tarkasti arvioitava. Kyse on sijainnin yhdyskuntarakenteellisista
merkityksistd. Mikd on pitkalld tdhtdimelld elinkaarikustannuksiltaan ja -ympaéris-
tovaikutuksiltaan paras vaihtoehto missédkin paikallisissa olosuhteissa ja tilanteissa.
Millaista uutta tarjontaa on ndkopiirissa? Sitd tulee kahdesta suunnasta: keskitettyjen
ja hajautettujen jérjestelmien toimittajilta. Teknologioiden kehitysnopeus (kaupan
hyllylle asti tuotuna) ja myytdvén energian hinnoittelu ratkaisevat sen, mika jarjestel-
md missdkin paikassa kilpailun voittaa. Hinnoittelulla (mm. syéttétariffeilla) voidaan
ohjata kehitystd, jos niin halutaan.

Uusiutuvan energian potentiaali on huima, maailmanlaajuisesti uusiutuvilla ener-
gioilla voitaisiin teoreettisesti korvata 80 % energiankédytostd . Ongelmaksi nousee
kuitenkin tuotannon ja kulutuksen seké ajallinen ettd paikallinen kohtaamattomuus.
Uusiutuvat energianldhteet, kuten tuulivoima ja aurinko, eivit tuota energiaa yhtéjak-
soisesti, mikd on selvd ongelma kysynnén tyydyttamisessd. Kysyntd on yleensd melko
tasaista tai ei vaihtele samaa tahtia uusiutuvien energianldhteiden tarjonnan kanssa
1. Lisdksi uusiutuvista energianldhteistd saadut huipputasot ylittdvét usein energian
tarpeen, mutta yliméaardistd energiaa ei aina voida varastoida®. Rakennuskohtaisen
energiantuotannon ja kulutuksen eriaikaisuus on usein varsin suurta; vaikka raken-
nus olisi vuositasolla nollaenergiarakennus, voi sen tuntitasoinen tarkastelu osoittaa,
ettd tuotanto ja kulutus kohtaavat vain 3540 % ..

17 Matalaexergia jarjestelmd hyodyntdd matalampaa lampétilatasoa kuin perinteinen jérjestelma. Esi-
merkiksi jos vanhan 90/70 kaukoldmpdalueen paluuvettd hyddynnetdan matalaenergiatalojen 1am-
mitykseen ennen kuin se palaa takaisin energialaitokselle. Tyypillisesti matalaexergiaa kayttavissa
rakennuksissa kdytetddn matalalimpétila lammitysjdrjestelmid kuten esimerkiksi lattialimmitys tai
matalaldmpétilapatterit, jolloin ldmmittava pinta on suuri.

18 IPCC 2012, Renewable Energy Sources and Climate Change Mitigation, Special Report of the Inter-
governmental Panel on Climate Change, eds. Edenhofer O., Pichs Madruga R., Sokona Y., Cambridge
University Press, 2012.

19 Kiviluoma J., and Meibom P, 2010, Influence of wind power, plug-in electric vehicles, and heat stor-
ages on power system investments, Energy, Volume 35, Issue 3, March 2010, pp. 1244-1255. Elsevier.
doi:10.1016/j.energy.2009.11.004

20 Kiviluoma J.,and Meibom P, 2010, Flexibility from district heating to decrease wind power integration
costs, in Proc. of the 12th International Symposium on District Heating and Cooling, 5-7 Sep. 2010,
Tallinn, Estonia.

21 Voss K., Sartori L., NapolitanoA., Geier S., Gonzalves H., Hall M., Heiselberg P., Widén J., Candanedo
J.A., Musall A., Karlsson B., Torcellini P., 2011, Load Matching and Grid Interaction of Net Zero Energy
Buildings, in IEA SHC Task40/ECBCS Annex52: Towards Net Zero Energy Solar Buildings.
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Erityisesti pohjoisilla alueilla uusiutuvan energian tuottaminen paikallisesti saattaa
vaatia suhteettomasti pinta-alaa (kerdimet jne.). Rakennuksen tai alueen sijainti saat-
taa myos olla esteend joidenkin uusiutuvien energiamuotojen kadytolle. Periaatteessa
kaikkiin nédihin ongelmiin 16ytyy ratkaisu, mutta kdytdnnon toteutukset ovat vield
toistaiseksi olleet varsin harvassa. Energiaa voidaan vaihtaa esimerkiksi rakennus-
ten vélilld dlykkaan energiaverkon avulla tai kysyntd ja tarjonta voidaan sovittaa
toisiinsa. Ndin esimerkiksi séhkdauton voisi ladata tai astianpesukonetta kayttad
silloin, kun tuulienergiaa on saatavilla, tdmd kuitenkin vaatii verkolta stabiilisuutta
ja dlykédstad ohjausta. Usein ylimédédrdinen energia muutetaan toiseen muotoon, esimer-
kiksi lamp&pumpun avulla. My®6s jéljelle jadvian energian varastoiminen on tarkeaa.
Varastoitu energia voi olla esimerkiksi sahkod tai lampd4, tai se voidaan varastoida
kdyttden vetyd véliaineena.

Talla hetkelld rakennuksissa kdytettdvan uusiutuvan energian méaara on vaatima-
ton, ja uusiutuvalla energialla pyritddn yleensd kattamaan vain pieni osa energiatar-
peesta. Energiatehokkuutta ja uusiutuvan energian kayton lisaamista koskevat kan-
salliset ja kansainviliset tavoitteet edellyttavit merkittdvaa lisiystd niiden energian-
lahteiden kdytossd, jotka eivat voi tuottaa energiaa yhtédjaksoisesti. Talloin pelkdstdan
rakennuskohtainen tarkastelu ei ole useimmiten optimaalista kustannusten kannalta,
vaan tyypillisesti alueellinen tarkastelu antaa kustannustehokkaimman ratkaisun.

Espanjassa rakennuskohtaista uusiutuvan energian tuottoa on tuettu veroviahen-
nyksin, mikéa on selvasti lisannyt erityisesti aurinkoenergian paikallista tuottoa. Sak-
sassa rakennuskohtaista uusiutuvan energian tuottoa on tuettu investointituin, jossa
investointiin on saanut 17,5 % tuen?’. Kummassakin maassa rakennuksista voidaan
my0s sy6ttdd verkkoon energiaa. Samaan aikaan on luonnollisesti muistettava, etté
verkon on myos pystyttdva vastamaan tdhdn, ja toimimaan luotettavasti ja kustan-
nustehokkaasti.

Maankdaytto- ja rakennuslaki ei luonnollisestikaan ole energiajédrjestelmid saatava
laki, mutta silld on erittdin ldheinen suhde energiajarjestelmiin, silld juuri rakennuk-
sissa tehdddn ne valinnat, jotka vaikuttavat energiainfraan. Tdimédn vuoksi maan-
kdytto- ja rakennuslain tulisi nykyistd selkeimmin ohjata ja mdarittdd tarkemmin
kokonaisuuden kannalta ekotehokkaaseen ratkaisuun; siis mahdollisimman ener-
giatehokkaaseen ja uusiutuvia energialdhteitd suosiviin ratkaisuihin. Talloin tarkas-
telundkokulma on sekd rakennuksen energiankdytossa ettd alueellisessa optimissa
energian tuotannon ja kulutuksen suhteen.

Materiaalitehokkuus

Tahdn mennesséd rakentamisen ymparistopaastoistd ylivoimaisesti merkittdvin on
ollut kdytonaikainen energiankulutus, joka on vastannut noin 80 % koko elinkaaren
aikaisista pddstoistd (esim. **). Uusien rakennusten energiankulutus on selvésti pie-
nentynyt. Matalaenergiatalon rakennuksen (ldhes passiivi tai passiivienergia) ener-
giankulutus on kuitenkin jo varsin pientd, jolloin materiaalien suhteellinen merkitys
korostuu. Useiden kansainvilisten ja kansallisten tutkimusten mukaan materiaalien
elinkaarenaikaiset ympaéristovaikutukset ovat noin puolet elinkaarenaikaisista ym-

22 Energiefoerdderung Info; Available online: http:/ /www.energiefoerderung.info/
23 Blengini G.A., Di Carlo T., 2010. The changing role of life cycle phases, subsystems and materials in
the LCA of low energy buildings, Energy and Build. 42: 869-880.

Ympiristoministerion raportteja 4 | 2012



péristovaikutuksista (?' # % 26 %) eli yhtd suuri kuin rakennusten kdytonaikaisesta
energiankulutuksesta johtuvat ymparistovaikutukset. Kaikissa edelld mainituissa
tarkasteluissa lahtokohtana on koko elinkaaren aikainen tarkastelu, joka huomioi
kaikki vaikuttavat tekijdt kuten perustamisen, ylldpidon, korjauksen ja kierrdtyksen.
Tulevaisuudessa, kun energiantuotannon ympdéristovaikutukset pieneneviét, tulee
materiaalien merkitys korostumaan entisestdan.

Koska tulevaisuudessa materiaalien suhteellinen osuus rakennuksen ympéristo-
vaikutuksista tulee korostumaan, on erittdin tdrkedd, ettd maankaytto- ja rakennus-
laissa huomioidaan myos rakennusmateriaalien elinkaarenaikaisten ympéristovai-
kutusten tarkempi ja yksiléidympi ohjaaminen.

Lopuksi

Maankaytto- ja rakennuslain yleiset periaatteet ovat edelleen erittdin hyvid ja tarkeitd,
ja niissd korostetaan kestdvan kehityksen kannalta oleellisia tekijoitd. Rakennusten
ekotehokkuuden kannalta tulevaisuudessa tdrkeiksi tekijoiksi nousevat priméaari-
energian tehokas kaytto, huippukuormien minimointi, uusiutuvien ja muiden ympé-
ristéd vahdn kuormittavien energiamuotojen suurempi hyvéksikaytto sekd materiaa-
lien ympaéristovaikutukset. Rakennuskohtaisen energiatehokkuuden optimoinnista
siirryttdneen tulevaisuudessa myos aluekohtaiseen energia- ja ekotehokkuuden op-
timointiin. Maank&ytt6- ja rakennuslaki on edistdnyt hyvin rakennetun ympéristén
ekotehokkuutta ja, silld on myds hyvat mahdollisuudet edistdd ekotehokkuutta ja
kestdvdd kehitystd my0s tulevaisuudessa. Tulevaisuudessa olisi erityisen tarke&s,
ettd maankdytto- ja rakennuslaissa selkedmmin maééritettdisiin missd ekotehokkuu-
den eri tekijoistd sdddetddn tarkemmin. Tama lisdd ohjaavuutta ja sen tehokkuutta
selkedimmin.

24 Rossi B., Marique A-F.,, Glaumann, M., Reiter S., 2011, Life-cycle assessment of residential buildings
in three different European locations, basic tool, Building and Environment, in Press, DOI 10.1016/j.
buildenv.2011.11.017.

25 Rossi B., Marique A-F,, Glaumann, M., Reiter S., 2011, Life cycle carbon footprint of a residential steel
framed building in different climates, in World Sustainable Building Conference, 18-21.10.2011 Hel-
sinki, Finland, http:/ /www.sb11.org

26 Vares, S., Hikkinen, T., and Shemeikka, J., 2010, Sustainability assessment of day care centre in Espoo
Suurpelto, Research Notes 2573, VTT, Espoo 2010, 48 pp + app. 34 pp.

27 Vares, S., Hakkinen T., 2011, Sustainability and LCA assessment for a passive house kindergarten, in
World Sustainable Building Conference, 18 —21.10.2011 Helsinki, Finland, http://www.sb11.org
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Matti Pentti

Rakentamisen ohjauksen
toimivuus ja haasteet

Pohdintaa saadosten ja ohjauksen yleisesta
toimivuudesta

Rakentamisen ohjauksen tavoitteena on nykyisen maankdyttd- ja rakennuslain'
12 §:n mukaan edistaa:

1) hyvén ja kdyttdjien tarpeita palvelevan, terveellisen, turvallisen ja viihtyisdn
sekd sosiaalisesti toimivan ja esteettisesti tasapainoisen elinympariston aikaan-
saamista;

2) rakentamista, joka perustuu elinkaariominaisuuksiltaan kestaviin ja taloudelli-
siin, sosiaalisesti ja ekologisesti toimiviin sekd kulttuuriarvoja luoviin ja sdilyt-
taviin ratkaisuihin; seka

3) rakennetun ympariston ja rakennuskannan suunnitelmallista ja jatkuvaa hoitoa
ja kunnossapitoa.

Rakentamisen ohjaukselle siddetyt tavoitteet ovat edelleen hyvid, haastetta on enem-
ménkin siind, pystyyko nykyinen sddnnosto ja ohjausjdrjestelma niitd riittdvan hyvin
toteuttamaan.

Saadosten ja ohjauksen toimivuutta tarkasteltaessa keskeinen kysymys on se, mi-
ten kattava ja yksityiskohtainen sddnnosto tarvitaan. S44nnoston ja sen toteutumista
valvovan jdrjestelmén on kyettdva takaamaan rakennetulle ymparistolle kansalaisten
kannalta oleellisten ominaisuuksien toteutuminen. Tillaisia ovat ainakin turvallisuus
ja terveellisyys. Sddannoston tulisi olla tarpeeksi mutta ei liian yksityiskohtainen niin,
ettd oleelliset ominaisuudet toteutuisivat riittdvan samantasoisina koko maassa. Sdan-
noksissa ei siis saa olla liikaa tulkinnanvaraa. Liiallinen yksityiskohtaisuus on myos
haitallista, koska se estdd kehitysta vakioimalla asioita ja rajoittamalla siten uusien
ratkaisujen kadyttoonottoa ja kohdekohtaisesti parhaiden sovellusten valitsemista.
Liiallinen laajuus, “kaikenkattavuus”, voisi puolestaan johtaa siihen, ettd oleellisten
ja vdhemman tirkeiden tavoitteiden raja hdmartyisi.

Nykyisessd ymparistdministerion asetuksina annetussa Suomen rakentamisméa-
rdayskokoelmassa? riittdvéan yksityiskohtaisuuden ja sovellettavuuden tasapainon
tavoite on nahtdvissd; médrdykset ovat melko yleisid mahdollistaen erilaiset sovel-
lukset, yksityiskohtaisemmat ohjeet puolestaan eivit ole velvoittavia. Tima periaate
on késitykseni mukaan edelleenkin kdyttokelpoinen, mutta olisi syytd selvittiii, miten
hyvin oikeantasoinen kattavuus ja yksityiskohtaisuus toteutuvat siidnndstin eri osissa.

On otettava huomioon, ettd maardykset ja ohjeet eivat koskaan kata kaikkea. Suurin
osa suunnittelussa tehtdvistd valinnoista perustuu muihin tavoitteisiin kuin kaavojen
ja maaraysten asettamiin rajoihin, rakennuskohteen toteutuksen onnistuminen koko-

1 http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990132, luettu 20.1.2012
2 http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=321569&lan=fi#a0, luettu 20.1.2012
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naisuutena perustuukin vain pieneltd, mutta sindnsa oleelliselta osaltaan méarédysten
noudattamiseen. Tdstd syystd nykyisen lainsddddannon vaatimus patevien suunnitte-
lijoiden ja tyonjohtajien kédyttdmisestd on edelleen hyvin tarkea.

Rakennetun ympdériston laatuun ja tarkoituksenmukaisuuteen vaikuttavista
tyokaluista yksi keskeisimmistd on kaavoitus, jossa hyvistd tavoitteista huolimatta
liian yksityiskohtaiset méaraykset estdvit kilpailua ja kdyttdjien tarpeiden joustavaa
huomioon ottamista. TAma tulee ilmi mm. ympéristoministerion selvityksen “Ra-
kentamisen normitalkoot — turhat kustannukset kuriin” asiantuntijahaastatteluissa
ja kyselyissa®. Kaavojen voimassaoloaikana yhteiskunta ja sen tarpeet muuttuvat jat-
kuvasti, ja kaavasta voi muodostua yhdyskunnan jarkevén ja tarkoituksenmukaisen
kehittdmisen jarru. Olisi syyti ottaa tarkasteltavaksi nykyisen kokonaisvaltaisen ja sitovan
kaavoihin perustuvan suunnittelujirjestelmin toimivuus kokonaisuutena.

Suomen rakentamismaarayskokoelman
toimivuuden arviointia

Maankéytt6- ja rakennuslain 13 §:n nojalla annetun Suomen rakentamismiiiriyskokoel-
man merkitys ja tarve rakennusten suunnittelijoiden apuvélineend on kirjoittajan
omankin kokemuksen mukaan ollut ilmeisen suuri. Kokoelman osat ovat pddosin
helppokayttoisid ja selkeitd. My0s se, ettd ne ovat vapaasti kédytettavissd sahkoisesti,
on ollut hyvé ratkaisu. Maarayskokoelman eri osat poikkeavat kuitenkin toisistaan
kattavuuden, yksityiskohtaisuuden ja helppokéyttdisyyden suhteen.

Esimerkkind kédytettdvyyden kielteisestd kehityksestd voidaan mainita kantavien
rakenteiden suunnitteluohjeet. Rakennesuunnittelun siirtyessd kantavien rakentei-
den osalta eurokoodien kdyttoon aiempien kansallisten ohjeiden helppokayttdisyys
menetetddn ja eurokoodistandardit ovat lisdksi maksullisia. Eurokoodeja voidaan
my0s hyvista syystd moittia monimutkaisuudesta ja tulkinnanvaraisuudesta, ja nii-
hin siirtymisen prosessi on ollut ongelmallinen®.

Tuhannet suunnittelijat kdyttavat suunnitteluohjeita paivittdin, joten niiden pitda
olla helppokayttoisid ja yksiselitteisid. Tavanomaisten rakennusten kantavien rakenteiden
rakennesuunnittelun normistoksi tulee laatia yksinkertaistettuja ohjeita, joilla kuitenkin
varmistetaan vahintddn maardysten ja eurokoodien edellyttima varmuustaso. Vaa-
tivampien kohteiden suunnittelussa patevimpien suunnittelijoiden kédytossd voivat
normit olla monimutkaisempiakin ilman vdarén tulkinnan riskia.

Rakentamismédrdysten suunnitteluohjeiden tulisi muiltakin kuin kantavien ra-
kenteiden osalta olla sellaisia, ettd tavallinen pateva suunnittelija pystyy ohjetta so-
veltamaan. Ei ole perusteltua vaatia tarkasteluja, joita muut kuin erityisasiantuntijat
eivét pysty tekemdan.

Viime vuosina ilmastonmuutoksen torjunnan nidkokulmasta tehdyt muutokset
energiatehokkuuteen vaikuttaviin sddannoksiin ovat hyvina esimerkkind méédrays-
pohjaisen ohjauksen ongelmallisuudesta: rakennuksen ja rakenteiden tiettyd omi-
naisuutta parantamalla voidaan huonontaa toisia’. Nopeat muutokset rakennerat-
kaisuissa, kuten nyt eristyspaksuuksissa, voivat aiheuttaa riskejd rakenteiden kos-
teusteknisessd toimivuudessa ja siten my0s lisdtd rakennusten aiheuttamia terveys-
haittoja kayttdjille. Rakennusalan toimijoilla, kuten teollisuudella, suunnittelijoilla ja
tutkijoilla on ollut liian vdhan aikaa kehittdd muuttuvien méaédraysten mukaisia uusia
rakenneratkaisuja ja tuotteita niin, ettd niiden kaikinpuolinen toimivuus voitaisiin
ennalta varmistaa.
mrtinkauppi, Kirsi (toim.): Rakentamisen normitalkoot — turhat kustannukset kuriin. Ympéristomi-

nisterion raportteja 10 2009. Helsinki 2009.
4 Rédmd, Markku: Eurokoodit rakennustarkastajan tyossd. RY Rakennettu ymparist6 2/2010.
5 Matalaenergiarakenteiden toimivuus. Tutkimusselostus TRT 1706/2008. Tampereen teknillinen yli-

opisto, rakennustekniikan laitos 31.10.2008. http:/ /www.google.fi/search?aq=f&sourceid=chromeé&
ie=UTF-8&q=matalaenergiarakenteiden+toimivuus, luettu 20.1.2012.
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Kiristyneet méardykset ovat myos nostaneet rakennuskustannuksia, eikd vaadittujen
toimien aiheuttaman lisdinvestoinnin parasta mahdollista tehokkuutta ilmaston-
muutoksen torjumisen ndkokulmasta ole voitu ndin nopealla aikataululla varmistaa.

Rakentamisméadrdykset ovat kosteusteknisen toimivuuden osalta epamaddrdiset.
RakMK:n osassa C2 annettujen madrdysten ja ohjeiden pohjalta suunnittelija ei pysty
laskennallisesti osoittamaan valitsemansa suunnitteluratkaisun kelpoisuutta koste-
usteknisen toimivuuden suhteen. Suunnittelija voi tdysin oman harkintansa mukaan
valita kosteusteknisen tarkastelun sisdllon (mitd tarkasteluja tehdédén ja miten), tar-
kastelussa kdytettdvét kosteusrasitukset sekd kelpoisuuden kriteerit ja raja-arvot.
Naéin ollen eri suunnittelijat voivat pddstd samaa rakennuskohdetta ja rakenneratkai-
sua arvioidessaan pdinvastaisiin johtopddtoksiin ratkaisun kelpoisuudesta.

Kosteusvauriota esiintyy rakennuskannassa runsaasti®’, ja vaikka osaaminen
ja rakenneratkaisut ovat véhitellen kehittyneet parempaan suuntaan, on nykyisin
yleisesti kdytetyissd rakenneratkaisuissakin edelleen kosteusteknisid riskeja. Asian
merkittivyyden vuoksi on mm. kdynnistetty ympéristoministerion koordinoima
kosteus- ja hometalkoot-hanke ®. Kosteusfysiikan perustutkimusta tulisi lisdtd, ja sen
tavoitteeksi pitdisi asettaa sellaisten suunnitteluohjeiden, rakenteiden toimivuuskriteerien
ja -vaatimusten luominen, joiden avulla kosteusvaurioiden midrdd voidaan tulevaisuuden
rakennuksissa merkittidvisti vihentid nykyisestd.

Rakentamismadrdysten uudistamisen menettelyt

Rakentamismaarédysten kehittdmisessa tulisi aina ottaa huomioon mdiiriysten ja niihin
tehtdvien muutosten kokonaisvaikutus. Téhdn kiinnitettiin huomiota mm. Rakentami-
sen normitalkoot -hankkeen asiantuntijahaastatteluissa®. Se, ettd uudesta maarays-
luonnoksesta annetaan laajalle asiantuntija- ja intressijoukolle mahdollisuus antaa
lausunto, ei takaa riittdvan laaja-alaista asiantuntemusta valmistelussa. Valmistelu-
ryhmid koottaessa tulisi varmistaa laaja-alainen ja paras kiytettivissi oleva asiantuntemus
ja valmistelutydhon tulisi myos osoittaa riittdvit resurssit.

Nayttad siltd, ettd sdddosten, médrdysten ja viranomaistoiminnan tavoitteissa ta-
loudellisuus ei olisi riittdvan tarkeédlld sijalla®. Olisi perusteltua syyti pohtia, pitiisiko
taloudelliset vaikutukset ottaa huomioon lakia ja muita siddoksid uudistettaessa nykyisti
paremmin. Voidaan my0s kysyd, onko nykyisten méérédysten asettama rakennuksen
ominaisuuksien minimitaso liian korkea kaikkeen rakentamiseen sovellettavaksi
ja estddko se siten edullisen rakentamisen kehittdmistd. Kaytannossd méadrdysten
asettamasta ominaisuuksien minimitasosta on tullut my&s maksimitaso; kalleimmat-
kin omistusasunnot tehdddn usein suurin piirtein samoilla rakenneratkaisuilla kuin
edullisiksi vuokra-asunnoiksi tarkoitetut kohteet. Tama ei tarkoita siti, etta turvalli-
suuteen ja terveyteen liittyvien vaatimusten tulisi olla erilaisia maksukyvyn mukaan.

Korjausrakentamisen ohjaus

Korjausrakentamisessa korjausajankohdan rakentamismdardyksid on voitu sovel-
taa kohdekohtaisesti, toimenpiteen laatu ja laajuus sekd kohteen kayttotapa huomi-
oon ottaen’. On ollut perusteltua, ettd korjauksessa ei sddnnonmukaisesti tavoitella
korjausajankohdan teknistd tasoa. Jos tdtd vaadittaisiin, lisddntyisivdat hankkeiden
kustannukset monissa tapauksessa merkittdvésti ja moni tarpeellinen korjaus jai-
si varojen puuttuessa tekemittd. Olemassa olevan rakennuskannan energiatehok-

6 Partanen P, Jadskeldinen, E., Nevalainen A., et al: Pientalojen kosteusvauriot — Yleisyyden ja korjaus-
kustannusten selvittiminen. Kansanterveyslaitos. KTL B6 1995, Kuopio 1995

7 Koivisto, J. et al: Asuinkerrostalojen kosteusvauriot - Yleisyyden ja korjauskustannusten selvittdaminen.
Kansanterveyslaitos. KTL B9 1996, Kuopio 1996.

8 http://www.hometalkoot.fi/, luettu 20.1.2012.

Ympiristoministerion raportteja 4 | 2012

83


http://www.hometalkoot.fi/

84

kuuden parantamiseksi EU:n uuden energiatehokkuusdirektiivin'® velvoittamana
valmistellaan parhaillaan korjausrakentamista koskevia energiamaarayksia". Tassd
yhteydessa on keskusteltu my®6s siité, tulisiko tietyn tasoisissa korjauksissa edellyttaa
rakennuksen energiatehokkuuden nostamista nykytasoon. Tama vaatimus ilman ta-
pauskohtaista harkintaa johtaisi monessa korjaushankkeessa kohtuuttomaan tilantee-
seen. Vanhojen rakenteiden lisderistdmisen kustannus on moninkertainen verrattuna
siihen, paljonko uudisrakentamisessa suunnittelupdydilld tehty vastaava parannus
maksaisi. Lisderistiminen edellyttdd yleensd moninkertaista panostusta uusiin pin-
ta- ja runkorakenteisiin verrattuna varsinaiseen lammoneristyksen kustannukseen,
jolloin rahallinen satsaus voi olla kohtuuton saavutettaviin hyétyihin ndhden, eika
EU-direktiivin kustannustehokkuusvaatimusta pystyta tayttimaan. Moniin vanhoi-
hin rakennetyyppeihin ei aina edes 16ydy rakennusfysikaalisesti toimivia ja samalla
muut toimivuustavoitteet tayttdvia lisderistystapoja.

Madrdysten uudistustyOssd on siis edelleen pidettdva tavoitteena tapauskohtaisesti
mielekkdiden, turvallisten, rakennusfysikaalisesti toimivien ja taloudellisten korjaustapojen
edistidminen. Korjauksia suunniteltaessa tarvitaan siis jatkossakin kohdekohtaisen harkin-
nan mahdollisuus vanhan rakennuksen ominaisuudet huomioon ottaen. Korjauskohteissa
tarvitaan yleensi erityisosaamista mm. rakennusfysiikassa ja vauriomekanismeissa,
jotta korjaustyd onnistuisi. Tastd syystd sddnnoston tulee ohjata riittdvan asiantunte-
mubksen kayttoon kuntotutkimuksissa ja suunnittelussa.

Rakennusten kunnossapidon ohjaus

Maankaytto- ja rakennuslain 166 § asettaa kunnianhimoiset vaatimukset rakennusten
kunnossapidolle. Rakennusvalvontaviranomaisilla on my0s kédytossadn tehokkaita
tyokaluja vaatimusten toteuttamiseksi silloin, kun rakennuksen omistaja ei huolehdi
velvollisuuksistaan. Lain vaatimusten toteutumista ei kdytdnnossa valvota viran-
omaisvoimin, vaan valttimattdmat korjaustarpeet tulevat esiin huolellisen omistajan
tai riittdvan vaativan kdyttdjan toimesta. Mikéli kaikki kdytossa olevat rakennukset
tarkastettaisiin, 16ydettdisiin varmasti erittdin paljon rakennuksia, joita ei hoideta la-
kia noudattaen. Tilannetta voisi verrata autojen kunnossapidon erittdin tarkkaan val-
vontaan. Rakennusten kunnon tarkastus on ongelmallisempaa kuin autojen turvalli-
suuteen vaikuttavien ominaisuuksien toteaminen katsastuksessa. Talojen rakenteissa
monet vauriot etenevit siten, ettd niitd ei voi havaita aistinvaraisesti. Perusteellinen
ja luotettava kuntotutkimus on kallis, ja pinnallinen halpa, kuntoarvio puolestaan
epdluotettava. Yleistd velvoittavaa tarkastusmenettelyd, joka aiheuttaisi mittavat
kustannukset ja oman hallintonsa, ei varmaankaan ole tarpeen panna toimeen, mutta
olisi syytd selvittid, millaisilla yleisilli ja velvoittavilla toimintatavoilla voitaisiin nykyisti
paremmin saada selville ja korjata sellaisia vaurioita, joilla on vaikutusta turvallisuuteen ja
kayttijien terveyteen. Tilloin pddstdiisiin lihemmds lain edellyttimid tilannetta.

Henkiloston piatevyyden varmistaminen

Maankéytto- ja rakennuslain 119 §n mukaan rakennushankkeeseen ryhtyvan on
huolehdittava siitd, ettd hanelld on kéytettavissdan pateva henkilosto. Padsuunnitte-
lijan on huolehdittava siitd, ettd suunnittelun kokonaisuus on sddnndsten mukainen.
Padsuunnittelijan rooli voi olla ongelmallinen, koska hédnen tulisi voida arvioida
muiden suunnittelualojen suunnitelmien oikeellisuutta, mihin hinelld ei valttimatta
ole edellytyksid. Merkittdvat kustannuksiin vaikuttavat padtokset tekee rakennus-

9  http://www.ymparisto.fi/default.asp?node=20650&lan=fi, luettu 20.1.2012.

10 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2010:153:0013:0035:FI:PDEF, luettu
20.1.2012.

11 http:/ /www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=303518&lan=fi&clan=fi, luettu 20.1.2012.
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hankkeeseen ryhtyvé, yleensa rakennuttajakonsultin vélitykselld. Pddsuunnittelijan
ja rakennuttajan rooleja, vastuita ja patevyysvaatimuksia olisikin tarkasteltava tdhan
mennessd saatujen kokemusten pohjalta.

Suunnittelijoiden ja tyonjohtajien patevyyden toteamisjdrjestelmdd on kehitetty
ja pétevyyksien rekisterdinti on jo melko pitkédlld'?, vuoden 2012 alussa FISE Oy:n
rekistereissd oli 6358 todettua rakennusalan henkilopétevyyttd. Patevyydentotea-
misjarjestelman hyodyt alkavat tulla esiin, kun jarjestelmédn kayttd on laajentunut
riittdvén kattavaksi. Patevyyden ehdot ovat jo vaikuttaneet korkeakoulujen tutkin-
tojen sisdltoihin. Patevyyden toteamisessa painoa on annettu erityisesti tutkinnoille,
niiden siséllolle sekd kokemukselle. Tulisi harkita, onko tdhédn jarjestelméén syyta
liittdd jossakin laajuudessa osaamisen piivittimisen velvollisuus, koska vaatimukset,
suunnittelunormit ja suunnittelumenetelmét kehittyvit, eivatkd vanhat, ehké aikoja
sitten hankitut opit aina riita.

Koulutusjdrjestelméddn on opetus- ja kulttuuriministerion kehittdmissuunnitel-
massa KESU 2011-2016" kaavailtu tutkintoa suppeampia opintokokonaisuuksia,
joita korkeakoulut tarjoaisivat uusien ja muuttuvien tarpeiden mukaan. Namaé so-
veltuisivat tdydennyskoulutukseksi patevdityjille ja lisdksi muuntokoulutukseksi
alan vaihtajille. Rakennusalan suunnittelijoille ja tyonjohtajille téllaiset erityispéte-
vyydet sopisivat erinomaisesti. Ministerididen (OKM, TEM ja YM), korkeakoulujen
ja alan jdrjestojen tulisi kdynnistdd valmistelut tdllaisten patevyyksien tarpeen ja
suunniteltavien opintokokonaisuuksien sisaltdjen maéarittelemiseksi alalla todettujen
patevyysvaatimusten pohjalta.

Rakennusvalvontajarjestelman
kehittamisen tarpeita

Kunta on vastuussa rakentamisen ohjauksesta alueellaan. Kunnalla tulisi olla kdytet-
tdvissddn riittdvat voimavarat ja asiantuntemus tdhédn tehtdvaan. Tama MRL 20 §n
vaatimus ei nykyisin toteudu koko Suomessa, mikéd todettiin mm. Rakentamisen nor-
mitalkoot -hankkeen asiantuntijahaastatteluissa®. Rakentamisen laaja-alainen ohjaus
ja valvonta edellyttdvét sellaista asiantuntemusta, ettd yhden tai muutaman pétevén-
kdan viranhaltijan kyvyt eivit tdhédn riitd. Vaikka vastuu sddnnosten noudattamisesta
onkin rakennushankkeeseen ryhtyvélld (mika sindnsa on oikea periaate), tarvitaan
sekd rakennuslupakaésittelyssi ettd rakentamisen neuvonnassa ja valvonnassa laaja-
alaista asiantuntemusta.

Neuvonta-, valvonta- ja tarkastustehtdvéssdan rakennusvalvontaviranomaisella
on paljon soveltamis- ja tulkintavaltaa. Tamén lisdksi kunnalla ja sen rakennusvalvon-
taviranomaisella on lain 171 §n mukaan huomattava poikkeamisvalta rakentamisen
sdddoksistd ja madrdyksistd. Tulkinta- ja poikkeamisvalta on sindnsd perusteltu ja
tarpeellinen, koska médrdykset eivit voi kattaa kaikkia eteen tulevia tapauksia yk-
siselitteisesti.

Tatd soveltamis-, tulkinta- ja poikkeamisvaltaa kédytetddn eri kunnissa eri tavoin,
mikd asettaa eri kuntien asukkaat ja yritykset keskendédn eriarvoiseen asemaan®.
Saannosten tulkinnan menettelytapoja olisikin kehitettavé ja yhtendistettdva. Raken-
nusvalvontaviranomaisen toimintaa olisi syytd kehittid lain uudistuksen yhteydessd.

Erds mahdollisuus tulkintojen yhtendistdmiselle olisi valtakunnallisen asiantun-
tijalautakunnan perustaminen. Tahén lautakuntaan kutsuttaisiin eri alojen parhaita
asiantuntijoita, jotka ratkaisisivat omaan erityisalaansa liittyvid ongelmatapauksia.
Rakennusvalvonnan asiakkaalla olisi selke&sti osoitettu oikeus alistaa kiistanalainen

12 http://www.fise.fi/, luettu 20.1.2012.
13 http://www.minedu.fi/export/sites/default/ OPM/Koulutus/koulutuspolitiikka/asiakirjat/Ke-
su_2011_2016_fi.pdf, luettu 20.1.2012.
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tai epédselvd asia, esimerkiksi médrdyksen soveltaminen tai tulkinta télle lautakun-
nalle.

Rakennusvalvonnan eri rooleja voisi kehittad my0s siten, ettd tietyt asiat, joissa on
kysymys kunnan intresseistd, olisi kunnan ratkaistavissa, mutta tekniset miiriykset ja
niiden tulkinta, joiden ei tulisi riippua rakennuksen sijaintikunnasta, ratkaistaisiin teknisen
asiantuntemuksen pohjalta, esimerkiksi usean kunnan yhteisen tai alueellisen, asian-
tuntemukseltaan laajemman asiantuntijayksikon tai edelld mainitun valtakunnallisen
lautakunnan toimesta.

Lain 170 §:n méadraykset kesken jadneestd tai hyldtystd rakennuksesta ja ympéris-
ton hoidosta ovat ristiriidassa nykyisen kdytdnnén kanssa. Taméa pykald on jadnyt
monissa kunnissa kuolleeksi kirjaimeksi, mik& on jokaisen helposti ndhtédvissa. Olisi
syytd pohtia, ovatko lainkohdat ristiriidassa kansalaisten oikeuskasityksen kanssa,
vai onko jokin muu syy sille, ettd viranomaiset eivédt valvo lain vaatimusten toteutu-
mista kuin suppeilla alueilla.
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