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Esipuhe

Kasilld oleva tutkimusraportti on kokoelma tutkimuksia, joissa ruoditaan maank&yton, asumisen ja
julkisen talouden monimutkaista suhdetta. Nakokulma on monessa tapauksessa uutta luova ja jopa
uraa uurtava. Eri tieteenaloja ja tarkastelutapoja edustavia tutkimuksia yhdistda ndkemys, jonka mu-
kaan sekd kaupungeissa ettd kaupunkiseuduilla tarvitaan entistd maéritietoisempaa strategista suun-
nittelua ja johtamista. Tétd silmélla pitden tutkijat ovat kehittdneet strategisen eheyttdmisen tyokalun,
joka esitelldén raportissa.

Maankéyttd, asuminen ja kestdva julkinen talous -tutkimushanke on ollut osa Valtioneuvoston
kanslian (VNK) rahoittamaa péaatoksentekoa tukevaa tutkimustoimintaa (VNK/469/48/2014).
Osatutkimuksissa on tarkasteltu yhdyskuntarakenteen ja siihen liittyvén palvelurakenteen toimivuutta
sekd maankdyton suunnittelun ja asuntopolitiikan ohjauskeinoja. Kaupunkiseutujen kasvuproblema-
tiikkaa on tutkittu muun muassa seudullisen yhteistydn kehittaimisen, tdydennysrakentamisen, terveen
kilpailun edellytysten parantamisen seké segregaation ja vdestorakenteen muutosten ndkokulmista.

Tutkimuksen teemat ovat erityisen ajankohtaisia nyt, kun julkisen hallinnon toimintaympaéristd on
jélleen muuttumassa. Hankkeen pohdintoja voidaan hyddyntdd muun muassa kunta- ja aluehallinto-
rakenteita uudistettaessa sekd MRL:n toimivuutta kehitettdessa.

Tutkimuskonsortioon kuului jdsenid Aalto-yliopiston maankayttétieteiden laitoksen YTK-
tutkimusryhmaésté, Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulusta seké Valtakunnallisesta maan-
kayton, asumisen ja liikenteen kehittdmisverkostosta (MAL-verkostosta). Hankkeen vastuullisena
johtajana toimi strategisen kaupunkisuunnittelun professori Raine Mantysalo YTK:sta.

Tutkimusryhman jésenet kiittavat lampimasti tutkimuksen rahoittajaa seké hankkeelle asetettua
ympdristoministerion ohjausryhmaéi, jonka jasenet olivat Juha-Pekka Maijala (pj.), Olli Maijala, Timo
Saarinen ja Juhana Rautiainen. Ohjausryhmén jésenet sparrasivat tutkijoita koko hankkeen ajan ja an-
toivat hyvid ja perusteltuja ndkemyksid tutkimusraportin kehittdmiseksi vield viime metreilld. VNK:n
jarjestamat koulutustilaisuudet projektin aikana olivat hyodyllisid seké sisélloltadn ettd verkottumisen
ndkokulmasta.

Hankkeen yhteistyokumppanina toimineen Uudenmaan liiton maakunta-arkkitehti Kristiina Rinkinen
seki erityisasiantuntija Satu Akerblom ovat olleet tirkei ja arvokas resurssi hankkeellemme. He

ovat kommentoineet osatutkimuksia ja olleet myotévaikuttamassa tydpajojen ja koko projektin
onnistumiseen.

Hankkeen erddnd keskeisend tutkimusmenetelméné kéytettiin yhteiskehittelyd. Ohjausryhma-
tyoskentelyn ja projektin sisdisten tyOpajojen lisdksi sitd toteutettiin jarjestimalld nelja asiantuntija-
tydpajaa. Néihin tyopajoihin ja lopuksi hankkeen tulosseminaariin osallistui runsaasti toimijoita,
jotka edustivat omien alojensa erityistd asiantuntijuutta. Siispé erityiset kiitokset heille!

Talvipdivanseisauksena 22.12.2015

Raine Méntysalo, vastuullinen johtaja Sari Puustinen, projektipdallikko
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Johdanto

Hankkeen lahtokohta ja tavoitteet

Maankdytto, asuminen ja kestivd julkinen talous (JULMA) -projekti on kuudesta erillisestd
osatutkimuksesta sekd ndiden vilisestd vuoropuhelusta koostunut tutkimushanke.

Maankéyton suunnittelun ja asumisen ratkaisuilla on merkittédva rooli kestdavén julkisen talouden
edellytysten luomisessa seké kansallisesti ettd paikallisella tasolla. Yhtddltd maankédyton suunnitte-
lun avulla voidaan tuottaa elinvoimaista ja hyvinvointia tukevaa elinymparistdd, jolla houkutellaan
alueelle yrityksié ja asukkaita ja sitd kautta verotuloja. Toisaalta yhdyskuntasuunnittelun ja asumisen
ratkaisut vaikuttavat julkiseen talouteen muun muassa palvelujen sijoittelun ja tarjonnan muodossa.
Toisaalta maankdyton suunnittelun ja julkisen talouden suhde on problemaattinen. Julkisten palve-
luiden jarjestiminen ja ylldpito sekd maankdyton suunnittelu aluevarauksineen toimivat varsinkin
suurissa kaupungeissa hallinnon eri sektoreilla. Niilld on erilaiset toimintalogiikat ja aikaperspek-
tiivit. Koordinaatio ei aina toimi parhaalla mahdollisella tavalla. Liséksi osaoptimointi eri sektorien
vélilld aiheuttaa odottamattomia kustannuksia sekd lyhyelld etté pitkélla aikajanteelld. Seurauksena
on tehottomuutta, toimimattomuutta ja kasvavia kustannuksia seké julkisten toimijoiden ettd asuk-
kaiden ndkokulmasta, vaikka yksittdisen sektorin ndkokulmasta tehokkuutta onkin voitu lisitd. Myos
hallinnon legitimiteetti kérsii.
Maankdytto, asuminen ja kestdvd julkinen talous eli JULMA-tutkimushanke on ollut
osa Valtioneuvoston kanslian rahoittamaa paitdksentekoa tukevaa tutkimustoimintaa
(VNK/469/48/2014).Sen keskeisena tavoitteena on ollut pureutua kaupunkiseutujen maankayton ja
asumisen haasteisiin, jotka kytkeytyvat julkiseen talouteen. Niitd ovat yhdyskuntarakenteen toimi-
vuus siihen liittyvine palvelurakenteineen, maankéytdn suunnittelun ja asuntopolitiikan ohjauskeinot
pyrittiessd vahahiiliseen ja laadukkaaseen yhdyskuntarakenteeseen, kaupunkiseutujen kasvuproble-
matiikka (mm. tdydennysrakentaminen) sekd seudullinen yhteistyo, terveen kilpailun edellytysten
parantaminen kaavoituksen avulla sekd segregaatio- ja viestorakenteen muutoskysymykset.
Tutkimushanke on ollut kokonaisuutena ja rahoitukseensa ndhden haastava. Sen alla on kési-
telty monia maankéyton suunnitteluun, asumiseen ja suunnittelujérjestelméén liittyvid kysymyksia,
jotka eroavat toisistaan mittakaavansa, aiheensa, tutkimustapansa ja tarkastelundkdkulmansa vuoksi.
Tutkimushanke on edellyttdnyt sektorirajoja ylittdvid integroivia ndkokulmia. Lisdksi hanke on koh-
distunut institutionaalisiin, lainsdddénnéllisiin ja yhdyskuntarakenteellisiin kysymyksiin, jotka ovat
suomalaisittain erityisid (mm. peruskunnan autonomia ja palveluvelvoitteet, kaavajéirjestelma ja siti
tdydentivit epdmuodolliset suunnittelu- ja sopimusinstrumentit, asumisen hallintajirjestelyt, pitkét
etdisyydet ja edelleen hajautuva yhdyskuntarakenne).
Erityisend lahtokohtana ollut kestévén julkisen talouden liittiminen maankayton suunnittelun ja
asumisen kysymysten tarkasteluun on kansainvilisestikin harvinainen. Tutkimusasetelma on kuiten-
kin osoittautunut haastavuutensa lisdksi hedelmalliseksi ja osittain jopa uraa uurtavaksi.
JULMA-hankkeen tavoitteeksi asetettiin
e jdsentdd olemassa olevia maankdytdn suunnittelun ja asuntopolitiikan keinoja ja vélineitd seka
tuottaa ndkemyksid niiden kytkenndista julkiseen talouteen

»  lisiti tietoa toimivista kiytinndistd kaupunkiseutujen kesken

e lisdtid eri toimijoiden vélistd yhteisty6td ja koordinaatiota sekd selkeyttdd eri tason toimijoiden
tyojakoa



*  tuottaa uutta tilastollista tutkimustictoa seké
e tuottaa kehittdmisehdotuksia ja tyokaluja valtioneuvoston ja ministerididen sekd muiden
julkisten toimijoiden kayttoon.

1.2 Strategisen eheyttamisen kolmiomalli
vhdyskuntakehittamisen tyokaluna

Téssé alaluvussa esitellddn hankkeen kokoava normatiivinen ja kisitteellinen kehikko, joka
luo kasitteellistd perustaa hankkeen osatutkimuksille ja kytkee ne toisiinsa. Strategisen kehit-
tamisen kolmiomalli kehitettiin perékkaisissd tydpajoissa siten, ettd tarkastelun perusulottu-
vuudet médriteltiin ryhmaén sisdisessd kokouksessa helmikuussa 2015. Ne operationalisoitiin
ja esiteltiin tutkimuksen eri sidosryhmien jasenille Kuntaliitossa jarjestetyssd tyOpajassa 11.3.
Kolmiomuotoon paidyttiin tydpajan tuloksia prosessoineessa sisdisessd kokouksessa, jossa
pohjustettiin samalla Fiskarsin kesdkokousta.

Mallin normatiivisena ldhtokohtana on, ettd kasvavien kaupunkiseutujen tulisi toteut-
taa strategisen eheyttdmisen politiikkaa (Mantysalo, 2010; Kanninen ym., 2010) integroiden
maankdyttd- asunto- ja liikennepoliittisia ja edelleen elinkeino- ja palvelusektoreiden politiik-
katoimiaan. Strategisella eheyttamiselld tarkoitamme politiikkaa, joka tuo strategisen ulottu-
vuuden mukaan eheyttdmisajatteluun, joka korostui viime vuosikymmenen ympéristopolitii-
kassa (Sairinen, 2009).

Eheyttaviasta yhdyskuntasuunnittelusta kdydyssd keskustelussa on korostunut inkre-
mentalistinen ndkokulma (ks. Lindblom 1959): parannetaan nykyisten elinympéristdjen
viihtyisyyttd ja keskitytddn olevan yhdyskuntarakenteen tiivistimiseen ja tiydentdmiseen pala
palalta. Kaynnissa ja ndkopiirissd on kuitenkin merkittidvia elinympéristéjamme ja yhteis-
kuntiamme koskevia muutosprosesseja, jotka edellyttdvit my0s strategista valmiutta pelkin
olevien ympdristdjen eheyttdmisen rinnalle. Nditd muutosprosesseja ovat muun muassa
ilmastonmuutos, markkinoiden globalisoituminen, vdeston ikdédntyminen ja maahanmuuton
kasvu, kaupan keskittyminen seké eldméntapoja, kulutusta ja liikkumista muokkaavat uudet
teknologiat.

Paluuta sellaiseen pitkén tdhtdimen suunnitteluun, jota 1950- ja 1960-lukujen kiihkeind
suuren muuton ja yhdyskuntien modernisoinnin vuosina harjoitettiin (nk. blueprint-suunnitte-
lu) ei kuitenkaan ole. T4lldinhén suorastaan nojauduttiin pitkén tdhtdimen kehitysennusteisiin
ja niiden pohjalta mitoitettuihin keskustojen uudistamisoperaatioihin ja uusien, rakenteeltaan
avautuneiden kaupunginosien ja lahididen rakentamisprojekteihin. Ennusteiden petettya ja
arvojen muututtua rakennusperintdamme kunnioittavammaksi siirryttiin vahin erin 1970-lu-
vun loppupuolelta ldhtien inkrementalistiseen epavarmuuden hallintaan. Suuret aluerakenta-
mishankkeet ja kantakaupunkien purkukaavat vaihtuivat postimerkkikaavoitukseksi ja “pieni
on kaunista” -ajatteluksi (Vuorela 1991; Lehtonen 1991; Méntysalo 2007).

Parhaillaan on kdynnissd 1950- ja 1960-lukuihin verrattavissa oleva rakennemuutos,
jossa suurimmat kaupunkiseudut kasvavat muiden alueiden kustannuksella. Muutoksen
mittavuus asettaa erityisid vaatimuksia sen yhteiskunnallisia hallintapyrkimyksid kohtaan.
Meidén on kuitenkin otettava opiksemme blueprint-suunnittelua rasittaneesta varmuuden
harhasta. Sen sijaan, etti timén pdivdn asemakaava- ja hankepaitdksissd nojauduttaisiin yleis-
kaavaan piirrettyyn, 20-30 vuoden pédssé siintdvain tulevaisuuden kuvaan, on ldhtokohdaksi
epavarmuuden hallinnan periaatteen mukaisesti otettava nykytilanne ja vallitsevat trendit,
joista késin strategisia kehitysnakymii ja -mahdollisuuksia luodataan (Friedmann ym., 2004;
Albrechts, 2005; Méntysalo ym., 2014). Pitkén tdhtdimen suunnitelmien sijaan korostuu jat-
kuva strateginen kdytdinto. Seututasolla vastaavasti korostuvat uudet toimeenpanoa ja strate-
gista yhteisty6téd yhdistelevit kdytdnndt, joita ovat muun muassa seudullinen rakennemallityo,
rakennesuunnitelmat, seudullinen malpe-tyd ja vaikkapa elinvoimastrategiatyo.

Tassd hankkeessa olemme kehitténeet késitteellisen kehikon, kolmiomallin (Kuvio X.1.),
jossa strategisella eheyttimiselld on kolme ulottuvuutta: fiksu kasvu, resurssivastuullisuus
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ja strateginen adaptaatio. Ndiden yhdistelména, kolmiokuvion keskelld, strateginen eheyttdminen
tarkoittaa kykyé tehda strategisia valintoja kaupunkiseudun yhdyskuntarakennetta integroivas-

ti eheyttien ja resurssivastuullisuuteen sitoutuen. Télle kehitykselle on kolmenlaisia uhkia, jotka
kolmiokuviossa sijoittuvat kuvion kérkiin eri yhdistelmind kolmion sivujen “negatiivisista yhteis-
vaikutuksista”: optimoinnin osittaisuus, toimintojen koordinoimattomuus ja kasvun piddkkeettomyys.
Esittelemme seuraavaksi ndma strategiseen eheyttidmiseen ja sen uhkiin liittyvét késitteet.

Piddkkeettomyys

<
%
'fJ\c Integroiva
A STRATEGINEN # eheyttiminen
teko é“' EHEYTTAMINEN:
«(/; Strategiset valinnat
QY/\ yhdyskuntarakennetta
& integroivasti eheyttaen ja
resurssivastuullisuuden
kokonaisnakokulmaan
sitoutuen

&
e
¢

Optimoinnin RESURSSIVASTUULLISUUS Koordinoimattomuus

osittaisuus R
Kokonaisndkokulmaan

sitoutuminen

Kuvio 1.1. Kaupunkiseudun strategisen eheyttamisen kolmiomalli.

Fiksu kasvu
Lahelld suomalaista eheyttdmisajattelua on amerikkalainen smart growth —oppi, joka voidaan kaantaa
fiksuksi kasvuksi. Molempia luonnehtii yhdyskuntarakenteen hajautumisen estdéminen, olemassa
olevan ympdériston tiivistiminen ja tdydennysrakentaminen, ekologisuuden edistiminen ja myos
sosiaalisesti hyvan ympériston tavoittelu (Norvasuo, 2014, 133). Yhdysvalloissa keskeinen osa smart
growth —ajattelua on joukkoliikenneorientoitunut kaupunki(seutu)kehittiminen (Transit Oriented
Development — TOD) (Knowles, 2012). TOD tarkoittaa integroivaa kehittdmispolitiikkaa, jossa asu-
mista, tyopaikkoja, kaupan ja julkisia palveluja keskitetdén olevien tai suunniteltujen asema-alueiden
ympdristdon korkeatasoisen palvelukyvyn omaavien raidejoukkoliikenteen reittien varsille ja etenkin
solmukohtiin (Knowles, 2012; Curtis, 2012). Se on vastareaktio yhdyskuntarakenteen lisddntyville
hajautumiselle ja autoriippuvuudelle (Curtis, 2012; Jacobson & Forsyth, 2008; ks. my6s Kanninen
ym., 2010). Tarkoituksena on tehdd joukkoliikenne houkuttelevaksi liikkumisen vaihtoehdoksi ja
samalla luoda viihtyisiéd kédvely-ympéristojd asemien ymparistoon. Samalla asemien laheisyydesta
muodostuu vetovoimaisia palvelu- ja yrityskeskittymia elinkeinoille, myds uusille aloille ja konseptil-
le. TOD-ajattelu edellyttdd kokonaisvaltaista kehittamispolitiikkaa, jossa eri polititkkatoimia sovite-
taan hallitusti yhteen ja ymmaérretddn my0s, mitd muutoksia ihmisten arkiympéristolle tarvitaan, jotta
kavely ja joukkoliikenteen kaytto tulisivat houkutteleviksi vaihtoehdoiksi.

TOD-ajattelu edustaa késitystimme kaupunkiseudun fiksusta kasvusta. Joukkoliikenne- ja
kavelykaupunkikehityksen tukeminen edistié kestévaa liikkuvuutta ja palvelujen saavutettavuutta, jos
palveluverkkoa kehitetédn linjassa joukkoliikenneverkon ja tdhdn nojautuvan maankayton kanssa.
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Resurssivastuullisuus

Kaupunkiseututasolla fiksun kasvun periaate edellyttdd kuntien sitoutumista kaupunkiseudun yhtei-
seen strategiaan ja luopumista kuntaldhtoisestd osaoptimoinnista yhdyskuntarakenteen kehittdmises-
sd. Se merkitsee myos sitoutumista resurssivastuullisuuteen, kun koko kaupunkiseudun strategisen
kokonaiskuvan pohjalta tehddén koordinoidut valinnat muun muassa seudun yhdyskuntarakenteen
tiivistdmisen ja kasvusuuntien, seudullisen palveluverkon, tydpaikka-alueiden ja osaamiskeskitty-
mien kehittdmisen, seudullisen asuntopolitiikan seké liikenne- ja yhdyskuntateknisten jarjestelmien
suhteen. Kuntaldhtéinen osaoptimointi ndissa johtaa padllekkdisiin toimintoihin, ylimitoitettuihin
aluevarauksiin ja investointeihin sekd kuntien rajoilla mahdolliseen palveluiden ylitarjontaan, mika
uhkaa palveluiden toiminnan ja alueiden kehittymisen edellytyksid. Vastaavasti myds kuntien sisilla
kyvyttémyys tai haluttomuus koordinoida eri sektoreilla tehtivid suunnittelua johtaa helposti resurs-
sivastuuttomuuteen, kun esimerkiksi liikkenneinfrainvestointeja ei tueta vastaavilla maankdyton ja
palveluverkon kehittdmisen linjauksilla.

Edellé esitelty eheyttdmisen idea edustaa resurssivastuullisuutta, kun siind lisdrakentaminen
tukeutuu mahdollisuuksien mukaan olevaan yhdyskuntarakenteeseen palveluineen téta tiivistden ja
tdydentéen.

Kuntaldhtdisen osaoptimoinnin liséksi on olemassa myds seutukuntien tasolla ilmenevéa osaop-
timointia. Siitd on kyse esimerkiksi kuntien kilpaillessa kaavoitus- ja maankéyttoratkaisuilla seka raa-
taloidylld palvelurakenteella parhaista ja maksukykyisimmisté veronmaksajista sekd investoinneista.

Taulukko 1. 1. Hallinnon toimintatapoja kunta- ja kaupunkiseututasolla, kun osaoptimoidaan resurs-
sivastuuttomasti ja kun vastakohtana talle pyritdaan osien integrointiin.

ALUETASO
KUNTA KAUPUNKISEUTU
(osa) (kokonaisuus)
OSAOPTIMOINTI Siiloutunut hallinto | Kilpailu investoinneista ja
TOIMINTATAPA veronmaksajista
OSIEN INTEGROINTI | Jatkuva strateginen | Strateginen seutuyhteistyo
kaytanto ja toimeenpano

Strateginen adaptiivisuus

Strateginen adaptiivisuus tarkoittaa tarkastelussamme kaupunkiseudun tai kunnan sellaista strategista
toimintaa, joka yhdistdd eri kehitysvaihtoehtojen ennakointia ja visiondérisyytté niin, ettd se kyke-
nee reagoimaan tulevaisuuden muutosvoimiin ja hyddyntdmaan niitd. TAma tapahtuu tavoitteisesti
yhdyskunta- ja elinkeinorakenteellisia vahvuuksiaan jalostaen. Adaptiivisuus termind viittaa téssi
aktiivisempaan muutosjohtamiseen kuin yleisesti "adaptation’-termisté kdytetty suomennos ’sopeu-
tuminen’, joka termind sisdltdd ajatuksen passiivisesta mukautumisesta ulkoisen ympériston muutok-
siin. Olennainen osa strategista adaptiivisuutta on kyky tehdd strategisia valintoja.
Kaupunkiseuduilla strategisten valintojen tekeminen on haasteellista, silld seutuorganisaatiot ja maa-
kuntaliitot ovat institutionaalisesti heikkoja suhteessa yksittdisiin kuntiin, jotka usein priorisoivat kun-
taldahtoista nakokulmaa strategisissa valinnoissaan seudullisuuden kustannuksella. Kaupunkiseudun
kuntien keskuudessa ei vélttamattd osata tai haluta muodostaa strategista kokonaiskuvaa seudun stra-
tegisesta kehittdmisestd eikd tdmén johtamisesta. Tdlloin seudun kasvu ei ohjaudu strategisesti vaan
piddkkeettomdsti. Pidakkeeton kasvu on fiksun kasvun vastakohta ja osoitus kykeneméttomyydesti
integroivaan eheyttdmiseen kaupunkiseudulla. Téllainen piddkkeettdmyys voi olla my0s seurausta ky-
kenemdittomyydestd koordinoida suunnittelua eri sektoreiden kesken, yhtélailla kunta- ja valtiotasolla.
Eri sektorit tekevit tilldin omaa strategiatydtdan, mutta ndma eivit koordinoidu keskenddn ja siten
johtavat hallitsemattomaan kasvuun seudulla. Eri sektoreiden koordinoimattomuus ja kuntien hallitse-
maton kilpailu kumpikin osaltaan heikentdvét strategista adaptiivisuutta kaupunkiseudulla.
Strategisen adaptiivisuuden esteend voi olla myds institutionaalinen epdselvyys, jolloin kyse on
lahinni erilaisten lakisdéteisten ja epdmuodollisten ohjausinstrumenttien koordinoimattomuudesta.
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Juuri kaupunkiseuduille on niiden seututasoisen strategisuuden vahvistamiseksi luotu epdmuodollisia
strategisen suunnittelun ja politiikanteon vilineitd, kuten rakennemalleja ja aiesopimuksia valtion

ja seudun kuntien kesken. Naméa uudet instrumentit ovatkin lisdnneet tietoisuutta kaupunkiseudun
strategisista potentiaaleista seudun kuntien keskuudessa. Samalla ne ovat kuitenkin tuottaneet insti-
tutionaalista epéselvyyttd, kun epdmuodollisen suunnittelun instrumenttien, prosessien ja toimijoiden
kytkenta lakisditeisiin ja hierarkkisiin suunnittelun ja padtoksenteon instrumentteihin, prosesseihin ja
toimijoihin on jédnyt puutteelliseksi ja sekavaksi. Tdma epdselvyys on nostanut myos esiin kysymyk-
sen prosessien demokraattisuudesta ja hyviksyttavyydesta (legitiimisyydestd). Siiloutuneen hallinnon
hengessi epéselvyys myds vaikuttaa eri sektoreihin ja kokonaisuuteen eri tavoin.

Seuraavaksi esiteltdvissd osatutkimuksissa nditd kasvavien kaupunkiseutujen strategisen eheyt-
tamisen eri ulottuvuuksia (fiksu kasvu, resurssivastuullisuus ja strateginen adaptaatio) ilmennetdén eri
tavoin, kun tarkastellaan yhdyskuntarakenteen ohjauskeinoja, MAL-(aie)sopimusmenettelyn kehitta-
mistd, julkisen talouden ja yhdyskuntarakenteen tavoitteenasetteluiden yhteensovittamista, elinkeino-
elamén kilpailundakokulmaa maankéyttopolitiikassa, tdiydennysrakentamisen haasteita sekd alueellista
segregaatiota ja vdestorakenteen muutoksia. Raportin lopuksi veddimme yhteen tutkimusten tuotokset
strategisen eheyttdmisen ulottuvuuksiin peilaten ja tunnistamme jatkotutkimustarpeita.

Osatutkimusten tiivistelmat

Maankayttd, asuminen ja kestdvé julkinen talous (JULMA) -tutkimushanke on koostunut kuudesta
erillisestd osatutkimuksesta seké tutkimusteemoja yhteen nivovista keskustelusta ja koordinaatiosta.
Hankkeet kuvataan téssa siind jarjestyksessd, kuin ne tdssd raportissa omina lukuinaan esitetdén.

Yhdyskuntarakenteen ohjaaminen ja kaupunkiseutujen kehittiminen -tutkimuksessa (luku
2) kasitelldén yhdyskuntarakenteen ohjaamista erityisesti kaupunkiseutujen nakokulmasta, kuitenkin
koko alueidenkédyton suunnittelujdrjestelma huomioiden. Tarkastelun pohjana on ympaéristéhallinnon,
yliopistojen ja muiden toimijoiden viimeaikaiset tutkimus-, selvitys- ja muut ohjausdokumentit, yh-
teensd miltei 400 eri raporttia. Tutkimus tukeutuu erityisesti maankayttd- ja rakennuslain kokonaisar-
viointiin, mutta katsoo sekd alueidenkdyton jarjestelmén ettd ohjauksen periaatteita ja instrumentteja
laajemmassa viitekehyksessa strategisen eheyttdmisen tulkintojen kautta.

Tutkimuksen perusteella alueidenkdyton suunnittelujarjestelma ohjausinstrumentteineen sisaltaa
toimivuuden edellytykset, mutta on kokonaisuutena jaykka ja hiiridherkka. Yksittdisten ohjauskeino-
jen esiin nostamisen ja “korjaamisen” sijaan jarjestelma kaipaa kahtalaisia muutoksia. Yhtaélta tarvi-
taan terdvoittdmisid, joiden kautta ohjausinstrumenttien ohjaavuutta seké strategiseen eheyttdmiseen
soveliaan “tydkalupakin” toimivuutta ja vdlineiden integraatiota parannetaan.

Toisaalta tarvitaan systeemistd muutosta, jolla luodaan kevyemmadn ja strategisemman ohjauksen
kautta mahdollisuuksia laajemmalle spatiaalisen suunnittelun ja kehittdimisen vélineistolle sekéd osana
jérjestelmaa ettd sen ulkopuolella. Samalla ndkemys suunnittelusta on uudistettava: epdselvyyden ja
moninaisuuden lisdéntyesséd on kyettdva ndkeméain laaja joukko uusia toimijoita ja epavirallisiakin
vilineitd osana integroitavaa alueidenkayton suunnittelua, erityisesti kaupunkiseutujen tasolla.

Kaavoituksen tehokkuuden ja paikallisen osuvuuden varmistamiseksi on voimavarat seké koh-
distettava entistd tarkemmin ettd hyddynnettava paikallista ja seudullista aktiivisuutta.

MAL-sopimusmenettely ja se kehittiminen -tutkimuksessa (luku 3) tarkastellaan MAL-
(aie)sopimusmenettelyd ja sen kehittdmistarpeita suurten kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen
kehitystyon erityistapauksena. MAL-menettely on rajattu neljélle suurimmille kaupunkiseuduille
(Helsingin, Tampereen, Turun ja Oulun kaupunkiseudut) kasvun hallinnan ndkdkulman vuoksi; néilla
seuduilla kasvupaine ulottuu yleensé koko toiminnalliselle seudulle. MAL-sopimusten tarkoituksena
on lisdtd kaupunkiseutujen kuntien keskindisté ja kuntien ja valtion vélistd sitoutumista yhteisesti,
sopimusmenettelyn turvin neuvoteltuihin tavoitteisiin yhdyskuntarakenteen tiivistimisessa, koh-
tuuhintaisessa asuntotuotannossa ja joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen jdrjestdmisessd. MAL-
menettely on koettu seké valtion ettd seutujen puolelta jokseenkin toimivaksi menettelytavaksi ohjata
maankéyttdd ja liikennehankkeita kasvua tukevasti seké yhdyskuntarakennetta tiivistdvasti hallitus-
kausien rytmittdmini, 3—4 vuoden kestoisina aiesopimuksina. Menettelyssd ndhdddn ongelmia, mutta
sen arvona pidetddn erityisesti sen toimimista yhteisend alustana vuoropuhelulle sekd ymmarryksen
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rakentamiselle valtion ja kuntien seka eri sektoreiden (M, A, L) vélilld. Seka valtio ettd nykyiset seu-
dut ovat jatkamassa menettelyéd seuraavalle kaudelle.

Osatutkimuksessa hahmotetaan kisitteellisid vilineitd menettelyn kehityspotentiaalien ja ongel-
mien jasentdmiseksi ja edelleen ehdotetaan toimenpiteitd ndiden kehityspotentiaalien tdysimittaiseksi
hy6dyntamiseksi ja aiempien sopimuskierrosten epétdydellisyyksien ratkaisemiseksi. Lahtokohtana
kisitteelliselle tarkastelulle on edelld esitelty strategisen eheyttdmisen kolmiomalli seké kehittdmis-
politiikkojen osalta kokonaisvaltainen TOD-ajattelu.

Paitoksenteon sudenkuopat: julkisen talouden tuloksellisuus ja yhdyskuntarakenteen kes-
tivyys -tutkimuksessa (luku 4) julkista taloutta késitelldan instituutiona ja toimintoina. Vastaavasti
yhdyskuntarakennetta tarkastellaan fyysisind puitteina, joihin erilaiset toiminnot sijoittuvat. Tata
kokonaisuutta ja sen edellyttdmaa paatoksentekoa kutsutaan tutkimuksessa yhdyskuntakehittamiseksi.

Erilaiset muutostrendit pakottavat kuntia uudistamaan niin rakenteitaan kuin toimintatapojaan.
Téssa tutkimuksessa on tutkittu palvelujarjestelman nakokulmasta julkisen talouden hallinnan ja
maankdyton suunnittelun paremman keskindisen integroinnin mahdollisuutta. Niitd koskeva paatok-
senteko edellyttéd tillaista integrointia tukevaa johtamista. Johtamisasetelman tekee kompleksiseksi
palvelujérjestelmén ja alueiden kdyttoratkaisujen erilaiset aikamittakaavat. Palvelujarjestelmien
usein nopeatempoinen uudistaminen on osa pitkalld aikavélilld tapahtuvaa yhdyskuntakehittamista.
Maankéyttoratkaisujen aikamittakaava on merkittavasti pidempi. Taloudellisesti kestdvén palvelujér-
jestelmédn rakentaminen heijastuu kuitenkin véistdmattd myos maankayttopaatoksiin. Tadssd osa-
hankkeessa etsitddn vastauksia siihen, kuinka sosiaalisten ja ekologisten resurssien kayttod voitaisiin
tehostaa tuotettaessa samanaikaisesti taloudellisesti hyvéa palvelujarjestelméé ja hyvaa yhdyskun-
tarakennetta. Pyrkimyksend on télloin ymmartdd, millaisia edellytyksid ja rajoitteita kehittdmistyon
erilaiset ulottuvuudet asettavat rationaaliselle padtdksenteolle.

Elinkeinoeldmin kilpailunéikokulman huomioiminen kunnan maankiyttopolitiikassa -tut-
kimuksessa (luku 5) tarkastellaan maankayttopolitiikan keinoja edistid kilpailua elinkeinoeldmassa.
Kilpailun edistdmisen tavoite liséttiin kevaalld 2015 maankdytto- ja rakennuslain (MRL 132/1999)
tavoitepykéliin. Kun kunnissa sovelletaan lainmuutosta, korostuu kaavoituksen instrumenttien lisaksi
maankdyttopolitiikan kokonaisuus. Kunnilta edellytetddn aktiivista ja avointa maankayttopolitiikkaa,
jonka tuloksena tontteja on monipuolisesti ja riittdvasti sekd kohtuuhintaan tarjolla eri elinkeinotoimi-
joille. Samalla kuntien on kuitenkin huolehdittava, ettei tuoteta kuntataloutta ja yhdyskuntarakenteen
eheyttd vaarantavaa ylitarjontaa. Vaikka maankayttopolitiikan instrumentit kuten maanosto ja ton-
tinluovutus tai maankéyttosopimukset tekevit kunnasta yhtaaltd markkinatoimijan, silld on toisaalta
myo0s perustavanlaatuisempi rooli markkinoiden institutionaalisena jérjestdjand. Tastd nakokulmasta
katsottuna kunnan ei tulisi suunnata huomiota pelkéstddan yksittdisen kaavan vaikutuksiin yksittéisten
alojen kilpailuun, vaan tarkastella kokonaisvaltaisesti alueellisten markkinoiden toimintakykyé ja
kestavyyttd eri toimialojen ja niiden tarjonta-kysyntdsuhteiden kannalta. Yksittdisten kaavojen osalta
kunnan lakisddteisend arviointitehtdvana on kaavan kilpailuvaikutusten arvioiminen silloin, kun ndma
ovat merkittavid.

Téaydennysrakentaminen kaupunkisuunnittelun haasteena -tutkimuksessa (luku 6) pohdi-
taan, milla tavalla/tavoilla tdydennysrakentamisprosesseja voitaisiin sujuvoittaa, sekd yleisemmalla
tasolla, miten tdydennysrakentamista ja yhdyskuntarakenteen eheytymistd voitaisiin parhaiten edistéa.
Tutkimusta varten on haastateltu 12 alan keskeisté toimijaa sekd hyodynnetty tuoretta tutkimus- ja
selvitystietoa.

Tutkimuksessa kuvataan ensin tdydennysrakentamisen vaikutuksia julkiseen talouteen. Sen
jélkeen tarkastellaan tdydennysrakentamisen méirittelyjd ja ominaispiirteité ja todetaan, ettd tdyden-
nysrakentaminen poikkeaa usein prosessina perinteisestd” uudisrakentamisesta. Osatutkimuksessa
kuvataan tdydennysrakentamista eri toimijoiden ja heiddn motiiviensa nakokulmasta; tarkastellaan,
miksi tdydennysrakentamista tehddan tai miksi siithen ei ryhdyta tai sitd jopa vastustetaan. Kuvataan
my0s tdydennysrakentamisen suurimpia ongelmia ja pullonkauloja sekd sitd, miten néitd pullonkaulo-
ja voitaisiin vdhentda tai poistaa. Keskeisid parannusehdotuksia ovat muun muassa tdydennysrakenta-
misen suunnittelu ja toteuttaminen laajempina alueellisina kokonaisuuksina seka eri viranomaistoimi-
joiden yhteistyon parantaminen niin, ettd haetaan tietoisesti yhteisid tavoitteita ja toimintatapoja. Seka
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ammattimaisten ettd kertarakennuttajien nakokulmasta tarvittaisiin enemmén “’tietoa ja apua yhdeltad
luukulta” sekd ennakoitavuutta prosesseihin. Tarkedd on myds kuunnella alueen asukkaita. Lisdksi
useisiin maank&ytdn suunnittelun, rakentamisen, rakennuttamisen ja verotuksen normeihin kaivataan
muutoksia. Néistd tosin monet ovat parhaillaan tutkittavana.

Osatutkimuksen lopuksi pohditaan tdydennysrakentamista suhteessa suomalaisiin asumisen
arvoihin. Todetaan, ettd tdydennysrakentamisessa torméatian asumiseen liittyviin ”syviin arvoihin”
ja arvostuksiin, joiden pohjalta asuntopolitiikka sekd monet asumisen, maankdytdn suunnittelun ja
rakentamisen instituutiot ovat historiallisen kehityksen tuloksena rakentuneet.

Alueellinen segregaatio ja viestorakenteen muutokset -tutkimuksessa (luku 7) késitellddn
tilastoaineistojen pohjalta véiestorakenteen eriytymisté erilaisten piirteiden suhteen suurilla kaupun-
kiseuduilla. Tutkimuksen painopiste on etnisessd eriytymisessd, mutta siind tarkastellaan my6s muita
eriytymisen ulottuvuuksia, kuten sosioekonomista ja kotitaloustyyppien eriytymista. Tarkastelu
kohdistuu sekéd seudulliseen eriytymiseen (keskuskaupungit — ympéryskunnat) ettd keskuskaupunkien
sisdiseen segregaatioon.

Tutkimuksessa havaittiin maahanmuuttajavieston asumisen keskittyneen selvésti suuriin
kaupunkeihin: yksistddn padkaupunkiseudulla heistd asuu noin puolet. Tulosten mukaan lahes kai-
killa seuduilla keskuskaupungin ja ympéryskuntien véestérakenteen eriytyminen on varsin selvaa.
Keskuskaupungeissa asuu suhteellisesti enemmaén vieraskielisié, pienituloisia, tydttomia ja lapsetto-
mia talouksia kuin ympéryskunnissa. Kun tarkastellaan kaikkia vieraskielisid yhtend ryhméné, useim-
missa kaupungeissa sisdinen segregaatio ei ole kovinkaan jyrkkéa eikd se ole jyrkentynyt kymmenen
vuoden takaisesta. Segregaation aste kuitenkin vaihtelee huomattavasti eri maahanmuuttajaryhmien
vililld ja myds kaupunkien vélilld ilmenee selvid eroja. Etniselld ja sosioekonomisella segregaatiolla
on lahes kaikissa kaupungeissa keskindinen riippuvuus: korkean maahanmuuttajaosuuden asuinalueet
ovat yleenséd samalla my®s pienituloisia alueita.

Hankkeessa kdytetyt tutkimusmenetelmat

Tutkimuksessa on hyodynnetty sekd méaarallisid ettd laadullisia tutkimusmenetelmid, jotka on kuvattu
osatutkimusten yhteydessé. Tarkeimmat menetelmét ovat olleet:

»  Kirjallisuusanalyysi eli olemassa olevan tuoreen tutkimus- ja selvitystiedon kartoitus ja
analyysi sekd suppeahkot kansainviliset vertailut joistakin alateemoista (yhdyskuntaraken-
teen ohjaus, kilpailun edistaminen, segregaatio).

*  Asiantuntijahaastattelut. Osa puolistrukturoituja teemahaastatteluja, osa laajemmalle asian-
tuntijakokoonpanolle toteutettuja ryhméhaastatteluja. Osan aineistosta muodostivat vuonna
2014 tehdyt, MAL-sopimusmenettelyd koskeneet haastattelut. Tyopajatyoskentely ja sen
tuottaman tiedon analyysi ja jatkokehittdminen osatutkimusten vilisend yhteistyona

» Tilastollinen analyysi, jossa on hyddynnetty Tilastokeskuksen aluetietokantaa.
Tutkimuksessa on hyodynnetty olemassa olevaa kirjallista tutkimusaineistoa sekd hankittu uutta tilas-
toaineistoa. Uuden aineiston keruu ja kisittely ovat tapahtuneet hyvien tutkimuseettisten periaatteiden
mukaisesti.

Yhtend keskeisend tyotutkimusmenetelméind sekd vuorovaikutuksen vélineend on kdytetty niin
sanottua yhteiskehittelyn periaatetta. Tassd hankkeessa se on tarkoittanut tutkijoiden, tilaajan edus-
tajien, yhteistyokumppaneiden sekd sidosryhmien toteuttamaa tavoitteellista yhteistyotd tutkimus-
kysymysten ratkaisemiseksi. Yhtena keskeisend tavoitteellisena yhteiskehittelyn osallistujaryhména
ovat olleet kaupunkien ja kaupunkiseutujen edustajat. Yhteiskehittelyd on toteutettu tutkimuksen
aikana jérjestetyissd kutsu-tyopajoissa, ohjausryhmén kokouksissa seké tutkimuskonsortion sisdisissa
tyOpajoissa.

Yhteiskehittely on ollut luonteeltaan proaktiivista. Se on mahdollistanut tutkimustulosten ja
ideoiden esittelyn, testaamisen ja edelleen kehittelyn. Verkostoinut tydtapa on motivoinut konsortion
osapuolia haastavien teemojen késittelyssd ja mahdollistanut samanaikaisesti sekd kokonaisvaltaisen/
holistisen ettd temaattisesti syvéllisen nikemyksen muodostumisen. Yhteiskehittely on ollut myds
tilaajan (VNK) suosittelema viestintimuoto. JULMA-hankkeen projektipdillikko on osallistunut
tilaajan jédrjestdmain yhteiskehittely-koulutukseen.
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Hankkeen tekijat

JULMA-hankekonsortion ovat muodostaneet Aalto-yliopiston Maankayttdtieteiden laitoksen YTK:n
tutkimusryhmé, Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulu seké valtakunnallinen maankéyton, asu-
misen ja litkenteen kehittdmisverkosto (MAL-verkosto).

JULMA-hanketta on koordinoinut YTK. Hankkeen vastuullisena johtajana on toiminut stra-
tegisen kaupunkisuunnittelun professori Raine Mdntysalo Y TK:sta. Projektipaallikko, tutkija Sari
Puustinen on koordinoinut hanketta ja vastannut loppuraportin tuottamisesta. Liséksi tutkijoina ovat
toimineet Jukka Hirvonen, Vesa Kanninen ja Hanna Mattila Y TK:sta. Tampereen johtamiskorkea-
koulun osuudesta ovat vastanneet kunnallistalouden professori Jarmo Vakkuri, aluetieteen dosentti
1lari Karppi, seké tutkija lina Sankala. MAL-verkoston osuudesta, muun muassa tydpajojen jarjesté-
misestd ja nettisivuista, ovat vastanneet projektipaéllikkod Tero Piippo ja erikoissuunnittelija Kati-
Jasmin Kosonen.

Liséksi hankkeen yhteistyokumppanina (ilman rahoitusosuutta) on toiminut Uudenmaan liitto,
yhteyshenkildini maakunta-arkkitehti Kristiina Rinkinen ja erityisasiantuntija Satu Akerblom.

Hankkeen kulku

JULMA -tutkimushanke toteutettiin reilun vuoden mittaisena loppuvuodesta 2014 vuoden 2015
loppuun.

Hanketta koordinoi tilaajan asettama ohjausryhmd, johon kuuluivat ymparistoministerion
edustajat Juha-Pekka Maijala, Olli Maijala, Juhana Rautiainen, Timo Saarinen ja Timo Turunen.
Ohjausryhmai kokoontui hankkeen aikana kuusi kertaa. Hankkeen lopulliset tavoitteet, painopistealu-
eet ja aikataulu méériteltiin ohjausryhmén ensimmaisessa kokouksessa 6.10.2014.

Hanke eteni siten, ettd osatutkimukset toteutettiin itsendisind kokonaisuuksina, mutta koko prosessin
ajan toisiinsa peilaten ja ndkokulmia verraten. Olennainen osa tutkimusprosessia oli hankekonsortion
tutkimusyhteisty0, jossa etsittiin hankkeiden ja ndkokulmien yhteyksid. Tutkimuskonsortio kokoontui
hankkeen aikana keskindiseen tydskentelyyn yhteensda kymmenen kertaa.

Lisdksi olennainen osa hanketta olivat tydpajat, joissa tutkimuksen tekijat, tilaaja, alan asiantun-
tijat ja tutkimuksen mahdolliset hyodyntdjat tyostivit tutkimusteemoja yhteiskehittelyn periaatteilla.

Hankkeen péaétosseminaari pidettiin ympéristoministerion Pankkisalissa 3.12.2015. Tilaisuuden
ohjelma ja osallistujalista ovat timén raportin liitteina.

Tyopajat

Aalto-yliopiston, Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulun sekd MAL-verkoston yhteistydna
toteutettiin neljd (4) tydpajaa kevién ja alkukesdn 2015 aikana. Temaattisesti suppeampia, osahank-
keille yhteistd késitejarjestelmad sekd metodologisia ja menetelmallisid valintoja ettd raportoin-
nissa painottuvia nikokulmia kisittelevia tyOpajoja jarjestettiin vuoden 2015 aikana lisdksi kaik-
kiaan kahdeksan, joista kaksi Otaniemessi, nelja Tampereella (kaksi Tampereen kaupunkiseudun
Seututoimistolla ja kaksi yliopistolla) ja kaksi Uudenmaan liitossa.

MAL-yhteistyon ja hallinnon kehittiimisen tulevaisuuskuvat -skenaariotyopaja jarjestettiin
keskiviikkona 11.3.2015 Kuntatalolla Helsingissd. TyOpajan tavoitteena oli arvioida MALPE-
yhteistyon sekd yhdyskunta- ja kuntarakenteen kehittdmiskysymyksia tulevaisuusperspektiivistd
ja yhta hallituskautta pidemmalle. Tydpajan punaisena lankana ja peruskysymyksena oli: Miten
eri hallintojdrjestelyilld voidaan tukea kaupunkiseutujen fiksua kasvua, strategista adaptiivisuutta
Jja vastuullisuutta resurssien kdytdssd? TyOpajan sisédlto ja kohderyhma suunniteltiin yhteistydssa
Kuntaliiton koordinoiman KuVa-hankkeen kanssa. Tyopaja jakaantui alustuksiin ja ryhmétydna
tapahtuvaan keskusteluun. Alustuksissa pohdittiin muun muassa Paras-kaupunkiseutusuunnitelmien
jélkeistd aikaa, MAL(PE)-aiesopimusten tulevaisuutta ja rationaalisen yhdyskuntasuunnittelun reuna-
ehtoja ja kehitysnakymid kansainvélisestd perspektiivistd katsottuna.

Ty0pajassa pohdittiin kolmeen kaupunki- ja seututason hallintotasoskenaarioon (metropolimalli,
seutukaupunkimalli ja kuntayhteistydmalli) jakautuneina ryhmind mallien ndkymia ja toteutumis-
mahdollisuuksia suhteessa strategisesti eheyttdvain kaupunkikehitykseen liittyviin fiksuun kasvuun,

14 VAHDOLLINEN ALATUNNISTE



strategiseen adaptiivisuuteen ja vastuullisuuteen resurssien kdytdssa. Metropolimallilla tarkoitettiin
tdssd kaksitasoista hallintoa, jossa metropolitaso vastaisi muun muassa maankéyttopolitiikasta, lii-
kennejérjestelmasuunnittelusta ja toisen asteen koulutuksesta. Metropolin siséllé olisi useita palvelu-
kuntia, joiden vastuulla olisi paivdhoito, peruskoulu, liikunta ja kulttuuri. Molemmille hallintotasoille
valittaisiin vaaleilla valtuusto, mutta verotusoikeus olisi metropolilla. Seutukaupunkimallilla tarkoi-
tettiin yksitasoista hallintoa koko kaupunkiseudun kattavan kunnan muodossa. Osallisuutta vahvis-
tettaisiin kunnanosavaltuustoilla. Kuntayhteistyomallilla tarkoitettiin vapaachtoista kuntayhteistyoté
ja sopimuspolitiikkaa kuntien ja valtion valilld ottaen yksityisen ja kolmannen sektorin vahvemmin
mukaan (investoijat ja toteuttajat, legitimaation vahvistaminen).

Kolmen ryhmin keskustelujen pohjalta muodostettiin yhteenveto, jota kaytettiin myos yhteiske-
hittelyn pohjana seuraavissa tyOpajoissa seka lopulta raportoinnin apuna. Ryhmékeskustelujen pohjal-
ta seutukaupunkimallia pidettiin joustavimpana ja siitd 16ydettiin eniten vahvuuksia ja kehittymisen
mahdollisuuksia. Toisaalta tyOpajassa korostettiin seudullisuuteen kypsymisen hitautta, kaupunkiseu-
tujen ongelmien keskindista erisuhtaisuutta ja laajojen seutujen osalta my0s sisdistd erilaisuutta.

Seminaariaineistot, mukaan lukien tydryhmityoskentelyn tulokset 16ytyvit linkisté: http://www.
mal-verkosto.fi/tilaisuudet/julma_skenaariotyopaja_11.3.2015 (osallistujat liitteend).

Kevéin toinen tyopaja, Palvelujen saatavuus ja yhdyskuntarakenne: talouden ohjaus ja maan-
kéyton suunnittelu pidettiin Tampereen yliopistolla torstaina 21.5.2015. Tydpajan tarkoituksena oli
esitelld ja testata Tampereen yliopiston osahankkeen Pddtiksenteon sudenkuopat: Julkisen talouden
tuloksellisuus ja yhdyskuntarakenteen kestdvyys alustavia tuloksia. TyOpajassa testattiin yhdessa
osallistujien kanssa ndkdkulmaa: Kuinka suunnitella vihemmill resursseilla parempaa toiminta- ja
elinymparistod? Tydpaja toteutettiin kahden kierroksen iteratiivisena prosessina, jonka ensimmadisella
kierroksella hahmotettiin palvelujirjestelmén ja maankdyton suunnittelun keskeisimpia ongelmia
ja haasteita. Osallistujat jakautuivat kahteen tydryhmaéin, joille asetettiin seuraavat kysymykset: 1)
kuinka maankaytto haastaa hyvéan julkistalouden ja 2) kuinka julkistalous haastaa hyvin maankayton.
Néin talousndkokulmasta problematisoitiin maankéyttoratkaisuja ja niissé tyypillisesti esiin nousevia
ongelmakobhtia, ja maankayttondkokulmasta vastaavasti ratkaisuja, joita tehdédén ja/tai perustellaan
kuntatalouden kestdvyyden turvaamisella. Toisella kierroksella haettiin oman ryhmén nakoékulmasta
ratkaisuja toisen ryhmaén esittdimiin haasteisiin. Ryhméjako sdilyi samana, jolloin maankéyttoryhma
etsi ratkaisuja talousryhmin paikantamiin maankéyttdhaasteisiin ja talousryhmé maankayttoryhmén
paikantamiin taloushaasteisiin.

Ryhmaétyomateriaalit 16ytyvét linkistd: http://www.mal-verkosto.fi/tilaisuudet/palvelujen_saata-

vuus_ja_yhdyskuntarakenne julma workshop 21.5.2015 (osallistujat liitteend).

Kolmas tyopaja, Alueiden kiyton suunnittelun vaikutukset terveen kilpailun edellytyksiin
ja yhdyskuntarakenteen taloudelliseen kestivyyteen pidettiin ympéaristoministeriossa keskiviik-
kona 27.5.2015. TyOpajaan kutsuttiin edustajia muun muassa kunnista, Kuntaliitosta, maakunnan
liitoista, ELY-keskuksista, Kilpailu- ja kuluttajavirastosta, Kuluttajatutkimuskeskuksesta ja ymparis-
toministeriostd. Tyopajassa kuultiin ensin JULMA-tutkimusryhmén teoreettisia tulokulmia alueiden
kayton ohjauksen ja kilpailun edistimisen osittain jannitteiseen suhteeseen, jonka jilkeen Kouvolan
edunvalvontapaéllikon tehtévistd hiljattain eldkkelle jadnyt Hannu Koverola kommentoi maankayton
suunnittelulle asetettuja kilpailun edistimisen tavoitteita suhteessa maankdyton suunnittelun muuhun
tavoitteistoon kiytannon kuntasuunnittelun ndkdkulmasta. Alustusten jilkeen kdytiin keskustelua
muun muassa seuraavista teemoista: Miké on kilpailun edistimisen suhde yhdyskuntarakenteen talou-
delliseen kestdvyyteen? Milléd toimialoilla tai markkinoilla kaavoituksen kilpailuvaikutuksia tulisi
erityisesti tarkastella? Miten kilpailuvaikutukset tulisi ottaa huomioon alueidenkéyton ohjauksen eri
vaiheissa (maakuntakaavoitus, yleiskaavoitus, maanhankinta, asemakaavoitus, tontinluovutus, maan-
kayttésopimukset, suunnitteluvaraukset) ja millaisia hyvid esimerkkeja kdytannon kentéltd 16ytyy
kilpailun edistdmisen ja maankéyton suunnittelun muiden tavoitteiden yhteensovittamisesta? Lisdksi
keskusteltiin yleiselld tasolla markkinoiden stabiliteetin takaamisen (joka on kaavoituksen perinteinen
alkujuuri) ja markkinoille padsyn helpottamisen vélisesté jannitteestd. Tilaisuudessa kuultiin myos
Kilpailu- ja kuluttajaviraston tekeilld olevasta ohjeistuksesta koskien kilpailuvaikutusten huomioimis-
ta kaavoituksessa. (Tydpajan osallistujalista liitteend.)
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Neljas tydpaja oli tutkimusryhmiin sisdinen késite- ja kirjoitusseminaari, jossa hyddynnettiin
aiempien tyOpajojen antia. Tadma tyOpaja jarjestettiin Fiskarsissa 4.-5.6.2015. Aiemmat, maalis-
kuun ja toukokuun ty6pajat toimivat kokonaisuudessaan tutkimuksellisen eksploraation vélineina.
Toisin sanoen ne auttoivat osaltaan jasentdméén tutkimusasetelmaa ja suuntaamaan kysymyksen-
asettelua teemoihin, joita niihin osallistuneet kdytdnnon soveltajat pitivit keskeisimpind JULMA -
kokonaisuudessa. Aiempien tydpajojen toteutusmetodit oli tiukasti strukturoitu, mutta niissi toteute-
tut ryhméprosessit sallivat tutkimusryhmén ohjautumisen osin uusien tai tarkentuneiden kysymysten
adrelle. Toukokuussa Tampereella pidetyn, palvelutuotannon ja yhdyskuntasuunnittelun ndkékulmia
yhdistelleen tyOpajan tulokset pilkottiin 1dhes sadaksi erilliseksi palvelujérjestelmid ja maankayt-
tod kasitteleviksi kisitteeksi tai lyhyeksi argumentiksi jotka muodostivat pohjan tutkimusryhmén
Fiskarsissa pitimalle sisdiselle seminaarille. Tdssd seminaarissa materiaali prosessoitiin ongelma-
perustaisen oppimisen (problem-based learning, PBL) menetelmin. Samalla aiempien workshopien
tuotokset ankkuroitiin JULMA-hankkeen yhteiseen tarkastelukehikkoon. Tydskentelyn perusteella
paétettiin tutkimusraportin rakenne ja sovittiin kesén mittaan alkaneen kirjoitusprosessin teknisista ja
toimituksellisista yksityiskohdista.
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2.1

Yhdyskuntarakenteen
ohjaaminen ja kaupunkiseutujen
kehittaminen

Vesa Kanninen

Johdanto

Tédmén tutkimusosion tavoitteena on selvittdd alueidenkéyton ohjaus- ja suunnittelujérjestelmén toi-
mivuutta, tunnistaa vaikuttavimmat ohjauskeinot ja olennaisimmat esteet ohjauskeinojen kéytettavyy-
delle, seki pohtia kaupungin ldheisen maaseudun maankiyton suunnittelun erityiskysymyksié.

Tutkimusosiossa on kéytetty tutkimusmetodina tulkitsevaa dokumenttianalyysia. Aineisto on
seulottu vuosina 2000-2015 tuotetuista, HELDA-julkaisutietokantaan tallennetuista julkishallinnon
dokumenteista, keskittyen ympéristdhallinnon raportteihin, seké julkishallinnon politiikkadoku-
menteista. Dokumenteista tarkempaan analyysiin on valittu ne, jotka olennaisilta osiltaan siséltavat
nimenomaan alueidenkédyton ohjauksen ja suunnittelun kysymyksia. HELDAsta poimittiin 342
raporttia. Tarkempi aineisto késittdd 31 dokumenttia (liite 5).

Tassa tutkimuksessa analyyttisena tyokaluna kdytetddn muun muassa niin sanotun strategisen
eheyttimisen sddtokolmiota. Tdéma konseptuaalinen kehikko koostuu kolmesta toimintaulottuvuudesta
(strateginen adaptaatio, fiksu kasvu ja resurssivastuullisuus) joiden optimaalisen yhdistdmisen kautta
tulisi 10ytdd tehokas, kestdva ja joustava strategisen eheyttdmisen malli, sekd kolmesta haasteesta/on-
gelmasta (optimoinnin osittaisuus, koordinoimattomuus ja pidikkeettomyys), joiden tunnistaminen ja
vilttdiminen osaltaan toteuttaa eheyttdmispyrkimyksié. Ndiden ymmartdmiseksi téssé osatutkimukses-
sa kdytetddn muun muassa Maarten Hajerin (2003) késitettd institutionaalinen epdselvyys, joka viittaa
sekd uusien politiikan tilojen muodostumiseen perinteisten rinnalle ettd toiminnan entistd selvemman
siirtymisen ndiden uusien tilojen ja vanhojen hierarkioiden muodostamaan avoimeen verkostomai-
seen kompleksiin, jossa proaktiivisuus, tekeminen ja uskottavuus ovat yhté térkeitd kuin laillisuus,
legitimiteetti ja mandaatti vanhassa, byrokraattisessa hallintojérjestelméssé. Talloin kyse on myds
entistd enemman tiedon tuottamisen tavoista ja tavoitteista (Davoudi 2015, Naess ym. 2013), joiden
kautta voidaan lisétd sekd tiedollisia perusteluja ettd ymmarrystd suunnittelun keinoista, tarkoituksesta
ja paamaaristd (vrt. Davoudi ja Strange 2009).

Neoliberaaliksi kutsutun yhteiskuntapoliittisen suuntauksen on sanottu tarkoittavan muun muas-
sa valtion roolin pienentdmistd ja valtion irtautumista niisté tehtdvistd, joita sen ei ole valttimatonta
hoitaa. Jo pitkddn on puhuttu ”y6vartijan” roolista. Suomalaisessa alueiden kdyton suunnittelusta
kiydyssé keskustelussa on ollut havaittavissa samanlaisia ddnenpainoja. Téssi julkaisussa, téssikin
luvussa viitataan muun muassa ympéristohallinnon tehtdvien muutokseen ja muutospaineisiin —
suuntaan joka néyttéisi olevan neoliberaalin trendin mukainen. Tdméa ndkemys onkin yhdestd niakd-
kulmasta perusteltu. Suunnittelujirjestelmén kokonaisarviointi on osoittanut, ettd jarjestelmé kaipaa
valtion ldsndolon keventdmistd tietyissd kohdissa, ja siirtymistd raameja laajemmin ja vapaammin
madrittdvadn toisissa. Toisaalta jarjestelmén liiallista keventdmistékaén ei voi pitdd perusteltuna,
sillda monimutkaistuvan toimintaympariston asettamat entistd moninaisemmat haasteet ja laajenevien
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toimija- ja toimintaverkostojen hallinnan kysymykset vaativat selkeitd, osin ehké nykyistd tiukempia-
kin ohjausponnisteluja.

Alueidenkdyton suunnittelujarjestelmasta

Suomalainen alueidenkdyton ohjauksen tdménhetkinen jérjestelmé on syntynyt pitkélti 1990-luvulla
tunnistettujen maankdyton ja aluerakenteen kehittdmispaineiden ohjaamana. Jo 1990-luvulla kaupun-
kiseudut nousivat keskeiseen rooliin aluerakenteen polarisoitumiskehityksen myota. Jarjestelmassa
tdma kaupunkiseutujen kehittdmisen keskeisyys suhteessa perinteiseen aluepolitiikkaan ei kuitenkaan
ole vahvasti ndkyvissd. 1990-luvun aluepolitiikka haki linjaansa muun muassa alueiden kayton ja
alueellisen kehittdmisen eriyttimisen kautta. Siind missd ymparistd- ja siséministeriot harjoittivat
epamuodollista kaupunkipolitiikkaa suurilla kaupunkiseuduilla, nykyisen alueidenkdyton lainsédadan-
non sisdlloissd on pitdydytty hierarkkisessa lahestymistavassa, joka keskittyy hallinnollisten kokonai-
suuksien puitteissa tapahtuvaan sdintelevdian kaavoitukseen.

Keskittyessddn hallinnollisiin tasoihin tdima ldhestymistapa jattda sivuraiteelle toiminnalliset
seudut ja kaupunkiseudut seka késitteind ettd toiminnan kenttind. Kaupunkipolitiikan kehittyminen,
ensin hallinnon sisdisend retoriikkana ja poliittisena puheena, myohemmin konkreettisesti esiin muun
muassa padkaupunkiseudun yhteistyovaltuuskuntalain (YTV-laki) ja kansallisen kaupunkipolitiikan
valmistelun kautta, ei juurikaan vaikuttanut alueidenkdyton jarjestelméaén. Sen sijaan alueellinen
(kaupunkiseutujen) kehittdminen vietiin suurelta osin erilleen alueiden kiytosti. Seutuistuvaa kehi-
tystd on pyritty hallitsemaan maakunnallisella kaavoituksella, jossa toiminnallisten alueiden rinnalla
kulkee kuitenkin ajatus kunnallisen tason ratkaisujen pohjustamisesta ja sopimisesta. Néin seudulliset
kysymykset ovat saaneet usein viistyd kunnallisten toivelistojen tieltd. Viime vuosien kaupunkiseu-
tuistumiskehityksen sekd supistumisen/taantumisen retoriikan ja todellisuuden myo6td maakunnallinen
suunnittelu on kuitenkin ottanut askelia suuntaan, joka tunnistaa myds toiminnallisia spatiaalisuuksia.

Kaupunkiseutujen maankéyton kehittiminen on toki nostettu osaksi maankayton suunnittelua
uuden maankdaytto- ja rakennuslain (1999) my6td syntyneissd valtakunnallisissa alueidenkdyttdtavoit-
teissa (VAT), erityisesti niiden uudistamisen (2009) my6td. Maakuntakaavoitusta on joissain tapauk-
sissa hyodynnetty kaupunkiseututasoisen suunnittelun kdynnistijéni, huolimatta tdstd aiheutuneista
jénnitteistd niin maakunnan kuin kaupunkiseudunkin tasoilla.

Kaupunkiseutujen strategiselle maankdyton suunnittelulle on 2000-luvulla muodostunut seka
paineita ettd edellytyksid. Yhtdaltd maankdytto- ja rakennuslaissa on sekd huomioitu padkaupunkiseu-
dun erityisasema ettd mahdollistettu ylikunnallinen suunnittelu kuntien yhteisen yleiskaavan kautta.
Huolimatta lupaavasta alusta on yhteisten yleiskaavojen laatiminen jaanyt vahaiseksi. Yhteisen
yleiskaavan ongelmana on pidetty sen teknisti ja poliittista ty6layttd. Kaupunkiseutujen kiistakysy-
myksien ratkominen laillisesti sitovan kaavan kautta on tuntunut vaikealta, ja kaavan vahvistamisme-
nettely on tuonut oman haasteensa timén ohjauskeinon kéytettdvyyteen.

Vuosituhannen alussa vahvistuivat erilaiset yhteistyon muodot, esimerkiksi suurten kaupunkien
(nk. kuutoskaupunkien) epévirallinen yhteistyd ja alueellinen kehittdmistyd ns. PPP- eli julkis-yksi-
tyiselld -yhteistyomallilla Seutuhallintokokeilu antoi osaltaan eviiti kaupunkiseudun kysymysten hal-
linnointiin. Ns. PARAS-laki méérisi 2000-luvun loppupuoliskolla 17 kaupunkiseudulle seudullisen
suunnitteluvelvoitteen, jonka avulla kuntien piti osoittaa, miten seudullista yhteistydtd maank&yton,
asumisen ja liikenteen (MAL) suhteen edistetdén. Viime vuosina kaupunkiseutujen yhteistyon valti-
ojohtoiseen kehittimiseen kaavailtiin muutosta myos lakiin perustuvan yhteistyoselvitysmenettelyn
kautta, mutta tdiméd muutos on jadnyt kuntasektorin muiden uudistusten jalkoihin. Erityisesti PARAS-
lain yhteistyovelvoitteen liikkeellepanemana on joillain kaupunkiseuduilla alettu toteuttaa maankay-
ton, asumisen ja liikenteen strategista MAL-suunnittelua. Tima on tapahtunut ensin epévirallisesti
verkostoitumalla ja vakiinnuttamalla MAL-yhteistyd kdytantoihin ja sen jdlkeen astetta virallisemmin
rakennemalliyhteistyon kautta (Kanninen & Akkila 2015; Méntysalo ym. 2014). Koheesio- ja
kilpailukykyohjelman my6ta MAL-suunnittelun tueksi on kehittynyt myds kansallinen verkosto.
Rakennemallitdiden ympdérille syntynytté strategista yhteistyon ja siséllllisten kysymysten kehitysta
on pyritty edesauttamaan kaupunkiseutujen ja valtion vélisten MAL-aiesopimusten kautta.
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Ohjausjarjestelman ominaisuudet

Alueidenkéyton ohjausjéarjestelméé luonnehtii systeemisyys. Télld tarkoitan sité, ettd jarjestelméasta
on pyritty tekemédn (hierarkkisesti) toimiva kokonaisuus, jonka osat sopivat toisiinsa ja tdydentavit
toistensa toimintaa. Parhaiten timé pyrkimys on ndhtévissa kaavajarjestelmissd, jossa ylemmanta-
soinen kaava ohjaa velvoittavasti alemmantasoisen kaavan laatimista. Ndin on luotu hierarkia, jossa
maankdyton ratkaisujen on tarkoitus tdsmentyé ja tarkentua kaava kaavalta. Samalla on kuitenkin
muodostunut jarjestelma, jonka toimivuus edellyttié kaikkien osien toimivuutta ja yhteensopivuutta.

Valtion rooli alueidenkdyton ohjaajana on moninainen. Yhtiéltd alueidenkdyton suunnittelun
lakiperusta ohjaa kaavoitusjarjestelméin toimintaa maakunta- ja kuntatasolla. Toisaalta valtio oh-
jaa kuntien toimintaedellytyksid ja maankdyton suunnittelun puitteita useiden sektoripolitiikkojen
spatiaalisten suunnitelmien ja kunnallistalouden ohjauksen kautta. Kolmanneksi, valtiotoimijoilla
on mahdollisuuksia tehdé uusia, alueidenkdyton lakiperustaisen jarjestelmén ulkopuolisia avauksia
alueidenkéyton ohjaukseen.

Vaikka valtakunnallinen politiikka ohjaakin ndin monin tavoin kuntatasolla konkretisoituvaa ja
kuntien kaavoitusmonopolin kautta ilmenevéa paikallista maankéyttopolititkkaa (maankayton stra-
tegiat, maankdyton suunnittelu ja kaavoitus, maapolitiikka, rakentamisen ohjaus), kunta voi kiytan-
ndssd madritelld spatiaalisen suunnittelunsa suuntaviivoja, suunnitteluperiaatteita ja maankayttoaan
huomattavan vapaasti. Taméan takaa myds osaltaan perustuslain, kuntalain ja sektorilainsddadéantdjen
muodostama kunnallisen itsehallinnon lakiperusta (vrt. Kanninen ja Akkila 2015).

Kuntarakenne on omalta osaltaan tehnyt toiminnallisiin alueisiin perustuvasta maankayton
suunnitteluyhteistyostd haastavaa. Kaupunkiseuduilla keskuskaupunkien ja kehyskuntien eriarvoi-
nen asema ja kilpailu asukkaista ja yrityksistd yhdistettyna paikallisiin historiallisiin kysymyksiin
ovat luoneet monelle kaupunkiseudulle epdluottamuksen ja eripuran ilmapiirin (Hytdnen ym 2012).
Toisaalta sektoreiden ja hallintokuntien vélilld on monesti korkeampia esteitd kuin kuntien valilld (vrt
Maintysalo ym. 2010), eivétka hallintokunnat tunne muiden hallintokuntien toimintamalleja ja suun-
nittelukdytidntdjd kovin hyvin sen paremmin oman kunnan sisélld kuin naapurikunnistakaan. Seka
sektori- ettd kuntarajat ylittavéssd yhteistyossa tarkeita tekijoitd ovat luottamus, avoin suunnittelun ja
paitoksenteon ilmapiiri, sekd muutosten ennakoitavuus. Yhteistyon lisdéntyminen ja uusien ohjaus-
keinojen esiinmarssi (ks. esim. Méntysalo & Kosonen, téssé julkaisussa) ovatkin alkaneet muuttaa
kaupunkiseutujen suunnitteluretoriikkaa yhteisié intressejd korostavaksi.

Institutionaalisen epaselvyyden mielessé valtion roolissa keskeisend osana alueidenkdyton
suunnittelujérjestelmad ndhddin tapahtuneen perustavanlaatuisia muutoksia. Perustellusti voidaan
sanoa valtion roolin ”liudentuneen” monellakin saralla. Samalla on kuitenkin huomattu (kuten timén-
kin julkaisun artikkelit tuovat eldvésti niakyviksi), ettd itse alueidenkdyton suunnittelu on muuttunut.
Lakisdéteisen jarjestelmén sisdén, ohelle ja tietyissd tapauksissa tilalle on muodostunut kasvava
joukko uusia kdytantoja, periaatteita ja verkostoja. Namé ovat seké ottaneet osia vanhan jérjestelmén
tehtévistd ettd luoneet kokonaan uusia palasia alueidenkdyton suunnitteluun. Ndin “vanha” nikemys
alueidenkdyton suunnittelun jarjestelméstd on joutunut institutionaalisen epdselvyyden sumuun. Tadma
jarjestelméatason muutos ehdollistaa valtion roolin késittelya sekd kokonaisuudessaan ettd suhteessa
yksittéisiin jarjestelménosiin.

Valtion roolin muuttuminen on néhtévissd jo ohjauskokonaisuuden muutoksessa. Vield muu-
tama vuosi sitten (kuva 1) eri ohjauksen muotoja kasiteltiin yhtend “’palettina” josta valtio ikddn
kuin voisi halutessaan valita eri tarpeisiin sopivia “’véreja”. Téllainen “’systeeminen” ldhestymistapa
soveltuu kuitenkin vuosi vuodelta yhd huonommin ylla kuvatun kaltaisen tilanteen ymmaértdmiseen,
hallinnointiin ja hallintaan. Ohjauskeinojen kéyton motiivit nousevat yhd enemmain tilanteisista ja
yksittéisistdkin tarpeista, jotka puolestaan motivoituvat yhd enemmain lyhyen aikavilin poliittisten va-
lintojen kautta. Ohjaus on yhd enemmaéan monimutkaistuvan maailman erillisten tulipalojen sammutta-
mista. Ohjauspaletista ollaan siirtyméassa ohjauskimaraan (kuva 1).
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Kuva 2.1. Jarjestelmaspesifista ohjauspaletista tilannekohtaiseen ohjauskimaraan. Ohjauskima-
rassa tietyssa tilanteessa vaikuttavat ja “valittavat” ohjauskeinot motivoituvat useista erilaisista
syistd, eika aina ole mahdollista etukdteen hahmottaa, mitkd ohjausmuodot tulevat keskeisiksi

eri tilanteissa.

Toisaalta tdstd institutionaalisesta epdselvyydestd voidaan ndhdd muovautuvan uudentyyppisen oh-
jaustrendin alkutekijoitd. Valtio on itsekin ilmoittanut vahentdvansa hierarkkista valtaansa, tai ainakin
siirtdvénsi sitd omien toimijoidensa kesken, minka toivotaan selkeyttdvéin ohjausta alueidenkayton
suunnittelujérjestelman tiettyjen osien suhteen. Normiohjauksen jonkinasteisen purkupyrkimyksen
rinnalla on vahvistumassa uudenlainen informaatio-ohjaus, jossa mielenkiintoisuudella ja uskotta-
vuudella on entistd suurempi rooli kuntien ja maakuntien toiminnan ohjauksessa. Maankéytto- ja
rakennuslain kokonaisarviointiin ja uudistamiseen liittyen ympéristohallinto on tehnyt ja teettényt
laajasti selvityksid ja ndin luonut uutta, huomaamatontakin informaatio-ohjauksen suuntaa. Tehdyilld
valinnoilla on seurauksensa sen suhteen, millaisena MRL:n uudistustarve ndhddan.

My®6s koko arvioiva ja informoiva ldhestymistapa on ohjausta sindlldan. Yhtdaltd kyse on
monimutkaistuvan maailman ymmartdmisestd, mitd monet ympéristéhallinnon raportit sisalloillddn
viestivétkin. Toisaalta kdynnisséd voidaan arvioida olevan uuden tyyppisen, houkuttelevuuteen ja
tarinallisuuteen perustuvan kaupunkiseutujen strategisen suunnittelun ohjauksen muotoutuminen (vrt.
Maintysalo ym. 2014). Samalla tuotetusta tutkimus- ja selvitysmassasta pyritdan suodattamaan ainek-
sia lainsdadéntdtyohon ja esimerkiksi valtakunnallisiin alueidenkdyttotavoitteisiin. Osana ymparisto-
alan valtionohjauksen pehmeédn ohjauslinjan muotoutumista alueidenkéyton suunnittelun informaa-
tio-ohjaus onkin kehittynyt monimuotoiseksi tiedon tuotannoksi. Uusi malli on myds monitasoinen
ja avoin, miké tarkoittaa sitd, ettd myds maakunnilla ja kunnilla on omat mahdollisuutensa kehittaa
informaatioon perustuvaa rinnakkaista ja kilpailevaakin “’kerrontaa” tillaisen ohjauksen piirissa.

Ehka voimakkain uusi kertomuksellinen suunta on taloudellisen ohjauksen sopimuspohjainen
malli, joka ilmenee niin MAL-aiesopimusten kuin kaupunkiseutujen kasvusopimustenkin kautta (vrt.
Maintysalo ja Kosonen, tissi julkaisussa). Sopimuspohjainen yhteisty6 valtion ja kaupunkiseutujen
valilla MAL-aiesopimusten ja kasvusopimusten muodossa kiinnittdd kaupunkiseudut entista tiiviim-
min valtion talousohjaukseen. Epdmuodollinen rakennemalliyhteisty0, jonka on nihty tarjoavan
mahdollisuuksia ylittd4 ja/tai sivuuttaa hallinnollisen yhteistyon ja formaalin suunnittelujdrjestelméan
karikkoja, on sindlladn muodostunut houkuttelevaksi kaupunkiseudun strategisen maankaytén suun-
nitteluyhteistyon vélineeksi (Méantysalo ym. 2014, Kanninen ja Akkila 2015).

Rakennemallitydlle on kuitenkin muodostunut kaksijakoinen rooli: yhtéaltd mallit toimivat kau-
punkiseudullisten siséll6llisten kysymysten keskustelukenttind ja yhteisten strategisten kysymysten
kehittelyn areenoina. Toisaalta uusi valtionohjauksen “regiimi” tekee niistd yha selvemmin julkisia
investointeja kaupunkiseudulle houkuttelemaan ja perustelemaan tarkoitetun kehittdmisasiakirjan.
Nailld kahdella roolilla ei valttdmétta ole mitenkddn ristiriitainen keskindinen suhde, mutta roolit kul-
jettavat kuntien yhteisié strategisen kehittimisen kysymyksié ohjausjérjestelméssd hieman eri reitteja.
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Rakennemalleissa on tdhdn mennessé korostettu seudullisten kysymysten liittymékohtia kuntien
yleiskaavoitukseen, mutta uudentyyppisessd investointipainotteisessa sopimuspolitiikassa rakenne-
malleista saattaa muotoutua enemmin (kustannus/alueellista/yhdyskuntarakenteellista) tehokkuutta
korostava, seudullisella tasolla pysyttelevé, entistd voimakkaammin ja entistd harvempia strategisia
valintoja ilmentdvé instrumentti. Keskeinen kysymys talloin on, tehddanko strategisia maankayton
suunnittelun valintoja maankayton ja rakenteiden eheyttdmisen vai investointien houkuttelun nako-
kulmasta, ja johtavatko ndma erilaisiin tuloksiin (Kanninen ja Akkila 2015).

Samalla valtio on muovaamassa sekd alueorganisaatiotaan tavalla, joka tdta kirjoitettacssa ei
vield ole tiedossa, ettd kunta- ja palvelurakenteita tavalla, jonka periaatteelliset tavoitteet ovat vasta
muovautumassa. Muutokset on kuitenkin tulossa. Kuntarakenteen reformeista on keskusteltu jo
pitkddn, mutta vapaaechtoisia kuntaliitoksia on tapahtunut melko harvakseltaan. Erityisesti kaupun-
kiseuduilla on seki toteutettu liitoksia ettd on olemassa paineita kuntien yhdistymiseen. Palvelujen
jarjestdmisen turvaaminen lienee useimmiten keskeinen liitoskeskustelua motivoiva tekijéd, mutta
yhdyskuntarakenteen kehittdminen osana kaupunkiseudun kokonaiskehittdmistd on myos tirked
seudullinen kehittdmiskysymys.

Yhdyskuntarakenteen ohjauskeinojen vaikuttavuudesta

Yhdyskuntarakenteen ohjausjérjestelmén muutosta tarkasteltiin edellisessd luvussa. Téssé luvussa
pohditaan yhdyskuntarakenteen ohjauskeinojen vaikuttavuutta ja kéytettdvyytti erityisesti niihin
liittyvien, tunnistettujen ongelmien ja haasteiden kautta. Konkreettisia jarjestelmén haaste- ja ongel-
makohtia on tunnistettu lukuisissa maankéytt- ja rakennuslain toimivuuden arviointiin liittyvissa
hankkeissa ja dokumentoitu hankkeiden raportoinnissa. Tdssa tarkastellaan ensin yhteen vetavésti
esitettyjd ongelmia ja uudistustarpeita. Luvun lopussa kokonaisuutta arvioidaan strategisen eheytté-
misen nidkokulmasta.

Lainséadantdon perustuvien ohjauskeinojen hyddyntdmisen vajavaisuuteen vaikuttaa monia
tekijoitd. Ensinnd, ohjauksen hallinnan ja ohjausjérjestelmén strategisen adaptiivisuuden puutteet
vaikeuttavat ldhtokohtaisesti strategisten valintojen tekoa. Toiseksi, fiksun kasvun toteuttamiseen liit-
tyvét tulkinnallisuudet saattavat vaikeuttaa toimijoiden vilisen integraation syntymistd. Kolmanneksi,
jérjestelmén resurssivastuullisuuden vajavaisuudet johtavat jarjestelmén kannalta koordinoimattomiin
ratkaisuihin.

Alueidenkdyton suunnittelujarjestelma

Valtion tasolla eri hallinnonalojen siiloutuminen vaikeuttaa alueidenkdyton suunnittelun tavoitteiden
koordinoimista. Eri hallinnonaloille tehdyilla paétoksilld ja toimenpiteilld saattaa olla vaikutuksia
alueidenkéyttdon, ja ndma vaikutukset eivit vélttdmaétté ole linjassa valtakunnallisten alueidenkéyt-
totavoitteiden kanssa. Myos ymparistohallinnon sisélld erityisesti eri viranomaisten rooleista on
keskusteltu viime vuosina, ja aluehallinnon muutosten myota tilanne tulee muuttumaan edelleen.
Valtionohjauksen ja viranomaisvalvonnan vastuiden jakautumisen selkeyttdmiselld on osuutensa
siind, miten vakuuttava valtion rooli ohjauksessa tulee olemaan. Olennaisempaa on kuitenkin eri
toimintojen koordinointi tavalla, joka mahdollistaa tarpeellisen maankayton suunnittelun kohtuulli-
sella aikavililla — demokraattisesta kontrollista tai yksildiden ja yhteisdjen oikeuksista luopumatta.
Valtakunnalliset alueidenkiyttdtavoitteet voivat toteutua vain, mikali kaavajarjestelma toimii sille
tarkoitetulla tavalla.

Kaavoitusjarjestelma

Kaavatasot eivit kiytdnndssd muodosta sité kiintedd, hierarkkisesti toimivaa jarjestelmaa jollaiseksi
Maankaytto- ja rakennuslaki ne on tarkoittanut. Kaavatasoilla on niin siséll6llisid padllekkdisyyk-

sid kuin hierarkian epdselvyyttikin. Kaavatasojen sisdllolliseen paéllekkéisyyteen on lukuisia syité
(vrt. YmRal15/2013). Yhdyskuntarakenteen reunaehdot ja alueiden/kaupunkiseutujen tilanteet ovat
muuttuvaisia. Kaavoissa késiteltdvissd asioissa tapahtuu vihitellen muutoksia, liukumaa ja painotusta
kohti kulloinkin ajankohtaisia kysymyksid. Kaavaprosessit ovat aikaa vievid, ja ndin uusissa kaavois-
sa saatetaan joutua kisittelemaén asioita, jotka ovat luonteeltaan ylemmalle kaavatasolle kuuluvia
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mutta jotka eivit ao. kaavan laatimisajankohtana ole olleet ajankohtaisia. Erityisesti prosessien kesto
vaikuttaa selvitysten ajanmukaisuuteen, miké johtaa selvitysten laajuuden paisumiseen yli “oman”
kaavatason. Maakuntakaavoituksen ja yleiskaavoituksen tapahtuminen “véardssa” jarjestyksessad on
myo0s pakottanut yleiskaavallisten selvitysten laajentamiseen maakunnallisiin kysymyksiin.

Selvitysten mukaan yksi keskeinen yleinen kehittdmistarve on talouden toimijoiden aktivointi
eri kaavatasoilla seké suunnittelun kumppanuuksien kautta ettd alueidenkéyton tavoitteisiin sitou-
tumisen kautta. Talousndkokulman sisdllyttiminen alueiden kdyton suunnitteluun vaatii monien
avointen kysymysten ratkaisua tai ainakin kasittelemista. Yritysten keskindisen verkostoitumisen
edistiminen suunnittelun kumppanuuksien kautta voi parantaa yrityssektorin kapasiteettia alueelli-
sen hyvinvoinnin tuottajana, mutta samalla tulee huomioida uusien liikeideoiden kehittdmiseen ja
yhteistyohon liittyvét tiedon jakamisen ja avoimuuden esteet ja haasteet. Kaupunkiseudun maankéyt-
topolitiikan ja yritysten toiveiden yhteensovittaminen vaatiikin yksityissektorin toiveiden ja tarpeiden
muotoilujen huomioimista, mutta myds tasapuolista yksittdisten toiveiden ja tarpeiden ylittdmisen
menetelmallistd lahestymistapaa maankayttoratkaisuissa. Tarkednd pidetddn myo0s prosessien ’omis-
tajuuden” jakamista ja selkedd ndkemysté siitd, kuka suunnittelun kokonaisuutta koordinoi kunnassa.

Maankayton suunnittelussa on kdytdssd monimuotoisia menetelmid kaavoituksen vaikutus-
ten arviointiin. Vdhemmaélle huomiolle on jadnyt suunnittelun toteutumisen seuranta, muun muassa
strategioiden ja kaavojen tavoitteiden toteutumisen arviointi, seké erityisesti kaavallisen toteutuk-
sen ja muun yhdyskuntakehittdmisen ja -kehityksen yhteisten tosiasiallisten vaikutusten seuranta.
Kaavoituksen tuloksellisuutta arvioidaan liiaksi kaavatuotannon tavoitteiden toteutumisella, ja kaavan
siséllollisen laadun uskotaan pitédvin huolta yhdyskuntakehityksen oikeansuuntaisuudesta. Samalla
ohitetaan kysymys toteutuvien vaikutusten ja yhteisvaikutusten summautumisesta seka ristiriitaisten
ja monilta osin etukéteisarvioinneissa nakymattomien (kaavoituksellistenkin) kehityskulkujen vaiku-
tuksesta yhdyskuntien kehityksessa.

Maankayton ohjauksen uudistamisen ja kohdentamisen kehittdmistarpeita on tunnistettu myds
eri toimijoiden tavoitteiden yhteensovittamisessa, eri késitteiden ja siséll6llisten ratkaisujen méaa-
rittelyn tarkkuudessa tai méarittelyssd ylipdansa, seké eri kaavatasojen tisméllisyyden ja rajausten
periaatteiden julkituonnissa.

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet

Valtakunnalliset alueidenkédytttavoitteet ovat osoittautuneet padosin toimiviksi, erityisesti vuoden
2009 uudistuksen jalkeen niiden on néhty késittelevén relevantteja asiakokonaisuuksia ja puuttu-

van ajankohtaisiin alueidenkdyton kehittdmisen tarpeisiin ja kysymyksiin. Niiden arvioinnissa ovat
kuitenkin korostuneet muun muassa kysymykset siitd, ovatko tavoitteet linjassa MRL:n asettamien
kaavojen sisdltovaatimusten kanssa. Tarkedmpéna voidaan kuitenkin pitda sitd, ettd VAT:iden toteutu-
minen on vaillinaista.

VAT:iden toteuttamisessa niin valtion tasolla kuin kaavoituksessakin on selvitysten mukaan
paljon parannettavaa. Valtion viranomaisten sitoutuminen on edelleen vaillinaista, eritoten ymparisto-
hallinnon ulkopuolella. Tavoitteiden siséllyttiminen eri hallinnonalojen ajattelun ytimeen ei huomi-
oimisvelvoitteesta huolimatta ole toteutunut kuin osittain. VAT:t ovat myds alueellisesti kohdistamat-
tomia, lukuun ottamatta tiettyjd luonnonympéristojen ja kaupunkiseutujen kysymyksia seké eteldisen
Suomen ja Helsingin seudun erityiskysymyksid. Temaattisen ryhmittelyn sisélld ne jaoteltu pikem-
minkin sen mukaan, milld tasoilla ja missé toiminnassa ne on otettava huomioon.

VAT:iden vaikuttavuus kaavoituksessa on ollut yhtélaisena huolenaiheena. Maakuntakaavojen
vahvistamismenettelyé on pidetty konkreettisena testina sille, ettd tavoitteet huomioidaan kaavoituk-
sessa. Alempiasteisiin kaavoihin tavoitteiden on ndhty padtyvén kaavahierarkian ohjausvaikutusten
kautta. Vaikuttavuuden takeena on toisaalta my0s tavoitteiden selkeys ja niiden osuvuus kaavoituksen
sisdltovaatimuksiin.

Maakuntakaavoitus

Maakuntakaavoituksen tehtivini on yhtédéltd konkretisoida valtakunnalliset alueidenkéyttdtavoit-
teet kaavallisiksi kehittdmisperiaatteiksi, spatiaalisiksi strategioiksi ja joissain tapauksissa myos
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aluevarauksiksi. Toisaalta maakuntakaavoituksen tavoitteena on muodostaa paikallisldhtdisesti
maakunnalliset kdsitykset yhdyskuntarakenteesta ja sen kehittdmisestd, sekéd luoda toimivat ja ohjaus-
vaikutukseltaan selket puitteet kuntakaavoitukselle. Maakunnallisella tasolla keskeisend ongelmana
on pidetty maakuntakaavojen kyvyttomyyttd sovittaa yhteen kuntien ristiriitaisia alueidenkayttopyrki-
myksid. Valtakunnallisten tavoitteiden tulkinnassa on onnistuttu paremmin, mutta kuten maankaytto-
ja rakennuslain arvioinnissa (SY 1/2014) on todettu, maakuntakaavojen tosiasiallista vaikuttavuutta
(ja ndin ollen myds VAT:ien tavoitteiden siirtymisti kuntakaavoitukseen) ei ole juurikaan selvitetty.
Edelleen on nihty, ettd maakuntakaavoituksen ohjausvaikutus vaihtelee eri toimintojen suhteen
yleisesti, ja ettd erityisesti eri maakuntien kaavoituksen sisilldllisistd painotuseroista seuraa paitsi
maakunnallisten erityispiirteiden korostumista, myds alueellisia eroja eri toimintojen ohjausvaikutuk-
sessa. (vrt. kuva 2).

Yleiskaavoitus

Yleiskaavallisella tasolla on tunnistettu joukko haasteita. Erityisesti laaja-alaisten yleiskaavojen puute
ja niiden vanhentuneisuus ovat johtaneet suunnittelujarjestelmén epétasaiseen kuormittumiseen ja
epétarkoituksenmukaiseen toimintaan. Yhtadltd maakuntakaavoihin on tarpeen sisillyttda asioita,
jotka tulisi ratkaista kuntatasolla. Toisaalta koko kunnan tai seudun kannalta keskeisid alueidenkaytto-
ratkaisuja tehdddn suppea-alaisten osayleiskaavojen ja jopa asemakaavojen kautta. Tilannetta saattaa
ennestddn huonontaa ndisté resursseja syovistd poikkeamista johtuva pullonkaula kaavoituksessa.
Talloin erityisesti lievealueiden maankéyttod saatetaan ratkoa suunnittelutarvekiytannoilld, vaikka
tilanne edellyttéisi kaavallisten ratkaisujen kayttoa (vrt. kuva 2).

Yleiskaavoituksen repaleisuutta selittdd yhtadlta resurssien vahdisyys ja niiden kohdentaminen
asemakaavoitukseen ja lupakdytdntoihin, joilla luodaan suoraan edellytyksid yhdyskuntakehitykselle.
Toisaalta puutteita yleiskaavojen kattavuudessa pidetdédn myds seurauksena yleiskaavan raskaista
siséltovaatimuksista. Téstd huolimatta valtion tasolla yleiskaavoitus ndhdédén joustavana kaavamuo-
tona, jonka strategisuutta pitdisi kyllakin parantaa. Ratkaisuksi on esitetty muun muassa laaja-alais-
ten, “strategisten” yleiskaavojen erityisten sisdltovaatimusten kehittdmista ja kylayleiskaavoituksen
kaytettdvyyden parantamista.

Miti yleiskaavan strategisuuden sitten nahdéén tarkoittavan? Kuvaava strategisuuden merkitys-
ten moninaisuuden suhteen on vertailu kahden tunnustetusti “edistyksellisen” kaupungin, Lahden ja
Jyviaskylén, yleiskaavaprosessien vililld. Lahdessa strategisuus perustuu “’rullaavaan” yleiskaavoituk-
seen, jossa kaavan sisdltdjd voidaan pdivittdd ja tarkistaa nopealla aikataululla. Tavoitteena on koko
kaupunkisuunnittelun ja kaikkien keskeisten kaupunkitoimijoiden valjastaminen yleiskaavaprosessiin.
Jyviaskylésséd puolestaan kaupunkiseudun rakennemalli on otettu yleiskaavoituksen viitekehykseksi,
ja rakennemallin kautta on kyetty rajaamaan yleiskaavan sisiltdjd enemmaén strategisiksi. Strategiset
valinnat luovat pohjaa tulevien vuosien valinnoille, ja toteutuksen myo6té strateginen liikkkumavara
vihenee, kun asioita lukitaan ja valintoja tehdaan.

Nama kaksi ndkemysté yleiskaavan strategisuudesta niyttavit olevan prosesseiltaan varsin eri-
laiset, ja my0s ndkemys yleiskaavan merkityksestd ja tehtdvastd ndyttdd olevan erilainen. Kuitenkin
molemmat kaavat ovat oikeusvaikutuksellisia ja toteuttavat ndin yleiskaavalle laissa annettua ohjaus-
tehtdvdd. Nain ollen voidaan sanoa, ettd yleiskaava instrumenttina antaa mahdollisuuksia erilaisiin
lahestymistapoihin. Sisdlto- ja muotovaatimukset saattavat kuitenkin tarkoittaa innovatiivisten proses-
sien osittaista vesittymista.

Asemakaavoitus, rakentamisen ohjaus

Asemakaava on osoittautunut padosin toimivaksi maankéyton ohjausvilineeksi. Sen vahvuutena on
osallistumisen mahdollistava ja tarvittaessa nopeakin prosessi, joka tuottaa parhaimmillaan ehedi
rakennettua ymparistdd, huonoimmillaankin antaa muodon rakentamisen jarjestdmiselle.

Asemakaavoituksen nopeuttamista on pidetty keskeisend parannusta vaativana kohtana ja
samalla my0s haasteena. Yhtiéltd prosesseja tulisikin pyrkid nopeuttamaan tapauksissa, joihin liittyy
huomattavia ratkaistavia paikallisten ndkemysten vastakkainasetteluja. Toisaalta osallistumiselle ja
demokraattiselle prosessille on annettava aikaa.
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Operatiivinen paikko “Strateginen” paikko Resurssiparadoksi
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Kuva 2.2. Kaavoitusjdrjestelman keskeiset epdonnistumiset ja niiden “paikot”. Usein kaavajar-
jestelma ei paikallisesti toimi tarkoitetulla tavalla. Maakuntakaavoituksen hitaudesta syntyy
usein “operatiivinen paikko”, jossa yleis- ja asemakaavoilla korvataan puuttuvaa maakunnallista
strategisuutta. Talldin kuormitetaan tarpeettomasti kaavaprosesseja niihin kuulumattomilla sel-
vityksilla ja strategisilla ratkaisuilla. Toisaalta puuttuvaa yleiskaavoitusta korvataan tarpeettoman
tarkalla maakuntakaavoituksella, jolloin syntyy “strateginen paikko”, joka ei kuitenkaan kykene
korvaamaan kunnallisia maankdytdn suunnittelun tarpeita. Kolmanneksi kunnallisen kaavoituk-
sen resurssien vahaisyyden takia saattaa syntya resurssiparadoksi, kun kaavoituksen puutteita
joudutaan korvaamaan resursseja vastaavasti kuluttavilla poikkeamispaatoksilla.

Asemakaavoituksen haasteista keskeiset liittyvit sen suhteeseen yleiskaavoitukseen.
Yleiskaavoituksen ongelmista johtuen asemakaavaprosessit saattavat kuormittua seké strategisel-

la siséllolld ja yleiskaavatasoisilla selvitystarpeilla, jolloin prosesseista muodostuu tarpeettoman
raskaita, aikaa vievid ja sisélloiltdén tarpeettoman laajoja. Toisaalta asemakaavatason ja yleiskaavoi-
tuksen rajanveto on hankalaa erityisesti kun késitellddn seudullista asuntotuotantoa, kuten esimerkiksi
MAL-sopimuskdytanndissd. Télloin asemakaavojen seudullinen koordinointi on tirkeéd, ja ndin tietty
yleiskaavallisen tarkastelun tarve on olemassa. Edelleen asemakaavaty0ssa tulisi voida kiinnittaa
huomiota eheyttavien kdytantojen edistimiseen kaavoitusta sujuvoittavalla tavalla. Haasteena on
muun muassa tdydennysrakentamisen ohjauksen ja siihen liittyvén vuorovaikutuksen jarjestiminen
resurssitehokkaalla tavalla.

Rakentamisen ohjauksessa on havaittu poikkeamisten ja suunnittelutarveharkinnan vievén koh-
tuuttomasti resursseja kunnissa. Osaltaan timi kohdistuu myos ELY-keskusten toimintaan. Yhtaalta
tarvitaankin selkedmpid pelisddntojé ja tukea vakaan maankéyttdpolitiikan johdonmukaiselle toteutta-
miselle. Toisaalta kaavoitusjirjestelméin vilineiston uudistuksilla voitaisiin saada kaavallista ohjausta
suuremmalle osalle harkinnanvaraisista tapauksista.

Kaupunkiseutujen taajamien kehysalueiden ja kaupunkien ldheisen
maaseudun maankadytoén ohjauksen kehittaminen

Y114 on keskusteltu siitd, millaiset reunachdot suunnittelujarjestelma luo seutukokonaisuudet ja
erityyppiset kunnat huomioivalle suunnittelulle. Tutkimuskysymykset tissé alaosiossa kasittelevét
sitd, miten yhdistetdén yhdyskuntarakenteita eheyttivit ja elinkeinotoimintaa elvyttavit toimenpiteet.
Edelleen kysytddn, minka tyyppiset vélineet soveltuvat parhaiten kaupunkien ldheisen maaseudun
maankdytdn suunnitteluun.

Vastaus tutkimuskysymykseen koskien suunnittelujérjestelmén sopivuutta kaupunkien ldhei-
sen maaseudun maankiyton ohjauksen kehittimiseen on tiukasti sidoksissa jérjestelmén kayttoon:
sopivuus on juuri niin hyva kuin millaiseksi se kussakin tapauksessa kehystetddan, mahdollistetaan
ja laaditaan. Viimeaikaisen kehityksen on todettu viittaavan siihen, etté jarjestelmin ulkopuoliset
ohjauskeinot ovat vaikuttavuudeltaan hyvia eritoten kaupunkiseutujen strategisessa suunnittelussa.
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Suunnittelujarjestelmin yksittdisten ongelmakohtien on todettu heijastuvan koko jarjestelmén toi-
mintaan. Sindnsa jarjestelmédn ndhdédin tarjoavan toimivia vélineitd eri suunnittelutilanteisiin. Ndiden
vilineiden tosiasiallinen kdytettivyys on pitkalti seurausta jérjestelmén ulkopuolisista, usein poliitti-
sista ratkaisuista.

Kaupunkien ldheisen maaseudun yhdyskuntarakenteen hajautumista on késitelty monissa tutki-
muksissa ja selvityksissd. Téssé kehityksesséd on kyse yhtddlta suunnittelemattomasta, poikkeamisiin,
suunnittelutarveratkaisuihin mutta erityisesti normaaliin nk. perusrakennusoikeuteen perustuvasta
hajarakentamisesta, joka yhtdéltd kaventaa luonnonympérist6jd ja muuttaa sekd niiden ettd ihmis-
toiminnan alueiden luonnetta, sekd uhkaa muodostaa kunnille kasvavia velvoitteita ja kustannuksia.
Toisaalta hajautuminen saattaa johtaa energiankulutuksen ja hiilijalanjiljen tarpeettomaan kohoami-
seen, erityisesti mikali kaupunkimaisen eldméntavan kulutus- ja litkkkumistottumukset siirtyvit
kasvavalle haja-asutusalueelle ja kanavoituvat muun muassa lisdantyvané autoriippuvuutena. Hentila
(YmRa 4/2012) kuvaa osuvasti hajautumista tuotantoketjuna, jossa monet tekijét yhdistyvét ja monet
toimijat hy6tyvit hajautumiskehityksen edistimisestd ja edistymisestd — osin myds kunnat ja valtio
tiettyjen mekanismien kautta.

Keskeinen kysymys hajautumisen negatiivisten vaikutusten estdmisessé on se, miten hajautu-
mispotentiaali kyetddn muuttamaan eheyttdmiskaytdnnoiksi. Yhtaéltd haasteena on elaméntavallisten
ja kéytannollisiin arvoihin liittyvien mieltymysten seké asenteiden muuttaminen sithen suuntaan, etté
néihin liittyva spatiaalinen komponentti kyettéisiin ratkaisemaan pienempiin fyysisiin etdisyyksiin
ja pienempéédn tilankdyttoon johtavilla tavoilla. Yhtdalta kaavoituksen “ulottuvuuden” parannuksilla
voitaisiin vaikuttaa hajautumisen edellytyksiin. Suunnittelutarvealueiden kriteeriston kehittdmiselld
voisi olla positiivinen vaikutus kaupunkien lievealueilla. Suunnittelemattoman hajautumisen hillit-
semiseen on my0s uusia kaavoituksellisia keinoja, kuten kyldyleiskaavoitus ja vy6hykesuunnittelu.
Toisaalta kaikki sddntelyyn perustuvat keinostot ovat luonteeltaan vain osittain hajautumisen on-
gelmakentén ratkaisuiksi osuvia. Tiukemmat ehdot rakentamiselle, priorisointi ja rajoitukset voivat
parantaa cheyttdmisen edellytyksid, mutta niiden poliittinen ja ideologinen hyvéksyttdvyys on lie-
vealueiden ja ldheisen maaseudun kontekstissa huono. Niinpa tarvitaan erityisesti sellaisia ratkaisuja,
jotka tekevét esimerkiksi kyldkeskittymiin rakentamisesta ja lievealueiden tdydennysrakentamisesta
houkuttelevia. Tadma saattaa tarkoittaa totuttua enemmaén liikkumis- ja muiden palveluiden monipuo-
listamista, esimerkiksi nykyista tiheimpi, kumppanuuksiin perustuvia palvelupisteverkkoja kylissa
ja esikaupunkikeskuksissa, sekd hyvien arjen ympéristéjen luomista monimuotoiseen saavutettavuu-
teen, rakennetun ympériston laatuun ja estetiikkaan keskittyen.

Maankéytto- ja rakennuslain ldhtdkohtana on “riittdvén suunnittelun” takaaminen kaikilla
alueilla. Tama tarkoittaa niin riittdvien selvitysten kuin tarpeellisten kaavaratkaisujenkin tekemista.
Taaja-alueilla tdima tarkoittaa kdytdnnossa eriasteisia kuntakaavoituksen ratkaisuja. Niilld alueilla,
joilla lain mukaan ei ole ajankohtaista ratkaista maankayttod kaavoilla, on suunnittelutarveséitely
keskeisin mekanismi lain tavoitteiden toteutumiseksi. Kyldyleiskaavoituksen tarkoituksena on tuoda
kevennys suunnitteluvelvoitteeseen, jotta kyldalueiden maankéyttoratkaisuja ei tehtdisi yksittdisilla
luvilla ja poikkeamis/suunnittelutarveratkaisuilla.

Vyohykesuunnittelu (ks. esim. Aarnikko ja Rautiainen 2012) toimii yhtddlta kaavallisten sisdltdjen
kohdentamisen ja priorisoinnin vilineend — osana kaavoitusta ja/tai rakennusjarjestysté. Toisaalta,
laajemmin vydhykesuunnittelussa on kyse kustannusten kohdentamisen aiheuttamisperiaatteen mah-
dollistamisesta. Vyohyke- ja kyldsuunnittelussa on tehty lupaavia kokeiluja. Paikkatietopohjaisten
tyovalineiden kaytossd on kuitenkin huolehdittava myds paikallisen kokemuksellisen tiedon ja
demokraattisten prosessien mahdollistamisesta, erityisesti alueilla joilla kokemuksellisuuden merkitys
on suuri ja intressipohja suhteellisen homogeeninen. Teknisten tydvélineiden ei tule antaa teknillistaa
suunnittelun sisdltoja ndiden vastaisesti. Vyohykesuunnittelu tulisi kytked kaavoitukseen yleis- ja
maakuntakaavatasoilla.

Toisaalta kyse on kuitenkin suunnitellusta hajautumisesta, jossa kaupunkien ja kirkonkylien
lievealueita on kaavoitettu vastoin seudullisen eheyttdmisen ja kaupunkiseudun tasoisen kestdvéin
maank&ytdn periaatteita, ja ndin ainakin implisiittisesti valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet
sivuuttaen. Osin tdimi on mahdollistunut maakuntakaavoituksen kautta, osin ao. kehitys on jopa
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ohjannut maakunnallista kaavoitusta. Maakuntakaavojen toteuttamisen poliittinen perusta on usein
johtanut hajauttavien ratkaisujen syntymiseen osana maakuntakaavan ohjausvaikutuksen hédilyvyytta
ja periaatteellista sallivuutta.

Jo edelld sivuttu kuntarakenteiden uudistus koskettaa olennaisesti myds maaseudun kehitta-
miskysymyksid. Siind misséd kaupunkialueiden kehittdmistd luonnehtii pyrkimys tehokkuuteen ja
yhdyskuntarakenteelliseen eheyttimiseen, maaseutumaisilla alueilla haasteena on asumisen sovitta-
minen maaseutumaisten elinkeinojen asettamiin ehtoihin. Siind missd kaupunkialueiden kehittdmista
luonnehtii sektorikohtaisen suunnittelun ensisijaisuus ja integraation tarve, maaseutumaisilla alueilla
kyse on maaseutumaisen eldmén spatiaalisuuden ymmaértamisesté ja sen maankaytollisesta ratkaise-
misesta (SY11/2013). Néin haasteina ovat yhteiskunnallisen kehityksen spatiaalistaminen ja spatiaali-
sen integraation edistdminen.

O Asemakaava

() Yleiskaava
Suunnittelutarve

Q “‘eheyttavyys”

Kuva 2.3. Kuntarakenteen muutoksen haasteet maankayton suunnittelussa. Siirryttdessa nykyi-
sestd, kuntarajojen pirstomasta ja eheyttamisen suhteen monin osin ongelmallisesta tilanteesta
seudulliseen suunnitteluun aktivoituu uusia strategisen eheyttamisen haasteita. Esimerkiksi

1) suurten taajamien taantuvien alakeskusten roolien I16ytaminen ja tiivistavat suunnittelukay-
tannot; 2) liikkennevaylien varsien ja muiden yhdyskuntarakenteen ulkopuolisten tihentymien
taajamoitumisen halinta ja palvelukeskittymien kaavallinen eheytys; 3) entisten kirkonkylien
reuna-alueiden seudullisesti hajauttavan kaavoituksen kddantdaminen eheyttavaksi; ja 4) yleiskaa-
voituksen kattavuuden ja erityisesti “osuvuuden” parantaminen, jotta poikkeamisten ja suunnit-
telutarveratkaisujen tarvetta voidaan olennaisesti vahentaa.

Kuntaliitosten yhtend konkreettisena pontimena on etujen molemminpuolisuus — hieman kérjistiden
keskuskunnalla on pula maasta, ja kehyskunnilla puolestaan suunnitteluresursseista. Uuden kunnan
yhdyskuntarakenteen eheyttamisessa 1dhtokohdat ovat kuitenkin juuri tastd syysta hyvin erilaiset eri
osissa kuntaa. Niinpd eheyttdmistoimien paikalliset vaikutukset kaavoituksessa, kehittdmisinves-
toinneissa seké palveluverkon ja infrastruktuurien rakentamisessa saattavat nayttaytya politiikan ja
kaytantdjen suurinakin muutoksina (kuva 3). Kuntarakenteen muutoksella voi olla hyvin konkreetti-
sia vaikutuksia suunnittelussa. Ensinni, kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen epéjatkuvuudet tulevat
liitoksen jalkeen ndkyviin monilla tavoin. Kuntarajoilla vanhojen kuntien erilaiset maantieteelliset ja
seudulliset suuntautumiset, painopisteet, kehittamispolitiikat ja —panostukset ndkyvét monesti eroina
yhdyskuntien kehittyneisyydessd, eritoten infrastruktuurissa ja kaavoituksessa. Erilaiset maank&ytto-
politiikat ovat saattaneet ajan mittaan johtaa erilaisiin yhdyskuntarakenteen perusratkaisuihin. My0s
erilaiset maanomistusolot (kuntien erilaiset maanhankinta- ja luovutuspolitiikat) kahlitsevat tulevaa
kaavoitusta. Erilaiset poikkeamis- ja lupakédytédnnot tarkoittavat paitsi erilaisia haja-asutusrakenteita,
my0s sopeutumistarpeita osalle tai kaikilla maanomistajille uudessa kunnassa.

STRATEGINEN EHEYTTAMINEN KAUPUNKISEUDUILLA



2.5

Johtopaatokset

Alueidenkéyton suunnittelu- ja ohjauskokonaisuus on toimiva olosuhteissa, joissa koko jarjestelmaa
kyetdén toteuttamaan lainlaatijan tarkoittamalla tavalla. Jarjestelméain sisdénrakennettuna on aie
positiivisesta ohjauksesta ja koherentista kaavahierarkiasta. Eri kaavatasojen on myds huolehdittava
tehtévistddn jotteiviat muut tasot kuormitu niille kuulumattomista tehtévistd. Tima on todettu muun
muassa arvioinnissa maankayttd- ja rakennuslain toimivuudesta.

Hierarkia on kuitenkin monella tavalla hdilyva, ja kuvastaa — tarkoituksellisesti tai sattumalta —
keskittymistd nimenomaan kaavoitukseen. Alueidenkdytdn suunnittelun hierarkian “pystysuuntainen”
koordinaatio tarkoittaa kuitenkin nykyisellddn lahinné kaavallista kdyttotarkoitusten “valuttamista”
kaavatasolta toiselle, ei niinkdédn visiondarisyyden, strategisuuden ja operatiivisuuden suhteiden
(koherenttia) kehittdmistd. Keskeinen puute on se, ettd tima valuttaminen useimmiten vain sulkee
mahdollisuuksia, ei avaa uusia. Kuitenkin muutosta mahdollistavia visioita voidaan periaatteessa
toteuttaa monilla, toisistaan suurestikin poikkeavalla tavalla (vrt. Albrehts 2005).

Téssa osiossa tarkastelun apuvélineend on kéytetty strategisen eheyttdmisen saatokolmiota,
jossa keskeisten sadtdulottuvuuksien ndhddén méadrittyvin strategiseksi kokonaiskuvaksi, eheytta-
misen tyokalupakiksi ja integroivaksi spatiaalisen suunnittelun politiikaksi. Nima ulottuvuudet ovat
kiytannossd osin myos padllekkaiset, mikéd korostuu johtopéétosten jaottelussa ja muun muassa eri
tekijoiden esiintymisessd useissa yhteyksissa.

Strateginen kokonaiskuva

Uudet avaukset maankéyton suunnittelun ja strategisen suunnittelun kentilld ovat tehneet alueiden-
kéyton jarjestelmistd epdselvin ja kaavahierarkiasta sotkuisen. Yhtdiltd sekd informaatiosiséllot etté
uudet spatiaalisen suunnittelun kdytdnndt ovat avanneet suunnittelun ulottuvuuksia, ja ndin edellytyk-
set alueidenkdyton suunnittelun jérjestelmassa toivotuiksi méériteltyjen suunnittelun sisaltojen (esim.
valtakunnalliset alueidenkaytttavoitteet, kaavojen sisdltovaatimukset, maapolitiikan harjoittaminen)
huomioinnille ovat periaatteessa parantuneet huomattavasti. Toisaalta on kuitenkin jouduttu syvem-
miélle institutionaalisen epédselvyyden tilaan: enda ei olekaan selvéa edes se, mika on ohjausta ja mika
ei, tai mikd on suunnittelua ja miké ei. Erilaiset dokumentit ovat lakiperustaisen jérjestelmén kannalta
korkeintaan “tiedoksi annettuja”, mutta uudessa verkostoituneessa ja avoimessa toimintaympéristos-
sd niiden tosiasiallista ohjausvaikutusta sditelevit erilaiset, niiden siséltdihin ja niiden virittimien
toimintamallien miellettyihin mahdollisuuksiin liittyvit ehdot.

Tassd osatutkimuksessa on havaittu valtion ohjauspolititkan pehmeiden muotojen vahvistu-
neen. Koska ndilla ohjausvélineilld ei kokonaisuudessaan ole suoraa lain tuomaa valtuutusta, niiden
vahvistamisen tueksi tarvitaan jokin muu legitimiteetin ldhde. Yksinkertaisimmillaan kyse on luo-
tettavana pidetyn ja uskottavasti viestivan informaatio-ohjauksen kyvysti ohjata toimintaa houkut-
televuutensa kautta. Toisaalla tima kuitenkin tarkoittaa spatiaalisen kehityksen ohjaamista julkisten
toimijoiden abstraktia "kokonaisauktoriteettia” hyodyntdmaélla (vrt. Backlund ja Kanninen 2015),
jolloin yleistd demokraattista ja lakiperusteista legitimiteettid siirretdén epdvirallisiin ja vapaamuotoi-
siin kdytantdihin. Vapaamuotoisessa spatiaalisessa suunnittelussa vaikuttavien verkostojen muutkin
toimijat tuovat verkostoihin vélillistd legitimiteettikdsitystd samalla tavoin. Tdma tapahtuu monesti il-
man nékyvéd pohdintaa siitd, miten verkostojen toiminta ja kdytannot vaikuttavat eri lacissa méadritel-
tyihin kansalaisten ja muiden toimijoiden oikeuksiin maankdyton suunnittelun suhteen. Toimijoiden
legitiimin toiminnan rajoja myds koetellaan ndissa verkostoissa, joissa yhdelldkdén toimijalla ei
demokraattisen mandaatin ndkokulmasta ole ainakaan itsestdédn selvisti kattavaa toimintavaltuutusta.
Legitimiteetin rakentamisesta “osittaismandaattien” joustavana yhdistelména ei kuitenkaan valttdmat-
td seuraa vastaavaa joustavuutta tai avoimuutta verkostojen paétoksenteossa, eikd julkisuutta jolla toi-
mintapohjaista legitimiteettid voitaisiin perustella. Timi murentaa osaltaan kansalaisten ja kaikkien
toimijoiden mahdollisuuksia seurata ja vaikuttaa tehtyjen suunnitelmien ja paitdsten muotoiluun ja
sisdltoon. (Bécklund ja Kanninen 2015).

Toisaalta maankdyton suunnittelijoiden ndkemykset epévirallisista kdytdnnoistd ovat vihemman
dramaattisia. Rakennemallit ja kaavarungot yms. ndhdéén enemmaén kaavoittajille tarjolla olevine
lisdtiedon lahteind kuin uusina suunnitteluinstrumentteina. Mutta ovatko epéaviralliset maankayton
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suunnittelun vélineet vain tiedollisten aukkojen tayttdjid, vai onko niilld strategista merkitysta?

Rakennemallitissd on pohdittu niiden suhdetta kaavajarjestelmaédn monilla tavoin (Méntysalo ym

2014). Useimmiten rakennemalli on paikannettu kaavahierarkian “’sivulle”, kuitenkin leimallisesti

maakuntakaavan ja yleiskaavoituksen véliseen tilaan. Rakennemallien ldhtokohdissa eroa kaavahie-

rarkiaan korostetaan: strategisia valintoja on lahdetty pohtimaan maakuntasuunnitelmien ja kunnal-
listen strategioiden kautta, ja sekd maakunnallisen kaavoituksen mukaisuutta ettid ohjausvaikutusta
pidetddn vihemman keskeisend suhteessa seudullisten kysymysten esittdmiseen. Strateginen merki-
tys siis ndhdddn ainakin retoriikan tasolla. Samalla tdimé epévirallinen valineisté ndhddén seudullisen
yhteistyon mahdollistajana. Néin se tyydyttdd myds strategisen verkostoitumisen tarpeita.

«  Episelvyys alueidenkdyton suunnittelussa tulee sdilyméén ja lisddntymaén. Jarjestelman muu-
tosten tulisi pyrkia lisddméadn vastaavuutta jarjestelmén tavoitteiden ja vélineiston seké alueiden
erilaistuvien kehittdmisproblematiikkojen valilla.

e Maankéyton ohjauksen ja suunnittelun tuloksellisuuteen tulee panostaa. Kaavojen toteutumisen
seurantaan sekd alueidenkdyton suunnittelun ja kehittdmisen vaikutuksien kdytonaikaiseen arvi-
ointiin tulee luoda systemaattisia mutta luonteeltaan joustavia, fokusoivia ja resurssitehokkaita
menetelmia.

e Uusia suunnittelumuotoja on voitava kayttda omaleimaisesti, paikallisten tarpeiden tyydyt-
tamiseksi. Strategisuuden tulee perustua paikallisten kehittdimishaasteiden ja -edellytysten
tunnistamiseen.

e Vapaamuotoisia kidytantdjd ei tule sisdllyttdd suunnittelujarjestelméaédn, mutta niiden kaytolle tu-
lisi varmistaa institutionaalinen tila esimerkiksi yleiskaavoitusta keventdmailld. Néiden suunnit-
telukdytintdjen asemaa tulee selkeyttdd vahvistamalla niiden legitimiteettid. Tamén tulee nojata
proaktiiviseen osallistamiseen ja avoimuuteen.

*  Yksityisen sektorin sitoutuminen maankayton suunnitteluun voisi parhaiten tapahtua kehittdmal-
18 vapaamuotoisia kaytantdja.

Eheyttdmisen tyokalupakki

Valtakunnalliset alueidenkéyttdtavoitteet ovat yhtiéltd osoittautuneet melko toimivaksi ohjausvali-
neeksi. Toisaalta voidaan kysya4, tarvittaisiinko nykyistd alueellisempaa ldhestymistapaa, valtakun-
nallista spatiaalista rakennevisiota esimerkiksi Hollannin mallin mukaisesti. Uusi aluerakenteen ja
litkennejarjestelmin kehityskuva vuodelle 2050, ”Uusiutumiskykyinen ja mahdollistava Suomi”, on
muodoltaan jo tdimén tapainen dokumentti, mutta sen poliittisesta painoarvosta ja ohjausvaikutuksesta
ei vield ole mahdollista esittdd edes arvauksia. Toisaalta téllainen visiointi on parhaimmillaan kun sil-
13 on toimintaa ohjaavaa osuvuutta — virallista asemaa suunnittelujarjestelmassé ei valttdmatta tarvita.

Maakuntakaavoituksen perimméiinen ongelma suhteessa MRL:n tavoitteisiin on ollut se, ettd
maakunta ei ole toiminnallinen, kulttuurinen tai sosiaalinen kokonaisuus. Niinpd maakuntien tavoit-
teisto on abstraktio, jossa yhdistyvét valtakunnallisten tavoitteiden “pakottaminen” maakunnallisella
tasolle sekd kuntatasolta ja (kaupunki)seuduilta nousevat tavoitteet. On kuitenkin olemassa merkkeja
siitd, ettd myos aidosti maakunnalliset strategiset kysymykset ovat tulleet ja tulossa keskusteluun,
mutta maakunnan sopivuus arjen alueellisuuteen ja toiminnallisuuksiin on edelleen kyseenalainen.
Niin ollen maakunta ei kovin vahvasti voikaan muodostua yhteisten strategisten ponnistusten alueek-
si. Maakunnan tasolla voidaan kuitenkin hahmottaa eri seutukokonaisuuksia, joilla on yhtdéltd omat
kehittimiskysymyksensd, mutta toisaalta myds yhteisid kysymyksid. Ndin maakunnallisesta strategi-
sesta suunnittelusta pitdisi oikeastaan muotoilla hallinnan, ohjauksen ja suunnittelun hybridi, jonka
strategisuutta ei ehka olisi syyta lukita yksiin maakunnallisiin suunnitelmiin.

Kaupunkiseutujen puitteissa yleiskaavallinen yhteistyo saattaisi alkuun kaivata tanskalaismallis-
ta kaksiosaista yleiskaavaa (jonka tyyppistd on sovellettu myds Englannissa ja osin myos Ruotsissa),
jossa seudullinen strateginen yleiskaava olisi joka kunnan oman yleiskaavan osana sellaisenaan.
Talloin yhteisen yleiskaavan ei tarvitsisi olla aivan nykyisenkaltainen, vaan se voisi keskittya
(nykyisten rakennemallien tavoin) kaupunkiseudun tason keskeisiin strategisiin kysymyksiin. Osa
selvityksistd voisi olla yhteisid, mutta kuntakohtaisesti voitaisiin paéttdd tarvittavista tarkennuksista.
(vrt. Kanninen ja Akkila 2015).

STRATEGINEN EHEYTTAMINEN KAUPUNKISEUDUILLA



MAL-aiesopimusten tarkoituksena on ohjata erityisesti kaupunkiseutujen suunnittelun ja toteutuk-
sen ajoitusta. Prosessin avulla pyritddn yhtdaltd tehostamaan tontti- ja asuntotuotantoa, joka koetaan
pullonkaulaksi kaikilla suurilla kaupunkiseuduilla, sekd ohjaamaan asumisen ja liikenteen kannalta
tarkoituksenmukaisen kaavoituksen edistymistd. Sopimuskdytinndissd kyse on valtion supistuvien
resurssien kohdentamisesta ja kilpailuttamisesta, jossa kaupunkiseutu on sovelias valtio-osapuolen
“vastapeluri” — potentiaalisesti kyvykés ja monipuolisia resursseja hallitseva “ameeba”, jonka tulee
itseohjautua ja —organisoitua, jotta saavuttaisi tuon potentiaalinsa. Néin kuitenkaan ei aina kiy, jolloin
sopiminen jad ndiltd osin epasuhtaiseksi. Toisaalta myos valtiolla on ongelmansa: resurssit ovat rajal-
liset eikd hallituskauden yli pystyti sitoutumaan. Toisaalta sopimukset eivit mydskéédn voi kokonaan
sivuuttaa alueidenkéytdn suunnittelujirjestelméd. Maankaytto- ja rakennuslain toimivuuden arvi-
oinnin mukaan “’lainvoimaiset kaavat ja kaavoituksen lakiin perustuvat tavoitteet ja eri kaavatasojen
siséltovaatimukset ovat sopimisen reunachtoja.” Hentildn (2012) nikemyksen mukaan virallisen
kaavoituksen rooliksi saattaakin tulevaisuudessa jdada tiedottaminen, tekniikka ja muodollisten pro-
sessien toteuttaminen. T&lloin epdviralliset prosessit tuottaisivat konkreettiset maankédyttotavoitteet,
-strategiat ja -ratkaisut erilaisilla sopimuskéytanngilla.

*  Maakuntasuunnittelua tulisi kehittda fokusoidusti strategisemmaksi, samalla huolehtien alueiden-
kayton valtakunnallisten tarpeiden seudullisesta huomioinnista.

*  Yleiskaavoituksessa resurssit tulisi kohdistaa entisté valikoidummin. Samalla yleiskaavoituk-
sen sisdltdja on kehitettdva siten, ettd paikallisesti olennaiset maankdyton kysymykset voidaan
ratkaista nykyistd kevyempien kdytdntdjen avulla.

+ Kaavoituksessa sekéd lupa- ja poikkeamismenettelyissi on toimijoiden hyviksyttiva entisté sel-
kedmpien rajoitusten kdyttoonotto. Toisaalta myds mahdollisuuksia ja litkkkumavaraa tulee tarjota
entistd enemmén sielld, missé se on strategisen eheyttdmisen kannalta perusteltua.

*  Sopimuskaytdntdjen tasapuolisuutta ja avoimuutta on lisittiva, ja samalla niille on annettava
strategista toimintatilaa kaavajarjestelmén rinnalla.

Integroiva maankayton suunnittelun politiikka

Yksi keskeinen syy uusien kehityskulkujen vahvistumiseen on se, ettd kaupunkiseudut ovat nykyisel-
la4n lain ndkokulmasta erityistapauksia. Sama asetelma toistuu MRL:n arvioinnissa, joten lakiuudis-
tukselta ei ehki pidd odottaa suuria muutoksia kaavahierarkiaan tai koko jérjestelmén tasolle. Olisi
kuitenkin tarpeen miettid, tulisiko nykyasetelma kaéntia toisin pédin: kaupunkiseudut, jotka kasittavat
tulevaisuudessa yhd suuremman osan véestostd, arvonlisdyksestd, tyopaikoista, ja miltei kaiken kas-
vun, tulisi pikemminkin ottaa lain normaalitapaukseksi (vrt. esim. Kurunméki ym. 2012, Kurunmaki
ja Lehtovuori 2013). Téll6in muualla kuin kaupunkiseuduilla voitaisiin selvitd tavallaan “kevennetyl-
18” kaavoitusmenettelylla.

Maankéytto- ja rakennuslain ldhtokohtana on “riittdva suunnittelu”, mutta voidaan myos kysyé
olisiko "tarpeellinen suunnittelu” parempi l&htdkohta: koska kaavoituksen yksityiskohtaisuuden tulisi
vastata suunnittelutarvetta (SY 1/2014), ehka kattavuuteen pyrkimisen sijasta tulisi tunnistaa aluei-
den erilaiset kehittimispotentiaalit ja —suunnat entistd monimuotoisemmin, ja pyrkid optimoimaan
suunnittelua todellisen tarpeen, ei kuvitellun/ajatellun riittdvyyden” ndkdkulmasta. Esimerkiksi
Englannissa kunnan on perusteltava jokainen suunnitteludokumentti sen suhteen, onko se tarpeellinen
suunnittelun kannalta.

Kaupunkiseutujen puitteissa tiukkaa suunnittelujarjestelmaissa pidéttaytymisti tehokkaampaa
olisi paikallisen maankéayttopolitiikka-ohjauksen kehittdminen niin, ettd kdytdnnon pelisdéntdja
selkeytetdén ja kuntien toimintapolitiikkoja yhdennetdén. Paikallisesti perustellulla alueellistamisel-
la (esim. Kaupungin ldheisen maaseudun vyohykkeiden méirittelyt, urban growth boundary, yms
—ks. esim. Aarnikko ja Rautiainen 2012) voidaan parantaa seki kaavoituksen kohdentamista ettd
lupajarjestelméan optimaalista ja tasapuolista hyodyntamisté. Selvitykset poikkeamisista ja suunnit-
telutarveratkaisuista osoittavat, ettd rakentamisen rajoitukset ovat lain noudattamisen niakokulmasta
perusteltuja. Tdmén liséksi niille tulisi luoda poliittisesti kestdvid perusteluja. Seudullisella maankayt-
topolititkan harmonisoinnilla voidaan saavuttaa samankaltaisia etuja kuin kuntaliitoksellakin. Myos
seudullisten verkostojen nousu ja monikeskuksisten seutujen syntyminen (vrt. Alppi ja Yla-Anttila
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2007) myos suurten kaupunkiseutujen ulkopuolella asettaa kasvavia paineita alueidenkdytén suun-
nittelulle, ja nykyinen kaavajarjestelma tukee tétd ainoastaan hyvin ohuesti. Kokonaisilla seuduilla
saatetaan olla tilanteessa, jossa jo yleiskaavallinen ldhestyminen tarkoittaa resurssien tuhlaamista
kohteisiin, joilla ei seudullisen kehittdmisen kannalta ole olennaista merkitystéd. Entistd strategisempia
ja samalla fokusoidumpia vilineitd saatetaan tarvita yha useammilla seuduilla jo ldhitulevaisuudessa.
Kaupunkiseutujen monimuotoinen ja entisti joustavampi kehittimisfokus vain korostaa titi tarvetta.
Uusien hallinnollisten alueratkaisujen tai kuntarakenteiden muutoksen muodoista tai nopeudesta
ei ole tietoa. Aluehallinnon uudistukset koskettavat kuitenkin alueiden kdyton suunnittelujirjestelméan
kehittdmistd monilla tavoin, oikeastaan riippumatta siitd millainen tulevaisuuden alue- ja kuntaraken-
ne on. Joka tapauksessa olisi perusteltua, ettd valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita kehitettiisiin
valtakunnallisten visioiden suuntaan, ja alueellisen hallinnon spatiaalinen suunnittelu olisi enemmaén
strategisten visioiden laatimista ja suurten infrastruktuuri- ja kaupunkiseuturatkaisujen koordinointia
kuin aluevarauskaavoitusta. Kuntauudistuksen my6td kunnallinen suunnittelu ja kuntien yhteinen
suunnittelu muodostuu myos nykyisté strategisemmaksi. Kunta- ja sektorirajat ylittdvaa yhteistyota
tarvitaan riippumatta siitd, millaisiksi kuntarajat ja —rakenteet reformoidaan — muun muassa tanskalai-
nen jarjestelmamuutos, jossa kuntareformilla pyrittiin muun muassa seudullisen suunnittelun tekemi-
seen tarpeettomaksi, on jo kahdeksan vuoden idssd osoittamassa “ikdédntymisen” merkkejd kaupun-
ki(seutuj)en kasvaessa ulos uusista hallinnollisista rajoistaan. Lisiksi myos kunnallisen itsehallinnon
sdilyttdmisen paikallisilla tarpeilla on roolinsa rakenneuudistuksissa, joten tdysin toiminnallisten
kokonaisuuksien mukaisiin kuntakokonaisuuksiin tuskin paadytaan lahitulevaisuudessa.

»  Kaupunkiseutu késitteend on otettava vahvemmin huomioon alueidenkdytén suunnittelussa.
Kaupunkiseututasoinen maankayton suunnittelu on mahdollistettava nykyistd kevyempié ja
fokusoidumpia kéytintoja kehittamalla.

*  Kaupunkiseuduilla tulee kehittdd sekd kaavallisen ettd strategisen suunnittelun yhteistydta mah-
dollisimman monimuotoisesti ja avoimesti. Yhteistyon tarve on olemassa huolimatta nykyisista
tai tulevista kuntarajoista.

STRATEGINEN EHEYTTAMINEN KAUPUNKISEUDUILLA
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3.1

MAL-aiesopimusmenettely
ja sen kehittaminen

Miten lisata MAL -aiesopimusten tuloksellisuutta ja sitovuutta sopimusosapuolten
kesken seka turvata MAL -aiesopimusten ja muun sopimusperusteisen kaupunkipo-
litiikan kytkentda MRL:n mukaiseen maankayton suunnitteluun

Raine Mantysalo & Kati-Jasmin Kosonen

Johdanto

Téssé tutkimusosiossa tarkastelemme erityisesti MAL-aiesopimusmenettelyd ja sen kehittdmistar-
peita. MAL-aiesopimuksia on toistaiseksi laadittu neljalld suurimmalla kaupunkiseudulla (Helsingin,
Tampereen, Turun ja Oulun kaupunkiseudut). Ensisijaisesti hallituskausien rytmittamind, 3-4 vuoden
kestoisina aiesopimuksina niilld on pyritty valtion sekd kaupunkiseutujen kuntien kesken pédse-
miin yhteisymmarrykseen kaupunkiseutujen strategisesta yhdyskuntarakenteiden kehittdmisesta
maankayttd- (M), asunto- (A) ja liikkennepoliittisia (L) toimia yhteen sovittaen, puolin ja toisin.
Aiesopimusmenettelyn taustalla on vuosituhannen taitteessa Helsingin seudulle laaditut aiesopimuk-
set valtion ja seudun kuntien kesken koskien liikennejérjestelméa ja merkittdvimpia liikenneinfra-
hankkeita, tuettua asuntotuotantoa seki tontti- ja asuntotarjontaa. Aiesopimusmenettely ulotettiin
koskemaan MAL-asioita ensin Helsingin seudulla, sitten Tampereen ja myohemmin Turun ja Oulun
seuduilla, kun 2010-luvun taitteeseen tultaessa alkoi kdyda ilmeiseksi, ettd Paras-hankkeena tunnettu
kunta- ja palvelurakenneuudistus ei tule paéseméédn tavoitteisiinsa erityisesti suurten kaupunkiseutu-
jen kohdalla. Oulun seutua lukuun ottamatta, niilla neljilla kaupunkiseudulla ei Paras-hanke tuotta-
nut laajoja, koko seutua koskettavia kuntaliitoksia, ja itsendisten kuntien muodostamilla kaupunkiseu-
duilla kuntien vilinen kilpailu investoinneista ja ns. hyvistd veronmaksajista on ehkiissyt edellytyksia
seudullisen strategisen ndakokulman muodostamiselle (vrt. Méantysalo ym., 2010; Hyténen ym.,
2012,ks. myds Kurunméki & Kosonen 2013). MAL-aiesopimusmenettely tuli valtion aloitteesta kun-
tarakenneuudistuksen yhdyskuntarakenneteeman tdydentéjéksi néille kaupunkiseuduille, ja sopimus-
menettelyn tarjoama véyla kuntaliitosten valttimiseksi nayttdisi osaltaan motivoineen (kehys-)kuntia
MAL-aiesopimusyhteistyohon.

MAL-aiesopimusmenettelyn taustalla on ensinndkin nakemys suurista kaupunkiseuduista
Suomen taloudellisen kilpailukyvyn moottoreina globaalissa kilpailussa investoinneista. MAL-
aiesopimusmenettelyn tehtdviksi on ndhty kaupunkiseutujen strategisen suunnittelun tukemi-
nen niiden kilpailukyvyn edistdmiseksi. Olennaisena tekijana tdssd suunnittelutydssa on toimiva
yhdyskuntarakenne.

Toiseksi menettely pohjaa nikemykseen kaupunkiseutujen kuntarajat ylittdvastd seutuistumiske-
hityksestd toiminnallisen kaupunkiseutuvydhykkeen mukaisesti. Tdlldin on néhty tarpeelliseksi seu-
dullisen yhdyskuntarakenteen toimivuuden (ja yleisemmin kestdvyyden) parantaminen maankayttoa,
asumista, liikennettd ja edelleen palveluja yhteensovittamalla toiminnallisella kaupunkiseudulla. Tata
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yhteensovittamista on tehty seudullisin rakennemallein ja -suunnitelmin (ks. Méntysalo ym. 2014)
ja Turun ja Tampereen kaupunkiseuduilla MAL-aiesopimukset on kytketty niihin. Vastaava malli tai
suunnitelma on valmisteilla Oulun seudulla korvaamaan yhteisté yleiskaavaa. Helsingin seudulla on
laadittu erillisid metropolistrategioita ja -suunnitelmia seké yhteensovitettu liikenne- ja maankayton
suunnittelua HLJ-MASU yhteissuunnittelun muodossa.

Kolmanneksi MAL-aiesopimusmenettely nojaa nikemykseen kaupunkiseutujen kuntien tai-
pumuksesta sortua keskindiseen kilpailuun asukkaista ja investoinneista seudullisen strategisuuden
kustannuksella. Siten valtion on ollut tarpeen kehittdd toimintamalli suoralle véliintulolleen kuntata-
solle, jossa sen omat seudulle kohdennettavat investoinnit MAL-sektoreilla (erit. likkennehankkeissa)
pyritdédn ehdollistamaan seudun kuntien yhteisille strategisille linjauksille (erit. tuetussa vuokra-asun-
totuotannossa). MAL-aiesopimukset ovat osaltaan palvelleet titd ehdollistamista, kuitenkin ilman
juridista sitovuutta.

MAL-aiesopimusmenettelyn toimivuudesta on hiljattain laadittu selvityksid (Ojaniemi 2014;
Tuominen, 2015; Maankayton..., 2015, ks. my6s Maankaytto, asuminen ja liikkenne..., 2015) ja
menettelyn kehittimiseksi on jérjestetty useita tydpajoja. Yhteenvetona selvitysten ja tydpajojen tuot-
tamista ndkokohdista voidaan todeta, ettd MAL-aiesopimusmenettelylld ndhddan kehityspotentiaalia
ja sitd halutaan jatkaa. Sen arvo ndhdédén erityisesti yhteisend alustana vuoropuhelulle sekd ymmar-
ryksen rakentamiselle valtion ja kuntien sekd eri sektoreiden (M, A, L) vélilld. Nuorena menettelyna
sille halutaan rakentaa jatkuvuutta. Toisaalta ongelmina ndhddén:

*  MAL-aiesopimusmenettelyn koordinoimattomuus suhteessa muihin valtion ja kuntien politiikka-
ja suunnittelutoimiin sekd muihin aiesopimusmenettelyihin (erit. Kasvusopimukset),

*  MAL-aiesopimusten himairé status suhteessa lakisddteiseen suunnitteluun ja sen
vuorovaikutusmenettelyihin,

*  johtajuuden ja omistajuuden puute seututasoisessa MAL-ty0ssi,

* aiesopimusmenettelyn kisitteellinen hdmaryys suhteessa sen vaikuttavuuteen ja sitovuuteen eri
osapuolten kannalta,

*  palvelu- ja elinkeinonékdkulmien (P ja E) integroitumattomuus MAL-tarkasteluun,

e seurannan tyoldys ja yhteismitattomuus sekd hankaluus suhteessa pitkdkestoisiin prosesseihin ja
toisaalta lyhyisiin sopimuskausiin,

*  sopimuskumppaneiden osin puutteellinen kokoonpano seka

*  MAL-aiesopimusmenettelyn riittiméttomyys seudullisen kokonaisndkemyksen muodostamisessa
ja kuntakeskeisyyden ylittdmisessa.

»  Téssé osatutkimuksessa pyrimme tarjoamaan késitteellisid vilineitd ndiden kehityspotentiaalien
ja ongelmien jasentdmiseksi ja tatd kautta echdottamaan eréitd toimenpiteitd kehityspotentiaalien
hy6dyntamiseksi ja ongelmien ratkaisemiseksi.

Lahtokohtana kisitteelliselle tarkastelullemme on JULMA-tutkimuksen yleinen heuristinen tarkas-
telukehikko, jota kutsumme strategisen eheyttimisen kolmiomalliksi. Tama kolmiomalli tarjoaa
normatiivisen tavoiteasetelman kaupunkiseutujen kestéville kehittdmiselle ja samalla vélineen
tunnistaa sithen liittyvid haasteita. Kun sovellamme tarkastelukehikkoa MAL-aiesopimusten konteks-
tiin, tunnistamme haasteita, joihin tartumme institutionaalisen epdselvyyden hallinnan, rajoittuneen
rationaalisuuden hallinnan sekd lopuksi prosessi(e)n johtamisen kysymysten kautta. Esittelemme
aluksi normatiivisen tavoiteasetelman MAL-aiesopimuskontekstissa ja sitten siihen liittyvid haasteita.
Lopuksi esitimme johtopadtoksemme ja kehittdmissuosituksemme.

Aiempien selvitysten ohella hyddynndmme empiirisend aineistona Niina Ojaniemen selvityk-
seensd (MAL-verkosto, 2014) hankkimaa haastatteluaineistoa (30 litteroitua asiantuntijahaastattelua
MAL-aiesopimusmenettelyihin osallistuneilta ja sitd tunteneilta) sekd MAL-verkoston jérjestimien
tydpajojen (2.10.2014 ja 11.3.2015) ja valtio-osapuolen arviointitydryhmaén jarjestiméan tyopajan
(15.1.2015) antia.

STRATEGINEN EHEYTTAMINEN KAUPUNKISEUDUILLA
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Strateginen eheyttaminen MAL-aiesopimusmenettelyn
normatiivisena kehyksena

Ojaniemen tekemisté haastatteluista kdy ilmi, ettd tdhdnastinen MAL-aiesopimustyd ei ole kovin
hyvin edistényt seudullisen yhdyskuntarakenteen kokonaiskuvan muodostamista. Valtio-osapuolen
osalta on edelleen leimaavaa hankekeskeinen ajattelu, joka juontaa litkennehankkeiden ympérille
laadituista aiesopimuksista. Myds kunnissa fokusoitumisella litkennehankkeisiin on vahvat perinteet,
silld rahallisesti merkittdvind investointeina niiden paikallispoliittinen painoarvo on ollut hyvin suuri.
Keskustelut ovat siis liiaksi pyodrineet tiettyjen valtion liikennehankeinvestointien ja kuntien niiden
vastineeksi tehtivien tontti- ja asuntotuotantotoimenpiteiden ymparilld ilman, ettd ensin keskityttdi-
siin rakentamaan yhteista kokonaiskuvaa seudullisesta yhdyskuntarakenteesta ja sille asetettavista
tavoitteista. Toisaalta valtio-osapuolen asettama kaikille kaupunkiseutujen kunnille yhtildinen vaati-
mus, etti kaikesta asuntotuotannosta 20 prosenttia olisi oltava valtion tukemaa vuokra-asuntotuotan-
toa, ilmentdd seudun yhdyskuntarakenteellisen kokonaiskuvan sivuuttamista. Merkittévista joukkolii-
kennekaytavistd sivussa olevan pienen kehyskunnan kannalta ei vilttamattd ole mielekéstd panostaa
lainkaan vuokra-asuntotuotantoon, kun taas tarve sellaisille on paljon olennaisempi keskeisemmin
sijoittuneilla ja suuremmilla kunnilla, juuri tirkeimpien joukkoliikennekéytévien yhteyteen.

Parempi seudullisen yhdyskuntarakenteen kokonaisuuden hahmottaminen auttaisi myos
ymmirtdmédn kasvun epitasaista jakautumista kaupunkiseudun kuntien kesken ja siten myds
kaavoitustarpeen suurta vaihtelua kunnissa. Valtio-osapuolta onkin moitittu yhtildisten mittareiden
asettamisesta esim. vuokra-asunto- ja tonttituotannossa kaupunkiseudun eri kunnille, kun seudun
yhdyskuntarakenteellisista 1&htokohdista kdsin tilanteet ja tarpeet voivat vaihdella kunnittain suures-
tikin. Toisaalta valtio-osapuolta on moitittu myds eri kaupunkiseutujen liiasta tasapdistimisestd, kun
MAL-aiesopimuksilla ratkottavat ongelmat ovat seuduittain varsin vaihtelevat. Helsingin seudulla
keskeiselld sijalla on asuntomarkkinoiden toimimattomuus ja omistus- ja vuokra-asuntojen korkea
hintataso. Tampereen seudulla raidehankkeet (kaupunkiraitiotie ja 1dhijunaliikenteen jérjestiminen
uusine seisakkeineen seké raideyhteys Pirkkalan lentoasemalle) hallitsevat keskustelua samalla,
kun seudullinen kuntayhtymé koordinoi kuntien MAL-yhteistyoti. Turun seudulla fragmentoitunut
kuntarakenne ja kuntayhteistyon koordinoimattomuus luovat erityishaasteita. Seudullista yhteistyota
on useassa MAL-teemassa organisoitu maakuntaliiton kautta. Oulun seudulla yhdyskuntarakenteen
hajautuneisuus on ongelma samalla, kun podetaan tietynlaista Oulun kaupunkiin ja entiseen seutuun
vaillinaisesti rajautuvan yhteisen yleiskaavan ja yhteisen seutuorganisaation purun “krapulaa”. Oulun
seudun hajanaisuutta alleviivaa se, ettd kuntaliitoksesta huolimatta yhtendisen tyossdkiyntialueen
alueelle jéi erillisid kuntia erilaisine tavoitteineen ja kehitysvisioineen.

Ojaniemen haastatteluaineistossa vuodelta 2014 todetaan myos kunnilla olevan vaikeuksia seu-
dullisen kokonaiskuvan muodostamisessa. Kuntarajat maarittavit edelleen liikaa ndkékulmia. TAma
voi tarkoittaa sitd, ettd huomio siirtyy seudun kannalta olennaisten strategisten liikenneinfravalintojen
sijaan pieniin kuntakohtaisiin litkkennehankkeisiin periaatteella ’jokaiselle jotakin” valtion litkennein-
vestoinneista (vrt. KUHA-hanke Helsingin seudulla). Valtion resurssien véhéisyyden vuoksi néita
pienid hankkeita on suunnattu erityisesti “kestavyyttd” edesauttaviin kohteisiin ja kevyen liikenteen
véylien katkoksiin. Koko litkennejérjestelmélle ja yhdyskuntarakenteelle niilld on ollut vain véhéinen
merkitys. Helsingin seudulla tuodaan esiin kuntarakenteen luoma asetelma raideliikennehankkeille,
esimerkiksi Pisararata-hankkeelle: Helsingin puolella hankkeella ndhddén jopa valtakunnallisesti tar-
ked merkitys valtakunnallisen raideverkon pullonkaulan avaajana, mutta Helsingin kaupungin sisdin
sijoittuneena sitd tarkastellaan naapurikuntien puolelta Helsingin hankkeena. Nakokulmaa on allevii-
vannut Liikenneviraston ja valtion viranomaisten pyrkimys tehdé pienempié ja edullisempia korja-
usratkaisuja raideliikenteen olosuhteisiin ja uudelleenarvioida isot hankkeet myShemmin. Helsingin
ndkokulmasta se jétettiin yksin puolustamaan Pisararataa. Toisaalta valtion ja kuntien vélisessd
sopimisessa vihemmalle huomiolle on jétetty valtion toimintojen siirto Malmin lentokentin alueelta
sopimuksen mukaisesti muualle ja siten alueen mittavankin tdydennysrakentamisen mahdollistaminen
kaupungin alueelle. Turun seudulla taas on MAL-aiesopimustydn rinnalla laaditussa seudullisessa ra-
kennemallity6ssa sorruttu asumisen ylimitoitukseen ja oletuksiin, ettd kasvua jakautuisi tasapuolisesti
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kaikille seudun kunnille. Lisdongelmana on, ettd rakennemalli- ja MAL-aiesopimustydssd on mukana
sellaisiakin reuna-alueen kuntia, jotka itse asiassa ovat toiminnallisen kaupunkiseudun ulkopuolella.

Tavoitteellisen kokonaiskuvan muodostaminen kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteesta on
perustava lahtokohta MAL-aiesopimustydlle. Tarvitaan strategisia MAL(PE)-suunnitelmia, mutta
nykytodellisuudesta irrallisen ja kaukaisuuteen ajoittuvan tavoitekuvan sijaan niiden on ennen kaik-
kea toimittava ajankohtaisten suunnitteluratkaisujen strategisen arvioinnin vélineini: ollaanko nyt
tekemassd maankdyttod, liikennejéirjestelmid, asuntotuotantoa tai palveluverkkoa koskevia (hanke- ja
investointi)padtoksid, joilla avataan kestdvyyden ndkokulmasta toivottuja kehityssuuntia ja suljetaan
ei-toivottuja? Mahdollistetaanko tarvittava joustavuus tulevan kehityksen ennakoimattomuudelle
samalla, kun pyritddn vieméén kehitystd haluttuun suuntaan ja turvaamaan suojeluarvot? Pitkén
tahtdimen suunnitelmien sijaan korostuu jatkuva strateginen kdytinté. MAL-aiesopimusmenettelyn
kannalta tima tarkoittaa strategisen aiesopimuskulttuurin rakentamista, missé lyhytkestoiset sopi-
mukset eivit tarkoita lyhytnékdisyyttd vaan sykleittdin tapahtuvaa strategiatydtd valtion ja seudun
kuntien kesken, missd seurantatietoa hyddynnetdédn suhteutettuna pidemman aikavélin trenditietoon
ja toisaalta kauaskantoisempiin skenaarioihin. Se tarkoittaa myos MAL-aiesopimusten siséltdjen ja
tavoitteiden raétdldintid vastaamaan kunkin kaupunkiseudun omiin erityispiirteisiin ja strategisiin
potentiaaleihin.

Hyvaa MAL-suunnittelua edustaa joukkoliikenneorientoitunut kaupunki(seutu)kehittiminen
(Transit Oriented Development — TOD, ks. Johdanto-luku). TOD tarkoittaa integroivaa kehittamis-
politiikkaa, jossa asumista, tydpaikkoja, kaupan ja julkisia palveluja keskitetddn olevien tai suunni-
teltujen asema-alueiden ympéristoon korkeatasoisen palvelukyvyn omaavien raidejoukkoliikenteen
reittien varsille ja etenkin solmukohtiin (Knowles, 2012; Curtis, 2012; Jacobson & Forsyth, 2008). Se
on vastareaktio yhdyskuntarakenteen lisdédntyvélle hajautumiselle ja autoriippuvuudelle (Curtis, 2012;
ks. myds Kanninen ym., 2010, Kosonen & Sankala 2013). TOD-kehittdmisessé korostuu solmupis-
teajattelu — litkkumisen keskeiset solmupisteet méarittdvat MAL-suunnittelun ensisijaisia kohteita.
Kéaytdnnon tasolla tdiméd nakyy Helsingin seudun suunnittelussa asemanseutu- ja solmupistesuunnit-
telussa. Tarkoituksena on tehdé joukkoliikenne houkuttelevaksi liikkkumisen vaihtoehdoksi ja samalla
luoda viihtyisia kavely- ja pyordily-ympérist6jd asemien ymparistoon.

Suomessa on suurta huomiota herittinyt Leo Kososen (2007, 2014, 2015) liikennekaupunki-
malli erddnlaisena kotimaisena, pienemmaén mittakaavan versiona TOD-késitteellistimisestd. Siina
erotellaan kasitteellisesti toisistaan kdvelykaupunki-, joukkolitkennekaupunki- ja autokaupunkiver-
kostot tiiviing, toisiinsa vaikuttavina kaupunkiverkostojen kudelmina (urban fabrics). Kukin kaupun-
kijarjestelma toteuttaa omanlaistaan toiminnallista logiikkaa. Kivelykaupunkia edustavat perinteiset
tiiviit kaupunkikeskustat, joissa palvelut ja tyopaikat on saavutettavissa kotoa kdvellen ja joissa liik-
kuminen kévellen on myos miellyttdvaa. Joukkoliikennekaupunki tarkoittaa joukkoliikennekdytdvien
varsille helminauhamaisesti tiiviisti rakentuvia asuinalueita, joissa asukastiheys on riittdvé tehokkaan
joukkoliikenteen jarjestdmiselle ja etdisyydet pysikeille lyhyet. Autokaupunki taas tarkoittaa ame-
rikkalaistyyppistd véljda ja pientalovaltaista yhdyskuntarakennetta, joka sijaitsee etddlld palveluista,
joukkoliikennekaytdvisti ja keskustoista. Namé alueet ovat autoriippuvaisia, mika tarkoittaa sité,
ettd tyopaikalle sekd palvelujen ja harrastusten ddreen padsemiseksi tarvitaan omaa autoa, perheissd
useimmiten kahta.

Yleisen elintason kasvaessa ja autoistumisen yleistyessd autokaupunkijérjestelma ja sen
mukainen yhdyskuntarakenteiden hajautuminen on 1970-luvun loppupuolelta alkaen vallannut alaa
kaupungeissamme muiden kaupunkiverkostojen kustannuksella. Myos kuntien keskindinen kilpailu
kaupunkiseuduilla nk. hyvistd veronmaksajista omakotialueita kaavoittaen on osaltaan voimistanut
tatd kehitystd. Kaupunkiseudun yhdyskuntarakennetta analysoimalla voidaan tunnistaa, missa kunkin
kaupunkikudelman vyohykkeet sijaitsevat. Kehityksen kdantdminen kévely- ja joukkoliikennekau-
punkikehitysti suosivaksi edellyttidd, kuten TOD-ajattelu yleensikin, kokonaisvaltaista kehittimispo-
lititkkaa, jossa eri politiikkatoimia sovitetaan hallitusti yhteen ja ymmaérretddn myos, mitd muutoksia
ihmisten arkiympérist6lle tarvitaan, jotta kédvely ja joukkoliikenteen kéytto tulisivat houkutteleviksi
vaihtoehdoiksi. Mallin rajoitteena on, etté litkenteen osalta tarkastelussa on vain henkil6liikenne,
ei tavaraliikenne — eikd tietoliikenne, jonka kehitykselld on alati kasvava vaikutus liikkkumistarpeen
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muodostumiseen (esim. verkkokauppa, sdhkoiset palvelut, hajautettu tyd). Toisaalta, mallia on suo-
malaisessa keskustelussa kritisoitu erityisesti pyordily-ympéristojen ja pyordilyn merkityksen unohta-
misesta. Kritiikin my6td mallin vydhykejaottelua on jalostettu sisdltiméaan muun muassa jalkaty6voi-
maisen liikkumisen ja intensiivisen joukkoliikenteen tarjonnan vyohykkeet. Yhdessd Peter Newmanin
kanssa Kosonen on kehittdnyt malliaan eteenpdin sovittaen sitd myds suurkaupunki- ja kaupunkiseu-
tukonteksteihin seka terveytté edistdvan kaupunkiympériston suunnittelukontekstiin (ks. Newman &
Kenworthy 2015, Newman ym. 2015; www.urbanfabrics.fi). Suomalaisena versiona mallia kehitetdén
edelleen Suomen ymparistokeskuksen, ymparistoministerion ja Liikenneviraston ja pilottikaupunki-
seutujen Yhdyskuntarakenteen ja liikenteen vyéhykkeet eli Urban Zone -hankkeissa (mm. Ristiméki
ym. 2013; Helminen 2014; Soderstrom ym.2014).

Tallainen ajattelu edustaa késitystimme kaupunkiseudun fiksusta kasvusta. Joukkoliikenne- ja
kavelykaupunkikehityksen tukeminen edistié kestévaa liikkuvuutta ja palvelujen saavutettavuutta, jos
palveluverkkoa kehitetdén linjassa joukkoliikenneverkon ja tdhdn nojautuvan maankdyton kanssa. On
tarkedd tukea erityisryhmien ja pienituloisten asumisedellytyksia néilld vyohykkeilld, missa arki-
liikkkuminen ja palvelujen saavutettavuus ei edellytd oman auton kéyttdd, samalla kuitenkin alueiden
liiallista sosio-ckonomista yksipuolistumista vélttden (ks. luku 7. koskien segregaatiota). Siten myds
tuetun vuokra-asuntotuotannon luontevat kohdealueet 16ytyvat tdaltd. Luonnollisesti tima edellyttaa
kaupunkiseudulta kykyé strategisiin valintoihin ja kestdvyyden kannalta hyvién suunnitteluun seka
suunnittelun realiteettien ymmartdmiseen kaupunkiseudun kuntien vélilld kasvun piddikkeettomdn
hajautumisen sijaan. Kunnilta timé edellyttaa sitoutumista kaupunkiseudun yhteiseen strategiaan
ja luopumista liiallisesta ja kuntarajoihin tukeutuvasta osaoptimoinnista yhdyskuntarakenteen
kehittdmisessa.

Hajautuva kasvu
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Kuvio 3.1. Strategisen eheyttamisen kolmiokuvio MAL-aiesopimusmenettelyn kontekstissa, jossa
menettelyn haasteet ilmenevat kolmion karjissa.

Tunnistamme kolmenlaisia uhkia kasvavien kaupunkiseutujen strategiselle eheyttdmiselle. Kyky
tehda yhteisia strategisia valintoja voi jaddé kuntien osaoptimoinnin jalkoihin. Tall6in seudun kes-
tavan kasvun, kilpailukyvyn ja elinvoimaisuuden edellytysten kehittdmisen sijaan kunnat mieltavét
tilanteen erdénlaisena seudullisena nollasummapelind, jossa kunnat keskenéédn kilpailevat kaupan ja
tuotannon toimijoiden sijaintipadtoksistd sekd hyvin toimeentulevien asukkaiden muuttopaatoksist.
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Pitkdjénteinen seudun strateginen kehittiminen korvautuu siten lyhytnékdiselld verokilpailulla. (Vrt.
Hytonen ym., 2012; myds tdmén raportin luku 5.) Kaupunkiseudulle syntyy, Jonne Hytdsen termein,
’strateginen tavoitetyhjio’ (Hytonen, 2012.). Osaoptimointi voi nédkyd myds erddnlaisena seudullisena
kaupankdyntind (trade-off) kuntien vélilld. Kunnat voivat tukea esimerkiksi yhdyskuntarakennetta

ja litkkumista hajauttavaa suunnittelua kaupan suuryksikdiden muodossa toisen kunnan alueella, jos
ndin hydtyvina osapuolena oleva kunta vastavuoroisesti myontyy johonkin toiseen sopimista edel-
lyttdvaan hankkeeseen, joka hyddyttdd muita kuntia. MAL-aiesopimusmenettelyssd saatetaan kdyda
vastaavaa kaupankdyntid esimerkiksi seutua koskevan vuokra-asuntotuotantotavoitteen kohtuullisem-
man jakautumisen tavoittelemiseen.

Osaoptimoinnin ongelmallisuus vaihtelee eri kaupunkiseuduilla riippuen seudun yhdyskunta-
rakenteesta suhteessa kuntarajoihin, kasvun jakautumisesta eri kuntien kesken, keskuskaupungin ja
kehyskuntien keskindisistd voimasuhteista, mika liittyy seudun monikeskuksisuuden asteeseen, sekd
kuntien keskindisestd luottamuksesta, mink&d puuttuminen voi johtaa vastakkainasetteluihin keskus-
kaupungin ja kehyskuntien vélilld. Néissd suhteissa MAL-aiesopimusmenettelyn piirissd olevien
kaupunkiseutujen ldhtokohdat ovat keskenéén erilaiset. Kaupunkiseudun kuntien osaoptimoinnille on
seudun keskustaa ymparoivien “sisdkehidn” (etdisyys 10-20 km keskuksesta) kehyskuntien kohdalla
tunnistettavissa myos erityinen taloudellinen rationaliteetti (Méantysalo ym., 2012). Sisdkehén ke-
hyskunnat ovat seudun muita kuntia paremmassa taloudellisessa asemassa, hydtyen lyhyistd pende-
I6intietdisyyksistd keskuskaupunkiin ilman tdmén rasitteita erityispalveluiden jarjestimisen suhteen
tai koko seudun keskeisten kilpailukykyinvestointien (esim. kampukset, osaamiskeskittymét, tapah-
tuma-areenat, kaupunkikeskustan eldvoittimishankkeet, joukkoliikenneterminaalit) rahoittamisen
suhteen. Toisaalta kehyskuntien kontolle kasautuu paljon palveluja vaativien lapsiperheiden tarpeisiin
vastaaminen. Kykeneméttomyys strategisiin valintoihin voi johtua my®ds siitd, ettd kaupunkiseudulla
ei osata tai haluta muodostaa kokonaiskuvaa seudun strategisesta kehittdmisestd, jolloin seudun kasvu
ei ohjaudu strategisesti vaan hajautuvasti. Hajautuva kasvu on fiksun kasvun vastakohta ja osoitus
kykenemattomyydestd integroivaan eheyttdmiseen kaupunkiseudulla. Téllainen piddkkeettomyys
voi olla my®0s seurausta kykenemdttomyydestd koordinoida suunnittelua eri sektoreiden kesken, niin
kunta- kuin valtiotasolla. Eri sektoreiden koordinoimattomuus ja kuntien liiallinen osaoptimointi
kumpikin osaltaan heikentavét resurssivastuullisuutta kaupunkiseudulla.

Kasvavan kaupunkiseudun strategisen eheyttdmisen kolme uhkaa ovat siis kuntien osaopti-
mointi, sektoreiden koordinoimattomuus ja hajautuva kasvu. Seuraavassa esittelemme kolmenlaisia
kehityskohteita ndiden uhkien torjumiseksi: institutionaalisen epdselvyyden hallinta, rajoittuneen ra-
tionaalisuuden hallinta seké prosessi(e)n johtaminen. Naistd viimeksi mainitun késittelyyn liitimme
my0s osaraporttimme yleisemmat johtopédatokset.

Institutionaalisen epaselvyyden hallinta

Kuntien osaoptimointiin ja sektoreiden koordinoimattomuuteen liittyy keskeisesti institutionaalisen
epdselvyyden kiasite. Késitteen on kehittinyt hollantilainen politiikan tutkija Maarten Hajer (2003;
2006). Hanen mukaansa yleinen globalisaatiokehitys on tuonut perinteisten poliittisten instituutioi-
den rinnalle "uusia politiikan tiloja’, jotka haastavat perinteisen kansallisvaltiokeskeisen poliittisen
jarjestelman. Kuntien taloudellinen riippuvuus (globaaleista) investoinneista kasvaa, kansainvalis-
tyva poliittinen aktivismi (esim. Greenpeace) haastaa hallitukset ja kansalaiset vaikuttavat paikalli-
seen suunnitteluun (sosiaalisen) median kautta tai uudenlaisten kaupunkiympériston kehittdmiseen
keskittyvien yhteisdjen ja jarjestdjen kautta (esim. Urban Helsinki —kollektiivi, Urbaani Tampere ry.,
Pyéraliitto) ohi tarjottujen osallistumiskanavien (vrt. Laine ym., 2007; Leino, 2006). Téllaiset ilmiot
luovat paineita perinteiselle, klassis-modernistiselle poliittiselle jarjestelmille kehittdd proaktiivisem-
pia ja verkottuneempia hallinnon muotoja, mitéd usein kutsutaan siirtyméksi byrokraattisesta hallin-
nosta (bureaucratic government) verkostomaiseen hallintaan (networked governance).

Hajerin institutionaalisen epdselvyyden kisite sisdltda kuitenkin ajatuksen, ettd verkostomainen
hallinta ei ole syrjayttiméassé perinteistd hallintoa, vaan timén rinnalle tullessaan se monimutkaistaa
hallintoa ja luo institutionaalista epaselvyytta: keilld on toimivalta ja vastuu seké osallistumisen oi-
keutus milldkin poliittisilla areenoilla, miten eri foorumeilla tehdyt linjaukset ja paéatokset suhteutuvat
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toisiinsa, mika alistuu millekin? Emme siis ole tekemisissa poliittisen hallinnon muodonmuutok-

sen kanssa yhdestd hallintomallista toiseen vaan pikemminkin hallinnon hybridisoitumisen kanssa:
klassis-modernistiset poliittiset instituutiot edelleenkin toteuttavat julkishallinnon toimintakyvylle
vélttamattomia oikeudellisen sitovuuden ja poliittisen legitimaation takaavia padtdksenteon ja toi-
meenpanon mekanismeja, vaikkakin julkishallinto on samalla joutunut kurkottamaan institutionaalis-
ten rajojensa yli "uusiin politiikan tiloihin’ ja hyodyntiméan niité.

MAL-aiesopimusmenettely edustaa erddnlaista "uutta politiikan tilaa’, joka haastaa perinteisen
hierarkkisen julkishallinnon ja sen elimet kuten ministeriét, ARAn, maakuntaliitot, ELY-keskukset
ja kunnat. Vaikka sopimusosapuolina ovat toimijat, jotka kaikki kuuluvat julkishallinnon piiriin,
toimintatapa ei ole perinteistd byrokraattista hallintoa edustava vaan ennemminkin verkostohallintaa
edustava. MAL-aiesopimusmenettelyt luovat uusia politiikan tiloja, jotka kaupunkiseutuihin fokusoi-
tuessaan pyrkivét operoimaan perinteisen hallintohierarkian vilitasolla olematta kuitenkaan osa téta
hierarkiaa. (Ks. Backund & Kanninen 2015, Kurunméki & Kosonen 2012.) Siten julkishallinnon
sisédlle syntyy monenlaisia institutionaalisen epéselvyyden paikkoja.

Perusongelma liittyy siihen, ettd kaupunkiseutu, jonka yhdyskuntarakennetta ja elinvoimaa
MAL-aiesopimusmenettelylld pyritdén edistdmain, ei itse ole institutionaalinen toimija, vaan kaupun-
kiseudun kehittimisestd sovitaan hallintohierarkiassa seké sen yldpuolelle (ministeriot, ARA, ELY,
mahdollisesti maakuntaliitto) ettd sen alapuolelle (kunnat) sijoittuvien institutionaalisten toimijoiden
kesken. Tampereen kaupunkiseudulla on muodostettu seudun kahdeksan kunnan yhteinen kuntayh-
tyma koordinoimaan seudun suunnittelua, mukaan lukien MAL-aiesopimusmenettely ja rakenne-
suunnitelmatyd. Seudulle on ndin muodostettu eri tahoja yhteen tuova seutuasioista vastaava toimija.
Kuitenkin Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtymaéltikin puuttuu vahva institutionaalisen seututoi-
mijan status. Se ei esimerkiksi ole MAL-aiesopimusten varsinainen sopijaosapuoli vaan valmistelee
ja toteuttaa sopimusta seututasolla kunnilta epdsuorasti saamallaan mandaatilla. Kuntajohtajien ja
viranhaltijoiden yhteisisséd seututyéryhmissa sovitut asiat vieddan erikseen kunkin kunnan poliittiseen
paitoksentekoon. Seutuyhteison puhunnan piirissd on vapaus ideoida ja velvollisuus vakuuttaa toimi-
jat seututason prosessien ja hankkeiden taakse. Seututason vaikuttavuus ndyttaytyy siten kuntaldhtdis-
ten pyrkimysten yhteensovittajan ja keskustelufoorumin roolissa.
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Kuvio 3.2. Kaupunkiseudun MAL-aiesopimus eri institutionaalisten toimijoiden yhteisena kohteena;
suluissa olevat ministeriot osallistuvat MAL-aiesopimusneuvotteluihin, mutta eivat toimi aiesopimus-
ten allekirjoittajina (kuvio: Tuominen, 2015, 7).
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Koska kaupunkiseutu ei ole oma institutionaalinen toimijansa, on aiesopimusmenettelylld pyritty
paikkaamaan tétd aukkoa niin, ettd sen kautta osapuolet saataisiin riittdvasti sitoutumaan kaupunki-
seudun kehittdmiseen. Sitoutuneisuuden aikaansaaminen on kuitenkin vaikeaa. Aiesopimusmenettely
ei ole juridisesti sitova, ja melko yleinen kanta Ojaniemen haastatelluilla on, ettei piddkaén.
Sovittaviksi tuotavat asiat jaisivét kovin vahaisiksi, jos sopimukset olisivat juridisesti sitovia.
Varsinkaan valtio-osapuoli ei pysty sitoutumaan aiesopimuksissa kaavailtuihin investointeihin, silla
aiesopimusmenettelylld ei voida kévelld yli hallituksen vuotuisten budjetointiprosessien eikd vaikut-
taa suoraan litkennepoliittisen selonteon tapaisiin valineisiin. Tdma on ldahinnd syynd myds siihen,
miksi valtiovarainministerid kieltdytyy allekirjoittajan roolista aiesopimuksissa, vaikka niiden valmis-
teluun osallistuukin. Kuntapuolella téité ei ole aina helppo hyviksya.

Kunnissa taas joiltain osin myonnytddn valtio-osapuolen vaatimuksesta sopimaan asioita, joita
kunnilla ei ole keinoja toteuttaa. Tdma koskee erityisesti valtion tukemaa vuokra-asuntotuotantoa.
Joissain kehyskunnissa valtion yleisend periaatteena asettamaa 20 prosenttia vuokra-asuntotuotan-
to-osuuden tavoitetta ei ylipdatdan pidetd mielekkaédna, eikd tavoitteelle vélttamatta 16ydy sen
paremmin seudun yhdyskuntarakenteen, kasvunékymien tai asukasnidkdkulman puolesta perusteita.
Jos tavoitteena on tasaisempi taakanjako seudun kuntien kesken erityisryhmien tai paljon julkisia pal-
veluja kdyttdvien ja tarvitsevien viestoryhmien kesken, olisi syytd pohtia myos muita taakanjakoon
soveltuvia menetelmid kuin vuokra-asumisen hajauttaminen kohteisiin, jonne se ei palveluverkon tai
litkennejérjestelmén puolesta sovellu. Kuntien kiinnostus hallintamuotojen monipuolistamiseen on
muutoinkin kasvanut, erityisesti tdydennysrakennuskohteissa.

Toisaalta kunnilla ei valttaimaétta ole edellytyksié sitoutua vuokra-asuntotuotantotavoitteisiin,
kun niihin paddseminen edellyttdd kuntien ohjauksessa olevien vuokrataloyhtididen liséksi myos
markkinaperusteisesti toimivien vuokra-asuntorakennuttajien panosta, eikd kunnilla ole valtaa ndiden
eikd varsinkaan asuntomarkkinoiden yli. Niitd vuokra-asuntorakennuttajia onkin tyopajakeskuste-
lussa (15.1.2015) ehdotettu mukaan sopimuskumppaneiksi tuleviin MAL-aiesopimuksiin, kun niiden
panosta edellyttavisté tavoitteista kerran ollaan sopimassa. Liséksi erilaiset asumiseen, rakennutta-
miseen, kiinteistonhallintaan jne. liittyvien palveluntuottajien ndkdkulmat olisi saatava keskusteluun
mukaan.

Oma lukunsa on aiesopimuskauden kesto. Haastateltavat kokevat tarkoituksenmukaiseksi
asettaa se hallituskauden mittaiseksi, mutta ongelmana on olennaisten sovittavien asioiden toteutumi-
sen pitempi kesto. Erityisesti liikennehankkeiden kohdalla puhutaan jopa useiden vuosikymmenten
mittaisesta toteutusjaksosta. Toisaalta pienissd kehyskunnissa esim. kaavoitustarpeet voivat olla vé-
hiiset eikd paljonkaan ehdi tapahtua 3-4 vuoden jakson aikana. Ei-juridisina aiesopimuksina MAL-
aiesopimukset eivit voi siséltdd varsinaisia sanktioita niille osapuolille, jotka eivit tdytd osaltaan
sovittuja tavoitteita annetussa maérdajassa. Valtio-osapuoli on kuitenkin epamuodollisesti sovelta-
nut erddnlaista sanktioajattelua pyrkimélla sitomaan tulevien liikenneinvestointiensa toteutumisen
kuntakohtaisiin tontti- ja asuntotuotannon indikaattoreihin, jotka seurannan kautta todennetaan. Téssa
mielessd lyhyt seurantajakso on ongelmallinen. Mitd pienemmaéstd kunnasta puhutaan, sitd sattuman-
varaisempaa on, tayttyvitko sille asetetut tavoitteet juuri lyhyen MAL-aiesopimuskauden puitteissa.

Aiesopimus-kisitteen hdméryys on aiheuttanut kritiikkid. Kuinka sitova se on? Voiko sovittujen
asioiden tdyttdmattd jattdminen johtaa sanktioihin? Onko sovittuihin tavoitteisiin padstava sopimus-
kauden puitteissa? Voiko valtio ylipdétdén sitoa itsedén sovittaviin tavoitteisiin? — Vai onko kyseessi
vain véljd puitesopimus? Luontevalta tuntuisi suhtautua MAL-aiesopimuksiin puitesopimusmaisina
yhteisen tahdon ilmauksina siitd, mihin strategisiin tavoitteisiin kaupunkiseudun yhdyskuntaraken-
teen ja elinvoimaisuuden kehittdmisessa pyritddn ja miten aiesopimuksessa sovittavat asiat osaltaan
edistavat titd pyrkimystd. Talloin aiesopimusjaksoa koskevat asiat kytkettdisiin pitemmaén aikavilin
strategiseen perspektiiviin, josta periaatetasolla aiesopimuksessa sovittaisiin myds. Seurannan kautta
aiesopimuskaudella hankittavan indikaattoritiedon olennaisin tehtdvé olisi ilmaista, ollaanko kaupun-
kiseudun suunnittelussa ja sovittujen toimien toteuttamisessa menossa oikeaan suuntaan, pikemmin-
kin kuin juuri sopimuskauteen rajoittuva toimien tarkka mittaaminen.

Jos aiesopimusmenettely kehittyisi jatkuvaksi “rullaavaksi” kdytdnnoksi kaupunkiseudulla,
seurantatietoa voitaisiin kdyttdd joustavammin pitemman aikavélin trenditiedon kerdédmiseksi, missi
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kuitenkin aiesopimuskausien taitepisteet olisivat tarkeitd tarkistuspisteiti sille, onko kaupunkiseudun
kehityksen “isossa kuvassa” otettu askelia strategisten tavoitteiden suuntaan riittdvassa méaarin. On
selvéd, ettd valtio-osapuoli, jatkaakseen (infra-)investointejaan seutuun, edellyttié selkeitd signaaleja
myonteiseksi ndkeméstddn kehityksestd seudulla. Edellisella MAL-aiesopimuskierroksella myontei-
send kehityksend pidettiin muun muassa yhdyskuntarakenteen tiivistymisté ja tdydennysrakentamista,
kestavien kulkumuotojen edellytysten kehittdmistd, kaupunkiseutujen hajautumiskehityksen tasaan-
tumista ja sosiaalisen asumistuotannon lisddmistd. Uusi sopimuskierros todennékdisesti tuottaa uusia
tavoitteita kilpailukyvyn ja elinkeinoeldmaén seké palvelurakenteiden radikaalista uusintamisesta.
Milla tavoin seuduilla kyetddn néihin tavoitteisiin pureutumaan ylikunnallisena ja ylisektoraalisena
yhteistyond nykyisilld vilineilld, jaa vield auki. Toisaalta valtiolla on jatkossakin oltava resursseja
investoida kaupunkiseuduille, jotka kunnat motivoituisivat jatkamaan MAL-aiesopimusmenettelya.

Lakisédateiseen suunnittelujarjestelmain kiinnittyméattomana epamuodollisena menettelynd
MAL-aiesopimusmenettely tuottaa institutionaalista epaselvyyttd sikéli, ettd sen suhde lakisddteisen
suunnittelujarjestelmédn mukaisiin toimiin on epdselvé eivitkd kuntien maankdyton suunnittelijat
pysty tukeutumaan arkityossdin sithen. MAL-aiesopimuksilla asetetaan maaréllisia ja sisdllollisia
tavoitteita kuntien kaavoitukselle, mutta kaavoitusta koskevat lakisddteiset vuorovaikutusmenettelyt
eivit koske sitd. My0s poliittisen menettelyn ohjaus rakoilee puutteellisen vuorovaikutusulottu-
vuuden vuoksi. Vuorovaikutteisuuden suhteen suurin osa Ojaniemen haastatelluista naki MAL-
aiesopimusmenettelyn hallinnon sisdisend viranomaistoimintana, jota ei ole luontevaa avata vuorovai-
kutusprosesseille. Tédhan hallinnon sisdisyyteen siséltyy samalla kuitenkin my6s kuntien poliittisten
paitoksentekijoiden ulos sulkeutumisen uhka. Haastatellut nékivit, ettd hyva viranomaistason yksi-
tuumaisuus MAL-aiesopimuksia valmisteltaessa ei tahdo kantautua kuntien poliittisiin elimiin vastaa-
vana yksimielisyytend, vaan poliittinen sitoutuneisuus valmisteltuihin sopimusasioihin rakoilee.

Vastaava ongelma nousi esiin myds Paras-hankkeen aikana (Méntysalo ym., 2010; Hytdnen
ym., 2012). MAL-aiesopimusmenettelyyn liittyvien keskustelujen avaaminen laajemmalle julkisuu-
delle voisikin kasvattaa niiden poliittista painoarvoa ja sitovuutta. "Rullaavana” strategiaprosessina
yhdessi toisen epdmuodollisen suunnitteluinstrumentin, rakennemalli/-suunnitelmatyon kanssa
MAL-aiesopimusmenettely voisi muodostaa sddannéllisiin viliajoin toistuvan seudullisen vuoro-
vaikutusfoorumin, jossa nostetaan yleiseen keskusteluun kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen ja
elinvoimaisuuden kehittdmisen strategisia kysymyksié ja kytketdédn mahdollisuuksien mukaan ndma
keskustelutilaisuudet myos lakisddteisten kaavaprosessien vuorovaikutusmenettelyihin. Talloin MAL-
aiesopimusmenettelyn puitteissa kéytavat julkiset keskustelut tdydentdisivét, seututason strategisia
nikokohtia valottaen, sekd kunta- ettd maakuntatasoisen kaavoituksen vuorovaikutusmenettelyja.
(Téllaista epamuodollisen strategiatyon ja lakisddteisen kaavoituksen keskindistd koordinointia on
rakennemallityohon soveltaen kehitelty julkaisussa Méntysalo ym. (2014).) Sitd vastoin kaavoituksen
sisélloistd ja tavoitteista ennalta sopiva ja poliittiselta keskustelulta seké kansalaisyhteiskunnan vaiku-
tusmahdollisuuksilta piilotettu MAL-aiesopimusmenettely on sekd timan menettelyn itsensé etti
kaavoituksen legitimaation kannalta ongelmallinen.

Rajoittuneen rationaalisuuden hallinta ja vaihdon vyohykkeet

Erityisesti sektorien vélisen koordinoinnin problematiikkaan liittyy rajoittuneen rationaalisuuden
haaste. Rajoittuneen rationaalisuuden (bounded rationality) késitteen on esitellyt Herbert A. Simon
(1945/1979), jonka mukaan julkishallintoon liittyvésséd valmistelussa ja padtoksenteossa ei ole
edellytyksid pyrkid kaiken kattavaan rationaalisuuteen (comprehensive rationality). Julkishallinnon
organisaatiot ja ongelmat ovat liian kompleksisia, jotta eri sektoreiden toimien tdydellistd koordi-
noitumista — ja ylipaétdan ongelmien kognitiivisesti aukotonta hahmottamista — voisi tavoitella. Sen
sijaan on tyydyttava paatoksentekotilanteiden pelkistettyihin kuvauksiin ja eri sektoreiden osittaiseen
koordinoitumiseen; ja pddtoksid toteutettaessa on varauduttava jatkuviin korjausliikkeisiin ja aiempi-
en paatosten uudelleenarviointeihin.

Eri sektoreiden koordinoinnin ongelma on keskeinen kaikessa kokonaisvaltaisuuteen pyrki-
vissi strategiatyOssd, niin myds MAL-aiesopimusmenettelyssd. Miten valtion tasolla koordinoidaan
MAL-aiesopimukset suhteessa niihin kytkeytyviin eri sektoreiden politiikkatoimiin? Tapahtuuko
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esimerkiksi niin, ettéd liikkennepoliittisessa selonteossa valtio jo ennalta tulee sitoneeksi kdtensd sen
suhteen, mitd se voi sopia liikkennehankkeiden osalta MAL-aiesopimusprosessissa? Entd MAL-
aiesopimusten suhde muihin aiesopimuksiin, erityisesti Kasvusopimuksiin? Niin valtion tasolla kuin
kunnissakin maankayton, asumisen ja liikenteen asioista vastaavat sektorit ovat tottuneet toimimaan
erillddn ja kehittdmaén erillisid institutionaalisia kdytédntdjaan. Niitd sdatelevat myos erilliset lait ja
normit. Ennen kaikkea ne muodostavat erillisid professiokulttuureja, joiden yhteensulauttaminen on
suorastaan ylivoimaista, ainakin lyhyelld aikajanteelld. MAL-tyoskentelyssa kuitenkin tarvitaan eri
professioiden yhteisty6té, vaikkei niitd voitaisikaan sulauttaa yhteen.

Professiokulttuurien vilisen yhteistyon toimintamalliksi ehdotamme rajatyoskentelyd (boundary
work), johon liittyvai teoriaa on kehitetty tieteen ja teknologian tutkimuksen piirissi. Tassd tutkijoi-
ta on kiinnostanut se, miten ja millaisin vélinein erilaisia tieteen ja asiantuntijuuden alakulttuureja
edustavat toimijat ovat kyenneet koordinoitumaan tietyissi olosuhteissa niin, ettd yhteisty6 niiden
kesken on mahdollistunut. (Star & Griesemer, 1989; Galison, 1997; Gorman, 2010; Guston, 1999;
Miller, 2001). Erityisen kiinnostava tdssd yhteydessd on Peter Galisonin (1997) esittelema kasite tra-
ding zone, jonka Vesa Kanninen (2012) on suomentanut vaihdon vydhykkeeksi. Galison on tieteiden
vélisten kdytdntojen antropologisiin tutkimuksiinsa pohjautuen esittényt, etté tieteen eri alakulttuu-
reja edustavien tutkijoiden paikallinen yhteistyd on mahdollistunut siten, ettd tutkijat ovat luoneet
vililleen vaihdon vyohykkeen. Se tarkoittaa erdénlaista paikallista yhteistyon alustaa, jossa puolin ja
toisin haetaan keinoja ilmaista omaan ammatilliseen tyohon sisdltyvid asioita ja tavoitteita sellaisil-
la tavoilla, jotka ovat muille osapuolille ymmarrettavid — niiltd osin kuin omalla ty6lla vaikutetaan
toisten tyohon ja vastaavasti onnistuminen omassa tyossa edellyttdd toisten myotévaikutusta. Talla
keskindisen tiedon ja palvelusten vaihdon vydhykkeelld kommunikoidaan ”ohuin kuvauksin” (thin
descriptions) ja kehitetddn yhteistd ulospdin puhumista” (out-talk). Tarked resurssi tdsséd kulttuuri-
rajat ylittivan yhteistydalustan luonnissa on yhteinen sosiaalinen ja materiaalinen ympéristd, jossa
toimitaan. Se tarjoaa ikdan kuin yhteisid kiintopisteitd, joihin ankkuroitua. Ne voivat muodostaa toi-
minnan yhteisié rajakohteita ja —vélineitd (boundary object — Star & Griesemer, 1989), samoin kuin
erilaiset pelkistetyt graafit, mallit ja tietokannat, jotka ovat hahmotettavissa “’yli kulttuurirajojen” ja
jdsennettdvissd omasta ammattikdytdnnosta kasin.

Vaihdon vy6hykkeen ideaa on sovellettu my6s yhdyskuntasuunnitteluun (ks. Fuller, 2008;
Maintysalo ym., 2011; Balducci & Mintysalo, 2013; Kalliomaiki, 2015). Raine Méntysalo ja Vesa
Kanninen (2013) sovelsivat vaihdon vyohykkeen késitettd tarkastellessaan Kososen Kuopiossa ke-
hittdmaa liikennekaupunkimallia ja sen pohjalta muodostunutta maankédyton ja litkkennesuunnittelun
sekd muiden sektoreiden keskindisti koordinoitumista Kuopion kaupunkisuunnittelussa ja —kehit-
tdmisessd. He esittivit, ettd juuri pelkistetyssd graafisessa ilmaisussaan (Kuvio 3.3) ja sektorirajat
ylittavassa litkkennevyohyke-terminologiassaan Kososen liikennekaupunkimalli tarjosi avaimen eri
suunnittelusektoreiden keskindiselle koordinoitumiselle — ilman ettd maankayton suunnittelussa
tarvitsi tavoitella litkennesuunnittelun tai asuntopoliittisten toimien syvallistd ymmaérrysti, ja pdin-
vastoin. My0s Kuopion kaupunki itse yhteisend fyysisend suunnittelukohteena geomorfologisine ja
yhdyskuntarakenteellisine erityispiirteineen, ja edelleen suunnittelijoiden yhteisend arjen toimintaym-
paristona, tarjosi kiintopisteitd yhteistydn ankkuroinnille.

TOD-ajattelu laajemminkin siséltdd potentiaalia vaihdon vydhykkeiden luonnille eri suunnit-
telusektoreiden vililla. Tampereella kaupunkiraitiotichanke on noussut erdénlaiseksi ylivertaiseksi
TOD-suunnittelun yhteiseksi rajakohteeksi, jonka kautta eri sektoreiden suunnittelua koordinoidaan.
Vield ilman todellista rakentamispadtdstd oleva kaupunkiraitiotien reitti médrittelee jo kaupungin
nykyisté litkkenne- ja palveluverkon tarjontaa seki asuntotuotannon laajenemissuuntien ja infrastruk-
tuurin ohjausta jo hyvissé ajoin ennen lopullisen rakentamispaétoksen tekemistékin seka lisdksi
hallitsee seudullista keskustelua, vaikka parhaimmillaankin tuleva reitti ulottuu seudullisesti vain
kahden kehyskunnan alueelle (ks. luku 4). Turun seudulla joukkoliikennekaupunki ulottuu jo 1&hto-
kohtaisesti ldhes kokoseudun alueella ja autokaupunkijddvallitsevaksi verkostoksi vain reunoilla ja
erityistapauksissa kuten Turun Hirvensalossa. Toisaalta kaupallisen elinvoiman varmistamiseksi myos
keskuksissa ja tdydennysrakentaminen yhdyskuntarakenteen sisédén ovat seudun yhteisié tavoitteita.
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Kuvio 3.3. Leo Kososen (1997, 2015) liikennekaupunkimalli.

Oulun seudulla elinkeinoeldmén rakennemuutoksen ja vahvan véestonkasvun yhteisvaikutus luo
kiinnostavia tilanteita hallinnonalat ylittavélle yhteisty6lle ja uusille toimintavoille. Vaihdon vy6-
hykkeiden luonnilla voidaan vahvistaa yhteisen tavoitteen ideaa ja vihentda haitallisen kaupankayn-
nin (trade-off) sijaa paikallisessa MAL-suunnittelussa. Kun vaihdon vy6hykkeilld luodaan yhteisté
ymmarrysté tavoitteiden merkityksesta ja “hyvistd yhteiskuntakehityksestd” voi osaoptimointikin
muuttaa muotoaan.

Téllaiselle rajatydskentelylle on tilausta erityisesti institutionaalisen epédselvyyden oloissa. Kati-
Jasmin Kosonen ja Markku Sotarauta kollegoineen (mm. Sotarauta & Kosonen 2013) ovat késitelleet
yhteisen jaetun areenan (shared arenas) késitteen kautta verkostomaisten tai vahintéén ei-hierarkkis-
ten, monitoimijaisten paikallis-kansainvilisten kehittdmisyhteisdjen toimintaa, joissa kokoonnutaan
jaetun yhteisen tavoitteen piirissd kuvainnollisesti tai fyysisesti yhteisen foorumin dérelle. Jaetut
areenat toimivat Kososen ym. tutkimusten (Sotarauta 2009; Sotarauta, Kosonen & Viljamaa2007)
mukaan parhaiten erilaisissa kehittimisen murroskohdissa ja epdselvyyden tiloissa, silloin kun
toiminta haastaa olemassa olevat instituutiot ja uudenlaisen toiminnan institutionaalinen kapasiteetti
kaipaa vahvistamista.

Vaihdon vy6hyke —ldhestymistapa voisi tarjota vélineitd myos MAL-aiesopimusmenettelyyn
liittyvassad suunnittelusektoreiden koordinoinnissa. Ojaniemen haastattelemat asiantuntijat (2014)
nikivit MAL-aiesopimustydssd mydnteisimpénd juuri sen potentiaalin yhteisen ymmarryksen
rakentamisen foorumina. Jo tédhénastisten kokemusten valossa sen néhtiin edistdneen rajat ylittdvaa
oppimista eri suunnittelusektoreiden tavoista hahmottaa kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen ja
kehittamisen kysymyksid. Seuraava askel voisi olla entista tietoisempi ohuiden kuvausten ja ulospéin
puhumisen alustojen luominen seké valtion ettd aluetason tunnustettuina metodeina, myds kaupunki-
seutujen erityisiin fyysisiin ja arkieliman ominaispiirteisiin kiinnittyen. Ndin MAL-aiesopimustyon
rajoittunut rationaalisuus voisi mahdollistua paremmin eri suunnittelusektoreiden keskindisessa

koordinoitumisessa.

3 RAINE MANTYSALO & KATI JASMIN-KOSONEN: MAL-AIESOPIMUSMENETTELY JA SEN KEHITTAMINEN 41



3.5

42

Johtopaatokset: Prosessi(e)n johtaminen

Olemme edelléd korostaneet seudun strategisen kokonaiskuvan muodostamisen tarkeyttd MAL-
aiesopimusmenettelyn perustana. Téllainen kokonaiskuva voisi syntyd seudun rakennemalli(-suun-
nitelma)tyon tuloksena. MAL-sopimus toimisi sitten osaltaan timén rakennemallin implementoinnin
vilineend, vaikka MAL-sopimuksissa kédsitelladn muitakin kuin suoranaisesti rakennemalleihin
kytkeytyvid asioita. Seudun strategisen kokonaiskuvan muodostaminen edellyttdd myds seudun
erityispiirteiden tunnistamista: mitkd ovat seudun erityiset strategiset resurssit ja haasteet sekd mah-
dollisuudet ja uhat. Tama tarkoittaa valtio-osapuolen osalta [uopumista valtion kannalta yksinkertai-
sista, mutta seutuja ja kuntia tasapdistivistd tavoitteista ja mittareista, jos seudulla on perusteltua ja
tietoperustaan nojaavaa syyta esittdd mittarointi toisella tavalla. Sopimusten sisdllon kannalta tima
tarkoittaa valtion ja kuntien osalta liiallisesta hankeluettelomaisuudesta luopumista seké kuntien osal-
ta liiallisesta kuntaldhtoisestd osaoptimoinnista luopumista.

—> Yksinkertaista mittaristoa ja seurantaa seutujen elinvoiman lihteiden erilaisuus
tunnustaen.

MAL-aiesopimusmenettelyn haasteista on kuntaldhtdisen osaoptimoinnin haaste ylivoimai-
sesti vaikein ylittdd. Kunnallisen itsesddntelyn perustuslaillinen periaate yhdistettyna taloudellisen
niukkuuden oloihin ja samanaikainen institutionaalisesti vahvan aluehallinnon puuttuminen johtaa
kuntakeskeisyyden rationaliteettiin (Méntysalo ym., 2010). Tésté ei kuntia kannata moralisoida, silla
perussyy on rakenteissa ja olosuhteissa, ei moraalittomissa kuntapaittdjissd. Kaupunkiseudun kuntien
yhdistyminen muuttaisi tilanteen ja hilventéisi samalla melkoisesti MAL-sopimustyon institutio-
naalista epdselvyyttd — mutta juuri ndistd rakenteellisista ja olosuhdesyistd johtuen kuntien poliittiset
paitoksentekijit eivdt ole halukkaita yhdistymiédn koko seudun laajuisesti, eivitka hevin saa dénesté-
jiltdankadn tukea tille. Toisaalta joidenkin kuntien yhteenliittyminen ei ratkaise koko toiminnallisen
kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen kehittdmistarpeita, jos keskeiset osat jadvét edelleen erillisen
kunnallisen itseméédramisoikeuden piiriin (Kuntaliitoskokemuksia... 2012; Kuntauudistus kaupun-
kiseuduilla... 2015). Yksi kuntayksikko onnistuu hajottamaan rakennetta ja kehittimain maakéyt-
tod autoriippuvaisuuden varaan ihan yhtd hyvin kuin useampi yhdessd, jos isot pendeldintikohteet
(asuinalueet, tyopaikkakeskittymat, logistiikkakeskukset, kaupan suuriyksikdt) sijaitsevat seudulla
jatkossakin hajautuneesti. Véhihiilisyyden ja kestdvyyden ndkokulmasta institutionaalinen selkeys ei
vélttamatta ole ratkaisu.

—> Ota mukaan aluetaso, joko nykyisen maakuntasuunnittelun/kaavoituksen tai tulevan
aluehallintoyksikdiden muodossa. Huomioi vuoropuhelussa yksityisen ja kolmannen sektorin
toimijat yhdyskuntarakenteen kestivyytti parantavissa toimissa.

MAL-sopimusmenettelyssa tarvitaan kokoavaa ja koordinoivaa elintd. Tampereen kaupunkiseu-
dun kuntayhtyma on yksi esimerkki tillaisesta. Tdmén tyyppisen kunnalliselle paatoksenteolle alistei-
sen elimen haasteena on synnyttdd seudullista ajattelua ja samalla 16ytdd win/win-asetelmia kuntien
vilille. Viime kddessd kuntien pdittdjien sitoutuminen yhteisiin seudullisiin tavoitteisiin edellyttaa
ndiden win/win- (tai trade-off-) asetelmien l0ytamistd. Tdméa on MAL-sopimusmenettelyn kaikkien
osapuolten parempi reilusti d4dneen tunnustaa kuin allekirjoittaa sellaista, minké kaikki hiljaisesti
tietdvit jadvan joidenkin kuntien todellista sitoutumista vaille. Suunnittelematon ja ad-hoc-tyyppinen
”jokaiselle jotakin™ -ajattelu kaupunkiseudun kuntien vililld voi johtaa piddkkeettomain kasvuun
ja kyvyttdomyyteen tehda strategisia valintoja seudulla. Néilld ehdoin kaupunkiseutu ei voi kasvaa
fiksusti. Seudun etu ei aina voi olla yhtd kuin seudun kaikkien kuntien samanaikainen etu.

—> Huomioi yhteisen ymmaérryksen luomisen tilanteet ja foorumit seki joustava vuoropu-
helu eri aluetasojen ja sektorien kesken osana sopimusmenettelyi. Pyri ylittimiiin yksioikoiset
ja liiallista osaoptimointia herittivit prosessit ja hankkeet. Etsi yhteinen nimittiji kasvun
edellytysten kehittiimisesti.

Kunta-, seutu- ja aluetason mahdollisista hallintouudistuksista siis riippuu, kyetdankd MAL-
sopimusmenettelyissé jatkossa ylittdamdan kuntien win/win-asetelmat seudullisen sitovuuden ehtona.
Kunta-valtiosuhteen osalta win/win-asetelma néyttdisi sen sijaan joka tapauksessa sdilyvin. MAL-
sopimus menettelynd myds toteuttaa lahtokohdiltaan téllaista win/win-ajattelua: kunnat voittavat
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saadessaan valtion investointirahaa seudullisiin (litkkenne)hankkeisiin ja joissakin tapauksissa normi-
pohjaisia uudistuksia kaupunkiseuduille tarkeisiin aiheisiin. Valtio voittaa saadessaan kunnat teke-
mién vastavuoroisia kehittdmistoimia, joilla edistetdan suurimpien kaupunkiseutujen ja samalla myds
kansallista kilpailukykya. Tallainen vastavuoroinen sopiminen kuntien ja valtion, ja mahdollisen
uuden aluehallintoelimen, vélilla olisi sindnsé toimiva, jos kuntien keskindisten win/win-asetelmien
valttimattdomyys voitaisiin vuoropuhelun ja vaihdon vyohykkeiden kautta ylittaa.

Kuten alussa totesimme, MAL-sopimusmenettelylld ndhdaén kehityspotentiaalia ja sitd halutaan
jatkaa. Sen ndhdddn muodostavan yhteisen alustan vuoropuhelulle, seutundkdkulman vahvistami-
selle ja ymmaérryksen rakentamiselle valtion ja kuntien seka eri sektoreiden vililld. Ehdotamme, ettd
menettelyd ainakin toistaiseksi jatketaan ja pyritddn sen muodostumiseen “rullaavaksi” kdytannoksi,
jossa lyhytkestoiset sopimukset eivét johda lyhytnakoisyyteen vaan syklittdin tapahtuvaan strate-
giatyohon sopimuskumppaneiden kesken. Télloin yksittdistd sopimusjaksoa koskevat tavoitteet
kytkettdisiin pitemmaén aikavilin strategiseen perspektiiviin. Strategisen eheyttdmisen idean mukai-
sesti MAL-sopimusty6lld olisi samanaikaisesti tavoitteena seudullisen yhdyskuntarakenteen eheyt-
tdminen lyhyelld aikaviélilla ja strategisten kehitystavoitteiden asettaminen ja tarkistaminen pitkalla
aikavalilla.

Tallaisen kehittdmisalustan rakentamisessa tarvitaan myos sellaisen rajat ylittdvan vaihdon
vyohykkeen luontia, joka mahdollistaa tarpeellisessa maérin tiedon vaihdon ja keskinisen koordi-
noitumisen eri ammatillisten ryhmien vélilld mutta myds ammatillisten ja poliittisten ryhmien viélilla,
mukaan lukien kansalaisosallistuminen. Fiksua kasvua edustavaa TOD-suunnittelua on mahdollista
jalostaa téllaisiksi seudullisiksi vaihdon vyohykkeiksi, kuten Leo Kososen liikennekaupunkimalli
osoittaa. Seututason vuoropuhelussa trade-off-tilanteita erilaisilla kuntakombinaatiolla voi pyrkia ylit-
tamadn kehittdmalla vaihdon vyohykkeitd. Rakennemallity® tai muu yhteinen neuvotteluprosessi voi
edistdé “yhteisen hyvin” 16ytymisessd. Rakennemallity6 on osoittautunut Turun seudulla toimivaksi
malliksi sovittaa joustavalla suunnitteluotteella hyvinkin eripuraisten kuntien tavoitteita yhteiseen
kehykseen sekéd samalla tuoda maakuntaliiton suunnittelun mukaan kaupunkiseututy6hon. Tampereen
kaupunkiseudulla yhteinen hyva on 16ytynyt kaupunkiraitiotichankkeen vastapainona lahijunayhteyk-
sien parantamisesta niihin suuntiin, mihin raitiotietd ei olla ulottamassa. Kuntia kiinnostavaksi kana-
vaksi on myds 16ytynyt Himeenlinnan koordinoima Suomen Kasvukaytava yhteistyo (HHT-kédytava).
Taté tyotd myos alueen maakunnalliset liitot tukevat.

—> Kehiti MAL-sopimusmenettelysti rullaava, strategisiin valintoihin vahvasti pohjautuva
menettely.

Valtion ja kaupunkiseutujen kuntien rinnakkaisia aiesopimusmenettelyjd on myds tarpeen virta-
viivaistaa ja tarkastella niiden yhdistdmisen mahdollisuutta. Téssékin tarvitaan seutukohtaista raaté-
16intid. Rajoittuneen rationaalisuuden kannalta esim. Helsingin seudulla MAL- ja Kasvusopimusten
liittdminen yhteen ns. metropolisopimukseksi saattaisi johtaa vaikeasti hallittavaan tilanteeseen sopi-
muskumppaneiden ja yhteen sovitettavien nakokulmien suuren méiran vuoksi. Toisaalta on selvéa,
ettd P- ja E- ndkokulmien kytkeminen MAL-suunnitteluun tavalla tai toisella on valttiméatonta.
Muilla suurilla kaupunkiseuduilla kokoavampien ja siséllgiltddn seutukohtaisesti raétéloityjen ja
keskuskaupunkiensa nikoisten “kaupunkiseutu-sopimusten” kehittdminen voisi onnistua Helsingin
seutua paremmin.

—> Pohdi ja tue sopimusmenettelyn virtaviivaistamista kilpailukyky- ja elinvoimateemojen
kanssa yhteneviiseksi prosessiksi, jolloin myos vuoropuhelu elinkeinoeléiiméin kanssa toteutuu.
Tutki kaupunkiseutusopimuksen toteutumismahdollisuuksia.

3 RAINE MANTYSALO & KATI JASMIN-KOSONEN: MAL-AIESOPIMUSMENETTELY JA SEN KEHITTAMINEN 43



44

JATKOTUTKIMUSAIHEITA LIITTYEN
MAL-SOPIMUSMENETTELY YN JA SEN KEHITTAMISEEN

Tutkimuksessa MAL-sopimusmenettely ja sen kehittiminen esitetyt kipupisteet linkittyvit
vahvasti meneillddn oleviin kunta- ja aluehallintouudistukseen. Tulevaisuuden kunnalle
formuloidaan parhaillaan uudentyyppista roolitusta ja tehtdvien méérittelyd. Samanaikaisesti
aluehallintouudistus ja SoTe-palvelujen jirjestdmisvastuun siirtyminen kunnilta SoTe-alueille
muuttaa kunnan tehtdvapalettia ja toimintamuotoja oleellisesti. Millainen poliittinen ja hal-
linnollinen mandaatti muodostettavalle viliportaan aluehallinnolle halutaan antaa, ja miten
vahva vaikuttaja siitd tulee seudullisen strategisuuden edistdjaind MAL(PE)-asioissa, jos/kun
maakuntaliittojen ja AVIen tehtavét siirretddn sille? Millainen osapuoli siitd tulee MAL(PE)-
sopimuksissa jatkossa? Milld tasolla kaupunkiseutujen maankdytén suunnittelu padasiassa
jarjestyy? Eriytyvitko elinkeinoasiat maankéyton suunnittelusta?

Kunta- tai aluehallintouudistus ei yksinddn rohkaisse kuntia liitoksiin, ja siten suunnittelun ja
toteutuksen jannitteet ja osaoptimointiasetelmat kuntien vélilld sdilynevit kaupunkiseuduilla.
Tutkimuksemme korosti MAL-sopimusmenettelyn kehittimisté strategisempaan ja seudulli-
sesti radtaloidympédn suuntaan ja esitti myos sen legitimaation ja johtajuuden vahvistamista
kuitenkin siten, ettd seudullinen joustomahdollisuus ja kyky toimia monella hallinnon tasolla
monitoimijaisissa verkostoissa sdilyvit. Seudullisen MAL(PE)- tydskentelyn malli voi vaih-
della, mutta seudullisesta koordinoimattomuudesta ja hankeldhtodisyydesta tulisi siirtyd seu-
dullisten vaihtoehtojen punnintaan ja jatkuvaan strategiseen tydskentelyyn. Hallinnonalojen
vilisen vuoropuhelun lisddmiseksi ja systematisoimiseksi nostimme esiin TOD- kehittdmisen
eri sektoreita kokoavana ideana sekéd vaihdon vyohykkeiden kehittimisen eri sektoreiden
vilistd kommunikointia ja koordinointia edistiviné tydkaluina.

Néité teemoja on tarpeen viedd tutkimuksessa eteenpéin. Meneilldén olevissa alueellisissa ja
hallinnollisissa uudistusprosesseissa erityisen sopiva olisi toimintatutkimuksellinen tutkimus-
ote niin, etté tutkijat voivat niihin uudistusprosesseihin osallistuen olla mukana kehittdméssa
niitd osatutkimuksemme nostamien tavoitteiden edistimisen kannalta.

STRATEGINEN EHEYTTAMINEN KAUPUNKISEUDUILLA
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4.1

Paatoksenteon sudenkuopat:
julkisen talouden tuloksellisuus ja
vhdyskuntarakenteen kestavyys

Jarmo Vakkuri, llari Karppi & lina Sankala

Julkisen talouden kestdvyyden periaatteet pitdisi kyetd yhdistimddn nykyistd paremmin yhdyskunta-
rakenteellisen kestdvyyden tavoitteluun. Ne eivdt ole irrallaan toisistaan. Siksi niitd koskeva pdd-
toksenteko edellyttid laajempien kokonaisuuksien johtamista. Palvelujdrjestelmien usein nopeatem-
poinen uudistaminen on osa pitkdlld aikavdlilld tapahtuvaa yhdyskuntakehittimistd. Taloudellisesti
kestdvin palvelujdrjestelmdn rakentaminen on vdistimdttd myos maankdytollinen kysymys. Tdssd
luvussa kysymme, kuinka sosiaalisten ja ekologisten resurssien kdyttéd voitaisiin tehostaa tuotettaes-
sa taloudellisesti hyvid palvelujdrjestelmdd ja hyvdid yhdyskuntarakennetta.

Johdanto ja tutkimusasetelma

Kuntiin ja seutuihin vaikuttavat erilaiset muutostrendit, jotka pakottavat kuntia uudistamaan niin
rakenteitaan kuin toimintatapojaan. Tdssé osatutkimuksessa on tutkittu palvelujérjestelmén nakokul-
masta julkisen talouden hallinnan ja maankéyton suunnittelun paremman keskindisen integroinnin
mahdollisuutta. Yleiselld tasolla pyrkimys on ymmartié paatoksenteon rationaalisuuden edellytyksid
ja esteiti, joita syntyy pyrittidessd yhdistimain kahden toisistaan poikkeavan toimintakentén tapoja
tehda paatoksia.

Julkisen talouden hallinta ja maankayton suunnittelu ovat luonteeltaan kaksi erilaista paatoksen-
tekoavaruutta, joita on tarkasteltu pitkédan kuntaorganisaatioiden erillisind lokeroina. Tdma on tehnyt
niiden kokonaisvaltaisesta ymmartdmisestd hankalaa. Téllaiselle kokonaisvaltaisemmalle ymmaérryk-
selle on kuitenkin entistd suurempi tarve, koska taloudellisten ja ekologisten voimavarojen riittdvyyt-
td tai julkisten palvelujérjestelmien uudistamista koskevat monimutkaiset, pirullisetkin ongelmat eivét
asetu siististi erillisiin hallinnollisiin lokeroihin. Ne ovat osa samaa pditdsongelmaa, joiden ratkaisuja
toteutetaan yhteisten rajallisten taloudellisten ja ekologisten voimavarojen viitekehyksessa.

Kokonaisuuden hallinnalle ongelmia aiheuttaa se, ettd alueiden kayttod jasentdvad ndkokulmaa
kuntaan ohjaavat osittain erilaiset paitdksenteon rationaliteetit kuin julkistalouden tehokkuuden pers-
pektiivid. Tdma johtaa usein siihen, ettd palvelujen organisoinnin ja sijoittamisen kokonaisndkemys
jaa puutteelliseksi. Tutkimuksen kantavana kysymyksenasetteluna on:

*  Miten julkisen talouden kestdvyyden periaatteet voitaisiin yhdistdd yhdyskuntarakenteelliseen
kestavyyteen?

*  Miten téllainen paédtoksenteon kokonaisuus olisi hallittavissa aiempaa paremmin?

*  Millaista johtamista télloin tarvitaan?

Néin pyrimme ymmartdamadn koko JULMA-hanketta lapileikkaavaa kysymystd siitd, miten tehostaa

taloudellisten, sosiaalisten ja ekologisten resurssien kayttdd pyrittiessa tuottamaan hyvai palvelujér-

jestelmad ja hyvéd yhdyskuntarakennetta.

Toiminnan tuloksellisuus ja voimavarojen tehokas kaytto on keskeinen julkista taloutta
ohjaava periaate. Samalla rakentuu jannite kansalaisten palvelutarpeiden, yhteiskunnan poliittisen
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paitoksenteon asettamien tavoitteiden ja ndiden toteuttamiseen osoitettujen taloudellisten ja inhimil-
listen resurssien vilille. Vaikka tunnettua on se, miten julkisen talouden ajankohtaiset ongelmat ja
budjettien kiristyvat menokehykset luovat paineita tehostamiseen ja menonleikkauksiin, itse resurssin
kasitteen ymmarramme laaja-alaisesti. Se voi ndyttdytya niin julkisina budjetteina ja nditd kuvaavina
euroina, mutta myds julkisiin palveluihin sitoutuvina inhimillisind voimavaroina, kansalaisten vai-
kuttamisen luomina resursseina tai ekologisina resursseina, luonnonvaroina ja fyysisend ymparistona.
Kaikkia niitd kehystdd ajatus rajallisista voimavaroista ja niiden tehokkaasta kaytosta.

Julkisen talouden perspektiivin yhdistaiminen yhdyskuntarakenteelliseen kestavyyteen edellyttda
my0s laaja-alaista ndkemysta julkistalouden, timin tutkimuksen viitekehyksessa erityisesti kuntata-
louden, kokonaisuudesta. Kuntatalouden kokonaisuus voidaan jakaa organisaatiotalouden ja julkisen
paikallistalouden osa-alueisiin. Organisaatiotalouden ndkdkulma liittyy kuntien ja kaupunkien rooliin
julkisten palvelujen rahoittajina, organisoijina ja tuottajina. Tassd mielessé palvelujarjestelmien tulok-
sellisuuden mittarit, kuten palvelutuotannon taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus, ovat oleellinen
osa julkisen talouden hallintaa.

Julkisen paikallistalouden nikokulma liittyy kuntien, kaupunkien ja kaupunkiseutujen pyrki-
mykseen kasvaa ja kehittyd. Kaupunkitaloudet ovat keskeisid kasvun moottoreita, joiden toiminnasta
syntyy merkittdvid yhteiskunnallisia ja taloudellisia hyotyjd, mutta jotka voivat tahdn pyrkiessddn
toki myos aikaansaada monia yhdyskuntarakenteen kannalta kestdmattomié vaikutuksia. Julkisen
talouden toimintalogiikassa voidaan siis erotella sopeuttava elementti, jossa kunnat ja yhdyskunta-
rakenteen toimijat pyrkivét sopeuttamaan toimintaansa budjetin menokehyksiin, investointikattoihin
tms. Toisaalta julkisen talouden toimintalogiikkaa ohjaa myos toiminnan (fiksun) kasvun elementti
ja imperatiivi. Néilld ndkokulmilla on erilaiset vaikutukset riippuen siitd, onko kyseessd voimakkaan
véestonkasvun ja tyOpaikkojen kasvun alue vai pienempi taantuva alue.

Taloudellisuus on myds kaavoituksen ja maankayton keskeinen tavoite. O.-1. Meurmanin
(1947/1982, 12) Asemakaavaoppi-klassikko kytkee asumisen kalleuden tietylld paikkakunnalla sielld
toteutetun kaavoituksen, siis maankdyton, taloudellisuuteen. Vastaavanlainen yhteys kytkee toisiinsa
esimerkiksi maankdyton ja liikkumistarpeen seké vaikkapa joukkoliikenteen jarjestdmisen kannatta-
vuuden. Nédin maankéyton ratkaisut heijastuvat vélittdmasti asukkaille koituviin yhdyskuntarakenteen
kayttokustannuksiin, jotka ovat osa yleisid elinkustannuksia. Palvelujen sijoittelu ja palveluverkon
rakenne puolestaan ovat osa niiti kayttokustannuksia muodostavaa jarjestelmid. Kuntatalouden ja
kuntalaisten talouden vililld voikin olla kdénteinen suhde: keskittdessdédn lahipalveluja harvempiin
pisteisiin kunta tdhtda kuntalaisiaan alempana verorasitteena hyddyttaviin sddstdihin, mutta ndiden
sddstojen kddntopuolena voivat olla pidemmat asiointimatkat ja niistd kuntalaisille aiheutuvat matka-
ja aikakustannukset.

Voimavarojen tehokkaan hallinnan ongelmat voivat niyttiytyi eri tavoin. Paitoksenteossa
omaksutut tavat yhdistéda julkistaloudellinen perspektiivi yhdyskuntarakenteen kestidvyyteen voivat
myds erota toisistaan. Se onko joku ratkaisu toista rationaalisempi, on ensisijaisesti tapauskohtainen
kysymys. Tutkimuksessa omaksuttu rajoittuneen rationaalisuuden lahtokohta ohjaa meitd tutkijoita
etsimidn enemmaénkin “hyvid” paatoksenteon kaytinteitd kuin uskomaan "taydellisen rationaalisiin”
ja ”’parhaisiin” ratkaisuihin. Parhaimmillaan tutkimuksemme voi tuottaa uudenlaista ymmarrysté kah-
den paatoksenteon perspektiivin yhdistamisen mahdollisuuksista, ja empiirisid esimerkkejé tavoista,
joilla tutkimamme tapaukset ovat pyrkineet ratkaisemaan perspektiivien samanaikaisen késittelyn
ongelmaa.

Tarkastelukohteenamme on julkinen talous instituutioina ja

toimintoina seki yhdyskuntarakenne fyysisini puitteina, joissa Yhdyskuntakehittdmisessa
on kyse prosessista, jossa
kunnat pyrkivat synnyttdmaan
laadukkaiden maankaytto-
sijaan kokonaisuutta, jossa sekéd kaupungin spatiaalinen rakenne ratkaisujen avulla jasenilleen

instituutiot ja toiminnot sijaitsevat. Tétd kokonaisuutta voidaan
kutsua yhdyskuntakehittimiseksi, mika termind korostaa osien

ettd sen instituutiot ja toiminnot kietoutuvat yhteen. Niin ollen toimivaa asuin- ja elinymparis-
téa. Palvelujen tuottaminen ja

o T . o ) jakelu on erottamaton osa tata
paitokset ovat tosiasiallisesti kokonaisuuksia, joissa kietoutuvat tyota.

esimerkiksi kaupungin palvelujarjestelmén kehittamistd koskevat

yhteen useat toiminnot ja toimijat, instituutiot ja niiden kéyttay-
tymismallit sekéd fyysisen yhdyskuntarakenteen luomat puitteet.
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Se miksi téllaista monimutkaista kokonaisuutta on perinteisesti tarkasteltu yksittdisistd perspektiiveis-
td késin, on perustunut ongelman ymmarrettiviksi tekemiseen. Yhdyskuntarakenteen kehittéjille tér-
kedd ovat voineet olla kaavat, suunnitelmat ja niiden koherenssi osana kaupunkien fyysistd rakennet-
ta, kun taas palvelujérjestelmien kehittdjien huomio on voinut kiinnittyd palvelujen lyhyen ja pitkin
aikavilin turvaamiseen, toiminnan taloudellisuuteen, laatuun ja vaikuttavuuteen. Yksinkertaistamisen
nimissd ongelma on jaettu hallinnollisiin osiin. Tdmén yksinkertaistamisen sivuvaikutuksena on
kuitenkin syntynyt tilanne, joka on véhentényt mahdollisuuksia ndhdé paitdsongelmien kokonais-
valtaisuus ja eri padtdsprosessien aikasyklien erilaisuus. Tehdyt ratkaisut ovat ndin voineet niyttia
optimaalisilta, mutta vain yksittdisen toimijan, tai paétosperspektiivin kannalta. Ajattelutavat ovat siis
voineet kannustaa osaoptimointiin.

Osatutkimuksessamme JULMA-tutkimuskokonaisuuden ydinteemat asettuvat seuraavasti
(Kuva 4.1). Resurssivastuullisuus ilmentéa resurssikésitteen laaja-alaisuutta. Resurssien vastuullinen
kaytto sisdltdd ajatuksen voimavarojen tehokkaasta hallinnasta niiden pdédméarien saavuttamisessa,
jotka yhteiskunnassa on sovittu tai joita halutaan edistdi. Toiseksi, osatutkimuksemme tarkastelee
kaupunkiseutujen fiksun kasvun elementtejd jdsentdmélld yhdyskuntakehittimisen pitkdd aikajannet-
td ja tdhan liittyvia paitdksenteon ja palvelujirjestelmin johtamisen kysymyksid. Kolmanneksi, kuten
kaikkien jérjestelmien, myds yhdyskuntakehittimisen menestymisen edellytykset liittyvit strategi-
sen adaptaation mahdollisuuteen, kykyyn selviytyd palvelujérjestelmien ja maankéyton johtamisen
ongelmista ja ympériston asettamista vaateista. Kuntien ja kaupunkien adaptoitumisen strategiat ovat
moninaisia. T4td moninaisuutta pyrimme valikoiduilla suunnitteluesimerkeilld kuvaamaan.

Kolmion kérjet eli sivujen véliset suhteet voidaan jdsentdéd seuraavan ongelmaskenaarion muo-
toon: (1) Epdonnistuminen johdonmukaisessa paatoksenteossa riskeeraa fiksun kasvun ja vastuullisen
resurssien kayton, (2) epdonnistuminen sen ymmartimisessd, koska osaoptimointi on perusteltua ja
koska sitd pitdisi valttdd riskeeraa resurssien vastuullisen kdyton ja kyvyn harjoittaa strategista adap-
taatiota ja (3) epdonnistuminen palvelujen ja maankayton johtamisessa riskeeraa seké fiksun kasvun
ettd kyvyn harjoittaa strategista adaptaatiota. Nédiden ulottuvuuksien rajaaman kolmion keskelle
muotoutuu hypoteettinen alue, jossa voidaan tavoitella tarkastelemiemme péitdksenteon parametrien
tasapainoa. Tama luku etenee edelld kuvattua jasentelyd noudattaen.

TOIMINTA
Johtamisen epatarkoituksenmukaisuus

RAKENNE RESURSSI- AIKAJANTEET
Siiloutuminen ja osaoptimointi VASTUULLINEN Ajallinen epdjohdonmukaisuus

Kuva 4.1. Yhdyskunta- ja palvelurakenteita koskeva strateginen paatdksenteko ja paatdksen-
teon strategisuutta uhkaavat tekijat.

Osatutkimuksessamme korostuu myds tarve ymmartdd paatoksenteon rationaalisuuden rajoitteita ja
edellytyksii julkisen hallinnon toiminnassa kolmella tavalla:

4 JARMO VAKKURI, ILARI KARPPI & IINA SANKALA: ELINKEINOELAMAN SUDENKUOPAT 47



48

Ensiksi, kuvion johdonmukainen, strategiseksi ymmarretty paédtoksenteko toteutuu tietysti aina
poliittisen jarjestelmén viitekehyksessd. Paatoksenteon johdonmukaisuutta ja rationaalisuutta — tai
niiden puutetta — voidaan arvioida muun muassa tilanteessa, jossa yhdyskuntakehittimisen suunnat ja
suunnitelmat muuttuvat osana poliittisten paédtoksentekijoiden ratkaisuja. Joskus pditdsten todelliset
perustelut kyetddn rakentamaan vasta jalkikateen. Pddtosten rationaalisuuden médrittdiminen on ndin
ollen joskus jélkikateista rationalisointia.

Toiseksi, osaoptimoinnin toimintatavalle on annettu nykyisessé policy-diskurssissa ensisijaises-
ti kielteinen leima. On kuitenkin hyva muistaa, ettd siiloutuminen ja osaoptimointi ovat vastauksia
joihinkin julkisten organisaatioiden toiminnassa vaikuttaviin, osaoptimointi-insentiivejd synnytta-
Pyrimmekin ennemmin ymmartimaén niitd paétostilanteita ja -tapauksia, joissa liiallinen erikois-
tuminen ja kuntaorganisaation sisdisen koordinaation puute voi vahvistaa osaoptimointia ja johtaa
yhdyskuntakehittdmisen kokonaisuuden kannalta ei-toivottuihin vaikutuksiin.

Kolmanneksi, johtamisen ndkdkulma palveluihin ja maankédyttoon tuo esiin tarpeen ymmaértaa,
kuinka maankayttoratkaisuja ja palvelujen jarjestdmisen ja jakelun muotoa koskevat paétokset ovat
erottamattomasti yhteen nivoutuneet osat mekanismia, jolla tuotetaan julkisten ja/tai yksityisten kus-
tannusten tasoon oleellisesti vaikuttavaa yhdyskuntarakennetta.

Tutkimuksen aineisto. Tutkimuksessamme olemme perehtyneet edelld kuvattuun problema-
tiikkkaan haastattelemalla keskeisid suunnittelijoita, viranhaltijoita ja hanketoimijoita Tampereelta,
Lempééléstd ja Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtymaésta. Toteutettujen yksilo- ja ryhméhaas-
tattelujen lisdksi aineistomme koostuu monipuolisesta kirjallisesta seké tydpajoissa ja prosesseihin
osallistumalla kerdtystd materiaalista (tarkempi tutkimusprosessin kuvaus ks. luku 1. Johdanto).
Yhdyskuntakehittdamisen kompleksista kokonaisuutta on pyritty hahmottamaan konkreettisten ke-
hittamistapausten (Kuva 4.2) kautta, joista keskeisimmaéssé roolissa ovat olleet Vuoreksen asuinalue
sekd Lempédildn suunniteltu kuntakeskusta. Hyviksi havainnollistaviksi esimerkeiksi nousivat myos
Hervannan kaupunginosa, Tampereen raitiotichanke palvelujarjestelmékytkentdineen, Tipotien sosi-
aali- ja terveyskeskus, terveyskioski-kokeilu Y16jarvelld seka erilaiset suunnittelua ja kehittdmista tu-
kevat tyokalut Tampereen ja Vantaan kuntaorganisaatioissa. Tampereen kaupunkiseudun kontekstissa
my0s seudullisen yhteistyon rooli on ollut kiintedsti lasnd (MAL-yhteistyOsta tarkemmin luvussa 3).
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© Tampereen kaupunkiseutu
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Kuva 4.2. Palvelujarjestelma ja yhdyskuntarakenne — tassa tutkimuksessa tarkasteltuja kohteita.
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4.2

Aikasyklit ja pitkalla aikavalilla johdonmukainen paatoksenteko

Maankiyton strateginen suunnittelu ja kuntatalouden prosessit tapahtuvat osittain erilaisilla
aikaulottuvuuksilla. Maankayt6114 muokataan materiaalista maailmaa ja sen syklit ovat véltta-
mittd pitkid. Esimerkiksi Tampereen vuoden 1972 yleiskaavaan johtanut valmisteluty6 alkoi jo
vuonna 1965, jolloin perustettiin muun muassa kaupunkisuunnittelujaosto. Tuossa maailmassa ei
ollut automarketteja, ei edes mainittavaa maardd moottoritietd, ja rautateiden sahkdistdminen oli
paitetty vasta aloittaa. Kuulentoa ei ollut vield testattu, Nokia valmisti kumisaappaita ja Tampere oli
teollisuuskaupunki.

Tampereen ensimmaéinen yleiskaava, TREYK-72, ei toki syntynyt tyhjéstéd, vaan vuoden 1958
rakennuslain mukaista kaavaa oli valmisteltu pitkin 1960-lukua. Kuitenkin vasta TREYK-72 hyvak-
syttiin ja vahvistettiin yleiskaavaksi, aidosti strategiseksi maankéytdn suunnittelun vilineeksi. Se veti
suuntaviivat kaupungin kehittdmiselle vuosituhannen vaihteeseen, jolloin moottoritiet ja peltomar-
ketit uhkasivat kaupunkikeskustoja ja muovasivat kaupunkiseutuja uusiksi ja nopea junaliikenne oli
mullistamassa tyossdkéyntialueita.

Se pitkdjédnteisyys tai suoranainen kaukokatseisuus, joka elimellisesti liittyy materiaalisen maa-
ilman kanssa operoivaan maankdyton suunnitteluun, kiy erityisen ilmeiseksi tarkasteltaessa TREYK-
72:n kattamaa ajanjaksoa niiden ideoiden, toimintapolitiikkojen ja -periaatteiden kautta, jotka samaan
aikaan ovat muovanneet kaupungin ja sen piirissé vaikuttavien organisaatioiden toimintoja. 1970-lu-
vulta vuosituhannen vaihteeseen talous- ja budjetointioppeja on uudistettu hengdstyttivan monta ker-
taa, puhumattakaan uudelleenmaéaérittelyistd, joiden kohteena oli dlykés tai edes tarkoituksenmukainen
organisaatio — tai miltd sellaisen ajateltaisiin ndyttdvan. Nima toiminnot ovat kehittyneet kési kddessa
erilaisten teknologioiden kanssa, jotka puolestaan ovat muuttaneet toiminnan muotoja ja sisiltdja syn-
nyttden uusia toimintoja ja ammattiryhmié ja tehden vanhoja tarpeettomiksi.

Siksi TREYK-72:ssa onkin himmastyttavintd, ettd joitakin yksityiskohtia lukuun ottamatta se
onnistuu piirtdméén erittiin tarkan kuvan siitd, mité ja millaista Tamperetta nykyiselle kaupunki-
alueelle tultaisiin sen kattaman aikajénteen puitteissa toteuttamaan. Toimintojen ja teknologioiden
vuorovaikutteista ja vaikeasti ennakoitavaa kehitystd ainakin osin ilmentdva on kuitenkin pelloille
nousseiden automarkettien tidydellinen puuttuminen kartalta (Kuva 4.3). Niiden esiinmarssin voidaan

katsoa tulleen 1960- ja 70-lukujen taitteen yhdyskuntasuunnittelijoille jokseenkin tdydellisend
yllatyksena.

Local sub-center (1972 Master Plan)
Expected service area of local
sub-center (1972 Master Plan)

Large-scale retail / hypermarkets (existing 2004)

{ ) Large-scale retail / hypermarkets (proposed 2004) -, i

Kuva 4.3. Tampereen paa- ja osakeskukset. Yhdistelma vuoden 1972 yleiskaavasta ja siihen myéhem-
min tdydennetyista ja vuonna 2004 rakennettaviksi esitetyista kaupan suuryksikoista. Lahde: Alppi &
Yla-Anttila 2007
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Téssé luvussa pyritdén havainnollistamaan, kuinka maankdyton ja palveluiden erilaiset aikajdnteet

ja sisdiset syklit tekevét haastavaksi hallita muutosta ja kehittdmisen kokonaisuutta, jossa vaaditaan
kykyd hyddyntda niukkoja resursseja kestévisti ja samalla pyrkid suunnittelemaan kasvua koordinoi-
dusti eheédn yhdyskuntarakenteen séilyttamiseksi, ajassa muuttuvat kehittdmisen viitekehykset huomi-
oiden. Mikili maankédyton suunnittelun ja palvelujéarjestelmén yhteensovittamisessa epdonnistutaan,
uhkana on hajautuvan kasvun tuottaminen, jossa palvelut ovat huonosti saavutettavissa, kuntatalou-
den resurssien riittdvyys vaarantuu, liikkuminen autoistuu entisestdin toiminnallisesti yksipuolisten
alueiden sekd viljan rakenteen seurauksena ja siten ehedt, merkitykselliset eldmisen ja kohtaamisen
paikat pirstoutuvat ympari kaupunkirakennetta — tai uhkaavat jaadda kokonaan syntymaétt.

Erillisyyttd ja erisyklisyyttd kuvaa kdytdnnossd hyvin jo se, kuinka iso osa suurista ja pitka-
kestoisista rakennushankkeista kytkeytyy kuntien investointitalouteen, kun taas iso osa palveluista
kytkeytyy vuosittaiseen kéyttotalouteen. Taloudellisesta perspektiivisti katsottuna maankéaytossi
esiintyy eriaikaisuutta myos hankkeista koituvien hyotyjen ja niiden aiheuttamien kustannusten vilil-
14, silld maankdyton hankkeet edellyttédvat kaupungeilta usein huomattavia etupainotteisia investoin-
teja ja muita resursseja, joita ei saada hyotyjen muodossa pitkdan aikaan takaisin tai joissa hydtyjen
konkreettinen méarittiminenkin voi joskus olla vaikeaa. Etenkin uudisrakennusalueiden (greenfield)
yhteydessé investointien takaisinmaksuaika venyy helposti kymmenien vuosien mittaiseksi.

Maankiyton joustavuus on palvelutarpeiden muutoksiin nihden heikko, silld maankayton
mahdollisuudet rajautuvat pitkélti staattiseen kaavaan ja etenkin raskasta infrastruktuuria vaativiin
litkkennehankkeisiin verrattuna palvelujarjestelma eldd ja uusiutuu huomattavasti nopeammin. Vaikka
kaavoitus voidaan néhda huolellisena yrityksend vastata niin nykyisiin tarpeisiin kuin varautua
tuleviin, se kuitenkin vdistimatté lukitsee maankayttdd ja sitd kautta sen mahdollistamia toimintoja.
Kaavojen uudistamisen ja paivittimisen mahdollisuudesta huolimatta kaavoitus edellyttda aina oman
demokraattisen, maankaytto- ja rakennuslakiin kirjatun menettelyn, kun taas palvelujérjestelma on la-
hinné kuntapoliitikkojen edustuksellisen vallankéyton kdsissd eikéd vastaavanlaisia osallistumismenet-
telyjéd kuin kaavoituksen kohdalla ole kaytossd. Maankéyton ja palveluiden suunnittelun aikajanteisiin
vaikuttavat ndin ollen huomattavat velvoite-erot ja toiminnoille ominaiset polkuriippuvuudet.

Kaukonidkoistd suunnittelua haastavat monet
ennakoimattomat tekijat. Tuskin Tampereen en- Kuntien perinteisesta roolista erilaisten

simmaisté yleiskaavaa valmisteltacssakaan osattiin hyvinvointipalvelujen tuottajana on
seurannut, etta asuinalueiden kaavoi-
tusta seuraa automaattisesti asukkaille
tuotettavat, kunnan takaamat lahipalve-
2010-luvulle tultaessa. Samoin teknologioiden ke- lut. Ndin maankayttoratkaisut sisdltivat
hittymisvauhti lienee ollut 60-luvun aikalaisille yhtd vdistamatta piilevén palvelulupauksen.
Palvelulupauksesta aiheutuu siten myos

s ] ] merkittdvia, pitkdn aikavalin taloudellisia
muassa digitalisaation vaikutukset tulevaan kehityk- srenrulai,

arvata, missd madrin sekd ekologinen etté taloudel-
linen niukkuus vaikuttavat yhteiskuntien toimintaan

hamarén peitossa kuin meille on tilld hetkelld muun

seen. Ennakointity6lle on siis paljon kysyntéd, joskin

maankdytolld ja palvelujarjestelmélld on erilaiset

edellytykset sithen. Palvelujen suunnittelu on maankéayttoratkaisuihin verrattuna voimakkaammin
kiinni nykyhetken tarpeissa. Kéyttotalouden tasapainon tavoittelusta johtuen se joutuu operoimaan
pikemminkin lyhyella tai keskipitkélld aikamittakaavalla. Haastatteluissa tuli esiin, ettei palvelujen
osalta systemaattista ennakointity6ti juurikaan ole eiké palvelujarjestelmén tai -verkon uusimissyklia
ole erikseen integroitu toimintaan, vaan palveluita tarkastellaan aina tarpeiden muuttuessa.

Maankayton strategisuus ja tulipalokiire. Vakiluvun nopeaan kasvuun reagointi edellyttaa palvelu-
verkon laajentamista kiivaassa tahdissa. Esimerkiksi Lempaéaldssa nopea kasvu todettiin haasteeksi
my0s pitkajanteiselle maankayton suunnittelulle. Kunnan johtoryhman jasenet kuvasivat reagoimista
nopeaan kasvuun seuraavasti: ”[O]llaan vdhén ajauduttu siihen tilanteeseen nyt tdssd julkisten pal-
velualojen asiassa, ettd me sammutellaan tulipaloja: misséd milloinkin on tarve niin sinne menndédn. Ei
tissd ole ihan hirvedsti tulevaisuutta keritty suunnittelemaan vaan ollaan menty koppi kerrallaan joka
koulun ja pdivékodin pihaan kun sieltd tulee se tarve.” Tahan lauseeseen kiteytyy hyvin myds monissa
kasvukunnissa tuttu tilanne: tilojen saatavuus sanelee palvelujen sijoittamisen etenemisjarjestyksen.
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Muutokset niin ulkoisessa kuin sisdisessii toimintaympéristossi ovat haaste suunnittelun jat-
kuvuudelle etenkin Vuoreksen kaltaisissa suurissa maankayton hankkeissa, kun ndkemys alueesta
ehtii vuosien varrella eldd ja muuttua. Vallitsevat suunnitteluparadigmat seka poliittinen viitekehys
vaikuttavat kulloinkin rationaalisina pidettyihin toimintatapoihin. Esimerkiksi késitykset hyvésta
ympdristostd ja kestdvastd yhdyskuntarakenteesta ovat muuttuneet.Monet kehityskohteet heijastavat
siten vdistdmattd tietyn suunnittelukauden ihanteita: Kaavat ovat oman aikansa tuotteita kuvaten
samoin myos silloista palvelujarjestelmaajattelua. Palveluverkossa tapahtuvilla muutoksilla voi olla
vaikutusta alueiden toiminnalliseen eheyteen, varsinkin jos alueen palvelutarjonta radikaalisti muut-
tuu rakenteen sdilyessd ennallaan. Erds maankdyton suunnittelija puhui “katkoskokemuksesta”, kun
suunnitteluvaiheesta toteutusvaiheeseen siirryttdessa jotain toimintaympéristossd on muuttunut niin,
ettei suunnittelun aikaisia tavoitteita voida sellaisenaan enda toteuttaa: "Kun suunnitellaan asemakaa-
vaa, niin silloin on tietty ajatus siitd, miten tietyt yksikot rakentuvat alueelle, tiedetddn yksikkékoot
ja jdrjestimisen tavasta on joku kdsitys. Silld vdililld, kun asemakaava saadaan lainvoimaiseksi ja
edetddn rakentamisvaiheeseen — maailma on pyordhtinyt kertaalleen ja palikat ovat erindkoisid sen
suhteen, mitd pitdisi sijoittaa. Siind tulee katkoskohta tyypillisesti jotenkin”

Kaupungin organisaation sisdlld tapahtuvat toimintamallien muutokset voivat muuttaa toimin-
nan ja hankkeiden painotuksia. Koska yhdyskuntakehittiminen on viime kiddessé poliittinen kysymys,
kulloisellakin poliittisella hallintokaudella on vaikutusta suunnittelutyon siséltihin ja valtuustokau-
den ylittdviin kysymyksiin. Jokainen péattdja haluaa ymmarrettavésti jattada kadenjalkensd kaupungin
kehittdmiseen ja siten poliittisten kausien tuomat vaihtelut voivat vaikuttaa suunnittelutyon jatkuvuu-
teen esimerkiksi suurhankkeiden suunnanmuutoksina tai muuttuneina kehittimisen painopisteina.

Haastattelemamme asiantuntijat kuvasivat, kuinka politiikan puolelta tulee suuri paine tehda
priorisoivaa tulevaisuuden suunnittelua. He kokivat myds nykyisessé taloustilanteessa toimimi-
sen vaikeaksi osittain paéllekkéisten tavoitteiden vuoksi: yhtddlta talouden sopeuttamista pidetdan
valttimattomana, vaikka samanaikaisesti pitdisi pystyd luomaan edellytyksia fiksulle kasvulle.
Poliittisena valintana voi myos olla joistain toimista pidattdytyminen. Tampereella poliittisesta
aloitteesta syntynyt investointikatto on ndhty keinona hallita taloutta yleisten perusinvestointien
osalta. Investointikatto on mielenkiintoinen instrumentti, jolla poliitikot asettavat rajoitteita omalle
toiminnalleen paatoksentekijoind. Tallaisella jarjestelylld ddnestdjille vastuulliset poliitikot ikddn kuin
hallinnollistavat politiikkaa ja ndennéisesti rajoittavat omaa litkkumatilaansa.

Millaisella suunnittelu- ja kehittdmisotteella sitten voidaan mahdollistaa yhtéélta pitkdjénteinen
ja johdonmukainen kehittdminen, mutta samanaikaisesti tukea ketteryyttd ja kykya vastata kestavalla
tavalla vadjaamattomaan muutokseen? Nykyisin painotetaan entistd enemmén yhdyskuntarakenteen
tdydentdmista ja tiivistimistd levittdytymisen sijaan ja Tampereellakin on suunniteltu monipalvelu-
keskuksia erityisesti suunnitteluvaiheeseen edenneen kevytraideliikenteen linjan varrelle kestdvai
litkkumista ja kaupungin alakeskusten tdydennysrakentamispotentiaalia tukien: "Nyt on saatu pal-
veluverkon suunnittelussa sellaista aikaiseksi, ettd isommat hyvinvointikeskukset sijoittuvat ratikan
reitille. — — Titd ei ole kauheasti aiemmin tehty: suunniteltu pitkdn aikavdlin maankdyttod suhteessa
palveluihin, vaan on vastattu aina véhdn siihen palvelutilanteeseen silld hetkelld.”

Terveyskioskit ja vastaavat matalan kynnyksen lahipalvelupisteet kauppa- ja ostoskeskuksissa ovat
toimineet positiivisina kokeiluina uudenlaisista palveluiden jarjestamis- ja tarjoamistavoista (Kork ym.
2013). Suomen ensimmadinen terveyskioski perustettiin kauppakeskukseen Yl6jarven Elovainioon vuonna
2009. Terveyskioskeille on asetettu moninaisia tavoitteita. Niilla pyritddn helpottamaan palveluun paasya
seka hallitsemaan aiempaa paremmin terveyspalvelujen kustannuksia. Lisaksi matalan kynnyksen ajatus
liittyy pyrkimykseen uudistaa ennaltaehkaisevaa toimintaa ja siten terveyspalvelujen vaikuttavuutta.
Terveyskioskit voidaan nahda myos esimerkkinad muutoksesta, jossa palvelujarjestelman kehittaminen
nojaa entista enemman julkisten ja yksityisten toimijoiden yhteistyohon ja verkostoihin seka ndin raken-
tuviin palvelutoiminnan keskittymiin.

Kuitenkin useat aiempien suunnittelukausien aikana visioidut uudisaluchankkeet, joihin on jo kéytetty
suunnitteluresursseja, tuntuvat vadjaamattomilta ja niiden lykk&dadminen myohempéén ajankohtaan eri-
laisin maapoliittisin keinoin ndyttda olevan ainoa tapa vélttda niiden kdynnistdminen. Herdd kysymys,
onko hankkeista mahdollista perddntya vai luoko suunnittelu jonkinlaisen kéyttoonottolupauksen.
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Jo toteutuneiden alueiden tapauksessa aiempien suunnittelukausien koettuja virheitd voidaan pyrkia
paikkaamaan kaavallisin korjausliikkein. Kaupungin kasvu voi mahdollistaa kehittimisen, jossa
esimerkiksi kestimattomasti ns. peltomarkettialueesta voidaan luoda palvelukeskittyma tdydentdmal-
14 rakennetta ymparilld ja tuomalla alueelle julkisia palveluja — ja valjastaa tilla tavoin yksipuolisen
kaupallisen tuoton tavoittelun tilan kestdvyyspotentiaalia.

Siiloutuminen ja osaoptimointi toimintatapana

Osaoptimoinnin tausta julkisen hallinnon toiminnassa. Hallinnonuudistuksia koskevista 1980-lu-
vun puolivilin jélkeen julkaistuista tutkimuksista ja selvityksistd tuskin 10ytyy tekstid, joka ei proble-
matisoisi siiloutumista, sektorikohtaisten rajojen kasvua hallinnon eri toiminnot toisistaan erottaviksi
muureiksi. Julkisen hallinnon uudistamisen nikokulmasta kysymys on kahdestakin asiasta. Ensiksi,
ns. uuden julkisen johtamisen (NPM) ajattelutapoihin perustuvissa uudistuksissa erds keskeinen
kritiikin kohde oli alusta ldhtien byrokraattisten toimijoiden oman edun tavoittelu ja titd ilmentava
osaoptimointi. Oli tarve miettid systemaattisemmin kokonaisetua ja julkisen talouden voimavarojen
kokonaisvaltaisempaa ohjausta (Hood 2000). Toiseksi, viimeisten vuosikymmenten julkisen hallin-
non reformit ovat itse vaikuttaneet siiloutumiskehitykseen ja uudenlaisiin osaoptimoinnin muotoihin
(Koppell 2005). Toimintojen tulosyksikdittdminen, yhtidittiminen ja uudenlaisten organisaatio-
identiteettien luominen on kannustanut julkisia toimijoita valvomaan omaa etuaan ja ylldpitiméaan
oman toiminnan legitimiteettid myds erilaisten osaoptimoinnin keinojen avulla. Julkisen hallinnon
reformit ovat siis voineet osittain ratkaista vanhoja siiloutumisen ongelmia, mutta samalla ne ovat itse
asiassa luoneet uusia ongelmia (Hood & Dixon 2015).

On tosin hyva muistaa yleisempi ndkdkulma, joka ei

Osaoptimointia tarvitaan. Se on
o - ; ) B ) seurausta paatoksenteon tehokkuu-
Péiatoksenteon siiloutuminen pienempiin osakokonaisuuk- delle valttamattomasta tydnjaosta

liity vain viimeaikaiseen julkisen hallinnon uudistamiseen.

siin on erottamaton osa organisaatioiden toimintaa ja toi- hallinnon eri sektoreiden valilla.
Tarpeettoman pieniksi pilkkoutunei-
ta paatosprosesseja olisi kuitenkin
pyrittava kokoamaan suuremmiksi,
ajatella, ettd julkisen hallinnon toiminta voisi olla vapaa keskindisi synergiahy®tyja tuottaviksi

mijoiden vilistd tyonjakoa. Tété niin julkiset kuin muutkin
organisaatiot ovat tehneet aina. Olisi dlyllisesti epéarchellistd

siiloutumisesta ja siis myos keskindisesti tyonjaosta seki kokonaisuuksiksi.
isojen, abstraktien paatosongelmien pilkkomisesta osiin.

Toiminnan organisointi madrittda tydnjaon, vastuun ja tili-

velvollisuuksien rajat aina johonkin.

Oleellisempaa on analysoida, ovatko nykymuotoiset rajat asianmukaisia ja missé yhteyksisséd ne
voivat olla esteend toimivalle yhdyskuntakehittdmiselle. Robert Axelrodia (1984) mukaillen voisim-
me kysyd, miten yhdyskuntakehittdmisen tyonjaossa hallitaan kilpailun ja yhteistyon vélistd suhdet-
ta. Milld osa-alueilla yhdyskuntakehittiminen hydtyy toimijoiden systemaattisesta yhteistyostd, ja
milld osa-alueilla kehittdmisongelmien ratkaisua helpottaa niiden pilkkominen osiin ja kilpailullisen
mekanismin hyddyntdminen? Aineistomme perusteella tunnistamme siiloutumisen ja osaoptimoinnin
muotoja yhdyskuntakehittdmisen kolmella tasolla: systeemitasolla, keskuskaupungin ja kehyskuntien
vélisissd yhteistyOsuhteissa sekd kuntaorganisaatioiden sisédisissd toimintatavoissa.

Osaoptimointi yhdyskuntakehittimisen systeemitasolla. Yhdyskuntakehittimisen systeemi-
tason osaoptimoinnissa on kysymys jarjestelméin keskeisten

toimijoiden kédyttdytymismalleista ja -tavoista. Miten siis Kunnan talous ei ole sama asia kuin
kuntalaisten talous. Kunnan talou-
dessaan tekemien menon leikka-

usten kaantoépuolena voi olla, ettd
kansalaiset ja alueen asukkaat tavoitellessaan omaa etuaan? ne aiheuttavat kuntalaisille lisikus-

toimivat yhdyskuntakehittimisen ndkokulmasta esimer-
kiksi kunnat ja kaupungit, alan yritykset, maanomistajat,

Systeemitason osaoptimointia voidaan havaita esimerkik- tannuksia. Kunta "sadstda”, mutta
si, kun kuntaorganisaatio siirtdd osan palvelutuotannon e los En e
kustannuksista kansalaisten ja asukkaiden vastuulle. Tama
paitds voi ndyttda rationaaliselta kustannustehokkuutta etsivén kunnan tuloksellisuusraporttien nako-
kulmasta, mutta asukkaiden ja kansalaisten kannalta tilanne on toinen. Kansalaisten palveluun padsyn
kustannukset kasvavat, minka liséksi ratkaisu voi lisdtd myds muita ei-tavoiteltuja vaikutuksia, kuten

yksityisautoilun lisddntymistd esimerkiksi palveluverkon supistumisen vuoksi.
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Harvey Molotchin (1976) alkuperdisen kasvukoneteesin mukaan kaupunkiseutujen kasvun tavoittelun
keskiossd on maa-ala hyodykkeend, johon liittyy omistamista, myymistd, hallintaa — ja siten lukui-
sia intressejd. Maankdyttd on yksi mekanismeista, joilla kaupungit kdyvét kilpailua investoinneista,
kasvun keskeisistd tekijoistd (kilpailun ja maankdyton suhteesta ks. luku 5. tdssd teoksessa). Samalla
ne tekevit pitkdvaikutteisia yhdyskuntarakenteitaan muokkaavia ja alueellista eriytymistd aikaansaa-
via paitoksid. Kasvun tavoittelu on erdénlainen ideologinen sidos, joka kytkee erilaiset intressitahot
erityiseksi kasvukoalitioksi (Logan & Molotch 1987, 65). Kunnat, kaupungit ja muut julkishallinnon
toimijat ovat aktiivisia kasvukoalition jdsenid my0s laajan maanomistuksensa kautta.

Suuri osa kasvun avainresursseista (yhdyskuntatekninen infra, koulutus, terveyden edistiminen
jne.) on kunnan kisissd, miké kytkee osaoptimointiproblematiikan myos kasvun tavoitteluun. Eri
toimijoiden roolijako ei kuitenkaan ole yksioikoinen, kuten Logan ja Molotch muistuttavat: myds
alhaisinta mahdollista verojen ja maksujen tasoa tavoitteleva elinkeinoeldmé kykenee hahmotta-
maan riskit, joita etenkin koulutuspalvelujen heikkeneminen aiheuttaa kuntien elinvoimaisuudelle.
Yhteiskunnallisten palvelujen tavoiteltavaksi koettua tasoa ei voikaan johtaa abstrakteista tehokkuutta
tai julkista kysyntdé arvioivista malleista, vaan pikemminkin siitd, kuinka palvelut ja niiden kattami-
sen vaativat kustannukset on sovitettavissa paikalliseen kasvustrategiaan.

Esimerkkeja erilaisten koalitioiden toiminnan tuloksista ja toimijakohtaisista intresseistd nakyy
tarkastelemissamme Vuoreksen ja Lempéailan tapauksissa. Lempdilin keskustan nykyiseen tiivista-
mishankkeeseen vaikutti keskeisesti paikallisen yrittdjayh-
teison julkituoma huoli siitd, ettd vuonna 2006 ldhistolle Kasvukonenikékulma jaa helposti

avautunut Ideapark heikentéisi keskustan vetovoimaa liian kapeaksi yhdyskuntakehitta-
misen monimutkaisiin kysymyksiin

(Valkama ym. 2015). Vuoreksen suunnittelussa ja toteut- nahden. Se pitiisi voida viritta

tamisessa sovelletut kumppanuusmallit ovat esimerkkejé kestévyyskoneeksi, joka kykenee
etenkin rakennuttajien ja kiinteistonomistajien halusta vai- huomioimaan paikkojen monikaytt6i-
kuttaa huomattavan kasvupotentiaalin alueiden maankayt- syyden ja mukauttamaan kehittami-

sen valineistéa muuttuviin olosuh-

i ) o i ) teisiin nahden. Valinettd voitaisiin
nyt siihen, kuinka Vuoreksen kunnianhimoisia suunnitelmia kutsua yhdyskuntasopimukseksi.

toon. Vuoreksen rakentamisessa erds viranhaltija oli petty-

oli jouduttu sovittamaan rakennusliikkeille edullisempaan

muotoon. Vastaavasti aineistossamme on esimerkkeja siita,

miten rakennusliikkeiden intressin olisi rakentaa markkinoilla helpommin myytédviéd asuntokantaa,
mutta tdma ei ole sopinut kaupungin ndkemykseen paikallisesta kasvustrategiasta.

Osaoptimointi keskuskaupungin ja kehyskuntien vilisissi suhteissa. Yhdyskunta-
kehittaimisen ilmeinen ja paljon keskustelua synnyttinyt ongelma on kuntien vélinen, niiden keski-
ndisté tyonjakoa vaikeuttava kilpailu. Se mika néyttdd rationaaliselta kaupunkiseudun yksittdisen
kunnan ndkokulmasta, ei ole valttdmaétta rationaalista koko seudun kannalta. Aineistossamme tdma
niyttaytyy Tampereen kaupunkiseudulla toteutettavissa suuren kokoluokan hankkeissa, esimerkiksi
asemakeskushankkeessa, kansiareenahankkeessa ja raitiotiechankkeessa. Ndmé voidaan nidhda potenti-
aalisesti koko seudun elinvoimaa ja kasvua generoivina hankkeina. Vaikka toteutuessaan hankkeiden
myonteiset vaikutukset ulottuvat koko seudulle, niiden kustannusten jakaminen on ollut vaikeaa ja
keskuskaupunki Tampere on kantanut suurimman vastuun hankkeiden ldpiviennista.

Seudullisista yhteistydmuodoista huolimatta kunnat pyrkivat edelleen optimoimaan maankéyt-
toddn. Kuntien vélisen kilpailun purkaminen seudullisen kokonaisedun tieltd on vaikeaa, silld keski-
néisen kilpailun koodi on kirjattu syville kuntien elinehtoihin ja olemassaolon kamppailuun. Liséksi
kaupunkiseutujen kunnilla on aidosti ja perustellustikin erilaisia tulkintoja seudullisen maankayton
optimaalisuudesta. Kysymys on siis siitd, kenen kannalta maankéyton kokonaisrationaalisuutta tar-
kastellaan. Aihetta kisitellddn perusteellisemmin luvussa 3.

Osaoptimointi kuntaorganisaation sisiisené toimintatapana. Siiloutuminen ja osaoptimointi
niyttdytyvit myos kuntaorganisaation sisdisisséd toimintatavoissa. Tatd selittdd kuntaorganisaation
luonne, jossa toiminta nojaa monien erilaisten organisaatioiden ja tulosyksikdiden, hallinnonalo-
jen, toimintakulttuurien ja professioiden ty6lle ja asiantuntemukselle. Ty6td ohjaavat myos erilaiset
lainsdddannolliset normit ja erilliset taloudelliset budjettikehykset. Suunnittelijoilla ja paatoksente-
kijoilld on erilaisia tulkintaviitekehyksid, joilla he pyrkivét hallitsemaan laajoja ja monimutkaisia
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paatdsongelmia (Vakkuri 2010). Eri professioilla on omat vilineensd, joiden avulla paatoksenteon voi
typistdd ymmarrettaviin ja hallittaviin raameihin. Johtavat viranhaltijatkin tunnustivat haastatteluissa,
ettd arkityOssi ja vuositasolla voi olla vaikea toteuttaa ison kokonaiskuvan tai strategian mukaisesti
tavoitteita, ellei ole selkeitd periaatteita tai muita konkretisoinnin vélineitd. Haastateltavat myos ku-
vasivat ongelmaksi sen, ettei “foinen kdsi tiedd mitd toinen tekee”. Aineistossamme kyseinen koordi-
naatio-ongelma liittyy siithen, miten yhdistid yhdyskuntarakenteen kehittiminen kuntien palveluja ja
taloutta koskeviin paatoksiin.

Taloudellisten voimavarojen kohdentamisen tavat ohjaavat kuntien toimintaa keskeiselld taval-
la. Budjetointimallit voivat kannustaa maksimoimaan vain tietyn sektorin etua kuntaorganisaation
kokonaisedun sijaan. Palvelujen kehittdmisen, kaupungin talouden hallinnan tai yhdyskuntarakenteen
kehittdimisen ndkokulmista “optimaalisuus” nayttdytyy erilaisena. Samanaikaisia pddmadrid voi nédin
olla vaikkapa sopeutuminen talouden menokehyksiin, palvelujen laadukas jirjestdminen ja tuottami-
nen sekd kaavojen valmiiksi saattaminen. Budjettivoimavarojen kohdentaminen néille eri sektoreille
lisdd osaoptimoinnin kannustimia. Sektorit ylittdvélle yhteistydlle ja neuvottelulle ei ole vélttamatta
kannustimia, koska toimija voi yllipitdd legitimiteettidin vastaamalla vain omasta osa-alueestaan.

Vaikka hallinnonalat saattavat olla tietoisia oman sektorin padtoksenteon rationaalisuuden
rajoitteista, ne eivat kenties ole tietoisia muiden sektoreiden toimintalogiikoista. Nain ollen esimer-
kiksi Tampereen uuden Tipotien sosiaali- ja terveysaseman kaltainen projekti voi niyttaytya joillekin
toimijoille palvelujen kehittdmisen, keskittdmisen tai uudistamisen projektina, joillekin budjettike-
hysten, kustannusten ja vaikutusten tasapainottamisen projektina ja joillekin rakennusprojektina.
Kyseisen projektin optimaalisuutta arvioidaan siis eri sektoreilla eri tavoin: onko silld kyetty hallit-
semaan sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuksia aiempaa paremmin, voidaanko sen avulla tuottaa
laadukkaampia ja vaikuttavampia terveyspalveluja tulevaisuudessa tai onko rakennus esteettisesti ja
yhdyskuntarakenteeseen sijoitettuna laadukas?

Aineistossamme osaoptimoinnin vaikutuksia tunnistettiin my6s kustannusten kohtaannossa.
Budjettipadtoksenteossa on usein vaikea ndhdd menonleikkausten vaikutuksia niin kansalaisiin kuin
myos itse asiassa lopullisiin kustannuksiin. Menonleikkaukset yhdelld kuntaorganisaation sektorilla
voivat nimittdin luoda uusia kustannuksia toisella sektorilla. Timi voidaan ndhda tilanteessa, jossa
esimerkiksi opetustoimen sddstot johtavat kuljetuskustannusten kasvuun koululaisten kasvaneiden
kyyditystarpeiden my6td. Kun palvelutarpeita ratkaistaan ldhinné tilahallinnon kautta, kiinnitetdin
vihemmain huomiota toimintojen maantieteelliseen sijoittamiseen, kuten sopiviin sijainteihin ja
litkenteellisiin yhteyksiin. Toinen tunnettu esimerkki on ennaltachkdisevissé toiminnassa toteutettu
menonleikkaus, joka lisdd kustannuksia korjaavien akuuttien palvelujen osa-alueella. Osaoptimoinnin
luoma koordinaation ongelma saattaakin johtaa epétarkoituksenmukaisiin kokonaisuuksiin, ja riskind
on sokeus niille vaikutuksille, joita paatoksenteko tuottaa oman yksikon ja tarkastelupiirin ulkopuoli-
sille toimijoille ja toiminnoille.

Vantaan prosessissa noudatetaan poikkihallinnollista tyoskentelytapaa, jossa suunnittelijat, hallinto-
johtajat, maankayton suunnittelijat ja vaestoennusteen tekijat, tilakeskuksen, kunnallistekniikan seka
taloussuunnittelun edustajat kokoontuvat vuosittain yhteen tarkastelemaan kaupungin palveluver-

kon muutos- ja kehittamistarpeita muun muassa vaestéennusteisiin peilaten. Prosessissa kaupungin
toimialojen edellytetdan tarkastelevan palvelutarpeitaan pidemmalla tahtdimelld ja kukin toimiala
suunnittelee oman palveluverkkonsa kehityskaaren ja tavoitetilan 10 vuoden padhan. Vantaa on laatinut
kaupunkitasoisen palveluverkkosuunnitelman vuosille 2014-2023, sen keskeiset linjaukset ja tavoitteet
perustuvat kaupungin valtuustokauden strategiaan seka maapoliittisiin linjauksiin. Suunnitelmassa on
kuvattu keskeiset toimet, joilla edetaan kohti tulevaisuuden tavoitetilaa. Toimialojen toimitilainvestoin-
tiesitysten tulee tarkastelujaksolla perustua kaupunkitasoiseen palveluverkkosuunnitelmaan. Osana
prosessia kaupungin tilakeskus kokoaa tarpeet euromaardiseksi toimitilainvestointiesitykseksi, joka
toimii myds pohjana keskustelulle tarpeesta yhdistaa eri hankkeita, lisdtd muuntojoustavia tiloja tai
myohentaa joidenkin hankkeiden kdaynnistamista. Kaupunkitason hankejohtoryhma kay kaupunginjoh-
tajan johdolla toimitilainvestointiesityksen lapi ja tekee tarvittavat hankkeiden priorisoinnit. Lopputulos
on kaupungin toimitilainvestointiohjelma, joka on budjetin liitteena listauksena. (Vantaan kaupunki &
JULMA workshop 21.5.2015, ks. luku 1.4).
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Koordinointi on silti mahdollista suurissakin kaupungeissa ja niiden kompleksisissa organisaatioissa.
Hyvén esimerkin tésté tarjoaa Vantaan kaupunki, joka on talouden tasapainottamis- ja velkaohjelman
myo6ti uudistanut yhdyskuntakehittimisen kokonaisuutta. Kaytdnnossa tdmé on tapahtunut kehitta-
maélla toimialojen yhteisty6td kaupunkitasoisessa palveluverkkosuunnittelussa. Haastattelemiemme
Vantaan kaupungin edustajien mukaan prosessi on kasvattanut tietoisuutta toimialojen keskindisis-

td kytkoksisté ja yhdyskuntakehittimisen kokonaisuudesta. Palveluverkkosuunnitelman késittely
valtuustossa on lisdnnyt kuntapoliitikkojen ymmarrysté toimitilainvestointiohjelman siséllosté ja
tavoitteista.

Tampereen kaupunkikonsernin maankayton toteuttamisen ja investointien pitkan aikavalin suunni-
telma (PALM 2015-2029) on Tampereen kaupungilla vastikaan kayttoon otettu strategisen suunnitte-
lun ja investointien ohjaamisen tyokalu, jossa palvelut, maankaytto ja asuntorakentaminen tuodaan
saman suunnittelun piiriin. Osana kaupungin talous- ja strategiaprosessia vdlineelld varaudutaan
keskimaarin 2000 asukkaan (MAL-tavoite 1865 asuntoa/v) vuosittaisen vaestonkasvun sijoittumiseen
kaupunkirakenteessa. Lautakuntarajat ylittava ndkemys muodostetaan kaupunginhallituksen suunnit-
telukokouksessa. PALM kytkeytyy kaupungin kaavoitusohjelmiin ja se toimii valmistelutyon ja paatok-
senteon tukena muun muassa palveluverkkosuunnittelussa. (Tampereen kaupunkikonsernin... 2014)
Aineistomme mukaan tama ei ole ongelmatonta. Ei ole taysin selvaa, kenen nakokulmasta ja kenen
toteutettavaksi kaupunki tekee suunnittelua: PALM sisaltaa toimintoja, jotka ovat vain osin kaupungin
omassa kontrollissa, kuten asuinkerrosalan tuotanto. Lisdksi pitkan aikavalin suunnittelua ohjaavat
usein yksinkertaiset tulevaisuuden ennusteet, kuten vaestonkasvu, ilman etta niita pystytaan kytke-
maan palvelujarjestelman toistuviin muutoksiin.

Kokemuksia palvelujarjestelman ja maankdyton johtamisesta

Paikkoja, urbaanitihentymii ja saavutettavuutta rakentamassa. ”Katto kestdd sata vuotta, mutta
sen alle sijoitetut toiminnot nykyisessd muodossaan vain kymmenen.” Ndin kommentoi erds haastatte-
lemistamme asiantuntijoista Tampereen uutta Tipotien sosiaali- ja terveysasemaa. Palvelujdrjestelmic
kehitettdessd on kuitenkin kyse eri tavoin jasentyvastd ongelmasta kuin rakennettaessa Tipotien
kaltaisia palvelukeskittymid. Taméa palauttaa meidét kysymykseen yhdyskuntien rakenteellisen ja
toiminnallisen kehittimisen erilaisista aikaulottuvuuksista. Samalla on syyté esittdd ainakin seuraavat
kysymykset: (1) onko yhdyskuntarakenne vain palvelujarjestelmén sisalloisté irrallinen muotoseikka;
(2) pystytadnkd kaupunkien ja kaupunkiseutujen tarjoamien palvelujen sisiltdjen kehittdminen huo-
mioimaan osana yhdyskuntarakenteen kehittdmisté; (3) minkalaisia mahdollisuuksia ja vaatimuksia
tulevien palvelujen ja toimintojen kehittdmiselle yhdyskuntarakenne asettaa?

Paikat ovat kokeneet huomattavan renessanssin toimivien yhdyskuntien kehittdmista koske-
vassa keskustelussa. Kaupunkisuunnittelussa uuden urbanismin aatesuunnan piiristd nousseiden
lukuisten muiden aloitteiden, kuten jalankulkuympéristéjen suosimisen tai fiksun kasvun (ks. Vanolo
2014, 887) tavoittelun lailla ’paikan tekeminen” on nivoutunut vuosituhannen vaihteen jalkeen osaksi
yhdyskuntasuunnittelun valtavirta-ajattelua. Niin kutsutun placemakingin ytimessé on tihentymien
luominen.

Tipotie on esimerkki toimintojen tihentymaisti. Sen

sijaan kysymys siitd, onko Tipotie paikka” erityisend Paikkaperustaisen kehittdmisen yti-
messa ovat erilaisten toimintojen ja

i o i . tilankayttomuotojen tihentymat, joita
hankalampi. Se kylla kokoaa yhteen erityisalojen osaajia, voidaan myés aktiivisesti kehittaa.

ja omintakeisena osana kaupunkiymparistdd, on paljon

mutta samalla se edustaa perusrakenteeltaan yhden asian Vastaavasti toimintojen karsiminen
voi vauhdittaa paikkojen toiminnallis-

toimintakeskittyméa, jollaisten perinndsti ollaan monin . e
ta kdyhtymista.

paikoin luopumassa. Airimméinen esimerkki tiheksi
tehdysta paikasta on Disney World, joka on valmis konsepti
vapaa-ajan viettdmista (ja siitd maksamista) varten, se on hyvéksyttiva sellaisena kuin se annetaan
tarjolle (Kelbaugh 2007). Téssd mielessa Tipotie on paikka disneyworldilaisessa, siis hyvin rajoitetus-
sa mielessd. Se on myds ajankuva, rakenteellistunut késitys sen suunnitteluajankohtana vallinneesta
kasityksestd ja tavasta ryhmittdd palvelut ja toiminnot, joiden fyysiseksi jakelualustaksi Tipotie
sittemmin rakentui.
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Tipotien kaltaiset alustat voidaan toteuttaa suunnitteluna ja rakentamisena hyvin tai huonosti. Tipotie
on toteutettu hyvin, ainakin mikéli kriteerind pidetddn sen saamaa hyvaksyntdd arkkitehtien ja suun-
nittelijoiden keskuudessa. Alussa esitettyyn sitaattiin “katto kestdd sata vuotta” sisiltyy hyvi annos
omistajan oikeutettua ylpeyttd. Sen jatko rakennukseen sijoittuneista toiminnoista, joiden ennakoi-
daan séilyvdn nykymuodossaan vain murto-osan téstd ajasta, on sen sijaan kuin heijastuma kohta-
losta, jonka Rem Koolhaas (2002, 178—-180) maalaa arkkitehtien luomille megastruktuureille, jotka
suorittavat yhteiskunnallisina elementteind omaa tehtdvéédnsa erillddn muista elementeistd. Ne ovat
alttiina sisdltdmiensd toimintojen mutaatioille, jotka vdistamattd voivat tehdd luomuksesta hylkytava-
raa sen alkuperdiseen kéyttdtarkoitukseen tai sithen kdytettyihin panostuksiin ndhden ”yhdessé yossa”
(vrt. Jameson 2003, 74).

Tallaiset monumentit (Koolhaas 2002, 185) kuvaavat sellaisen jarjestelmén piirteitd, jotka roo-
littavat yhteiskunnan ostajiin ja myyjiin, (palvelujen) tuottajiin ja kuluttajiin, valvojiin ja valvottaviin.
Perinteinen, historiallisen kestdvyytensé osoittanut tiiviiksi rakennettu ruutukaavakaupunki, josta
kompaktikaupunkiajattelu teki 1960-luvulla Suomessa metsélédhididen haastajan, sekd edustaa ettd
kuvastaa erinomaisesti titi tyonjakoa. Ruutukaava on erilaisissa kaupunkirakennetta koskevissa ver-
tailuissa julistettu saavutettavuuden ja vayldaverkon yhdistdvyyden kannalta ylivertaiseksi verrattuna
esimerkiksi sellaisiin rakenteellisiin ratkaisuihin kuin asuinalueiden umpiperdkadut (esim. Marshall
ym. 2014, vrt. Designing... 2010 26; Angel 2011, 6-9).

Kompaktikaupunkimallin rakenteellisen toimivuuden ajatuksen mukaan rakennettu Hervanta julistettiin
vuonna 2003 Helsingin Sanomien vertailussa Suomen parhaaksi ldhioksi (Helen 2013). Kompaktikaupungin
voidaan kuitenkin katsoa olleen mallina menestyksekas juuri niissd puitteissa, jotka moderni, rationaalinen
tai ainakin sellaiseksi tarkoitettu yhteiskunta on tarjonnut. Kasilld oleva jalkimoderni muutos saattaa tosin
haastaa tdman menestystarinan jatkon (ks. Jameson 1984; 2015).

Artikkelissaan Future City Frederic Jameson (2003, 76) esittdd myohdiskapitalismin jarjestelména,
joka pakottaa kyseenalaistamaan seki perinteisen ettd modernin kaupunkimuodon. Sen keskeinen
piirre on ollut juuri ylld kuvattu tydnjako, ei vain toimintojen vaan myds yhdyskuntarakenteiden ja
niiden osien tasolla. Sellainen taloudellisen toiminnan logiikka, jolle ominaisia piirteitd ovat erilaiset
kokeilut, suunnittelujarjestelmien kannalta satunnaisesti emergoituvat pop-up -toiminnot tai jonkin
tapahtuman kayttoon tilapdisesti luovutettavat katu-, tori- tai korttelitilat, poikkeavat kuitenkin tdsta
yhdyskuntien suunnittelua ylhdéltdpéin katsovasta, itsensd ja suunnitteluprosessin rationaaliseksi
ymmartavasti perinteesta.

Uudenlaiset, usein kokonaisia elaméntapavalintoja heijastavat toiminnot voivat kuitenkin
sisdltdd huomattavaa taloudellista potentiaalia, mistd johtuen esimerkiksi kokeilukulttuuria pyritddn
tuomaan myo0s julkisen toiminnan piiriin. Toimiviksi osoittautuessaan ne voidaan valjastaa osaksi
“varsinaista” taloutta, mutta niitd saatikka niiden tuottamaa menestysté ei ole mahdollista etukéteen
suunnitella. Samaan joukkoon on sisdllytettdvd myos jakamistalous, joka pystyy erinomaisesti hyo-
dyntdmaiin kaikkia kiytettdvissd olevia viestintédverkostoja. Samalla se rikkoo tehokkaasti perinteises-
sd mielessa rationaalisiksi asetettuja rooleja ja tyonjakoa tuottajien ja kuluttajien vélilla.

Yhdyskuntarakenteita muuttamalla on vaikea edistdé yhteis6jen — saati yhteiskuntien — toi-
minnallista muutosta. Tdma aiheutuu etenkin ndiden muutosprosessien erilaisista aikasykleistd, joita
késittelimme jo aiemmin luvussa 4.2. Mahdotonta se kuitenkaan ei ole. Seuraavaksi tarkastelemme
lyhyesti kahta esimerkkid, Lempdéldn keskustauudistusta ja Vuoreksen asuinalueen rakentumista
Tampereella. Kummassakin niistd korostuu kysymys maankéyttoon ja sen suunnitteluun liittyvésta
johtamisesta, joskin hieman erilaisessa valossa. Lempailé-tapaus keskittyy prosessiin, jossa kunta
maankdyttopadatosten avaintoimijana ottaa timén aseman myds kdytdnnossd. Vuoreksen tapausta vas-
ten avaamme kysymystéd suunnitteluprosessin myotd syntyvastd palvelulupauksesta ja sen pitimisen
vaikeudesta.

Lempéiilidn nopeasti kasvava kunta Tampereen eteldiselld kaupunkiseudulla aloitti
keskustataajamansa nykyisen suunnitteluprosessin vuonna 2005. Prosessissa on alusta léhtien ollut
kyse Lempédildn keskustan rakentamisesta erityiseksi paikaksi ja luvun alussa kuvatun kaltaiseksi
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toimintojen tihentymaksi. Tétéd varten kuntalaisilta kysyttiin, millaisia toimintoja viihtyisdksi koetun
kuntakeskustan pitéisi sisdltdd. Saatuja tuloksia syvennettiin muun muassa sarjalla fokusryhméahaas-
tatteluja ja niitd jalostettiin edelleen kunnanvaltuuston ja johtoryhmaén aivoriihityoskentelyssé (ks.
Karppi & Takala 2008).

Nama tyovaiheet suuntasivat tulevaa kehittamistyotd. Sitd varten perustettiin erityinen kunnan-
hallitukselle raportoiva visioryhmé, jonka tehtdvéksi tuli muodostaa yhteinen keskustasuunnittelua
pohjustava nikemys maanomistajien, rakennusliikkeiden ja arkkitehtien mutta myos teknologian,
aluekehittdmisen ja kansalaisosallistumisen tutkijoiden kanssa. Prosessin tavoitteena oli palauttaa
kuntatoimijoille ja ndiden edustamille kuntalaisille se rakennettuun ympéristoon kohdistuva aloitteel-
lisuus, joka turhan usein jdi rakennusliikkeiden ja maanomistajien késiin. Se, missd médérin vuosia
vienyt ja sithen osallistuneiden sidosryhmatahojen aikaa ja konkreettisia rahallisia resursseja vaatinut
prosessi tuottaa kaytetyt panokset takaisin, jad vield nahtaviksi. Keskustan tulevat kehittdmislinjauk-
set sisdltdva osayleiskaava on tullut lainvoimaiseksi vuonna 2013 ja kevailld 2014 laitettiin vireille
ensimmadinen sen mukainen asemakaava.

Lempaalan kaltaisella prosessilla voidaan tavoitella pitkdn ja kuntalaisille paremmin hahmotettavissa
olevan kehittamisjatkumon rakentamista. Sen tavoitteena tulisi olla tavanomaista syvallisempaa kun-
talaishyvaksyntaa nauttivat detaljikaavat, jotka olisi mahdollista saada lainvoimaisiksi ilman pitkallisia
muutoksenhakukierroksia ja jotka saataisiin vietyd edelleen eheda ymparistékuvaa tuottaviin rakentamis-
paatoksiin tavalla, jossa korttelikohtainen suunnittelu osataan tehda kokonaisuus huomioiden. Tarkeassa
roolissa ovat myos yhteista nakemysta muotoilemassa olevat rakennusliikkeet. Niiden tavanomaista
syvallisempi vaikuttaminen kokonaisuuksien suunnittelun kulkuun oikeutetaan silla, etta ne pystyvat
yhdessa asettamaan tavoitteellisen rakennetun ympariston laadun tasolle, joka on vaikea saavuttaa vah-
vimpien kasvukeskusten muutamien premium-kiinteistéjen ulkopuolella.

Lempailédn keskustasuunnitteluun on kytkeytynyt etenkin vuosien 2011 ja 2015 vililld myos eri-
laisten julkisten palvelujen, kuten tulevaisuuden koulun ja nykyaikaisena monipalvelukeskuksena
toimivan kirjaston edellyttimien uudenlaisten toteutusmuotojen ideointi.

Yleinen suunnittelukdytint6ja koskeva havainto seki keskustan kehittdmisen yleisprosessissa
ettd koulu- ja kirjastokehittdmisessé on ollut eri hallinnonalojen asiantuntijoiden tarve varata riitté-
visti aikaa yhteisiin, kehittdmistydn kohdetta ja koko kehittdmisen tavoitteita koskeviin keskustelui-
hin. Niissd on tyypillisesti jouduttu uudelleenmaiéritteleméén ja jopa -kisitteellistimadn kulloinkin
tyon alla olleet kehittdmiskohteet, sen sijaan ettd “keskusta”, “koulu” tai “’kirjasto” olisi otettu vakiin-
tuneina ja perinteisesti ymmarrettyind késitteind. Tédllainen konventionaalisten tulkintojen torjunta on
edellyttanyt aktiivista kehittdimiskeskustelua fasilitoivaa otetta ja siten johtamista.

Ongelmana tillaisessa totunnaisia ldhestymistapoja haastavassa kehittdmisprosessin johtami-
sessa on, ettd samalla kun haastetaan vakiintuneet tulkinnat ja késitykset, haastetaan myds vakiintu-
neita ja mahdollisesti julkisten johtosddntdjen tai tydjérjestysten, ddritapauksissa jopa lainsdddannon
sanelemia kaytant6ja. Lempéadlan kehittamisprosessikaan ei pystynyt valttimaan torméyskursseja,
joihin eivit joutuneet ainoastaan omien normien ja kaytdntdjensé rajaamat asiat vaan myos niiden
takana olevat ihmiset. Myos luottamushenkildiden késisséd oleva demokraattinen paétoksenteko asetti
omat vaatimuksensa Lempééldn kehittamisprosessin kululle. Vuoden 2005 ja prosessin alun jalkeen
on pidetty kahdet kuntavaalit, joiden seurauksena valtuuston kokoonpano on huomattavasti muuttu-
nut. Joskus vain pieni véhemmistd valtuutetuista, jotka vievit pitkéllisen valmisteluprosessin tulokset
lopullisiksi paatoksiksi, on seurannut paatoksentekijan ominaisuudessa prosessin etenemisté sen
varhaisvaiheista ldhtien.

Prosessin pitkittyessa sitd jasentdva tarina joudutaankin kertomaan yha uudelleen, jotta sen ta-
voitteet tulevat ymmarrettdviksi ja hyvaksyttaviksi. Eteneminen valtuutettujen jakamasta kasityksestd
konkreettisiin kehittimistoimenpiteisiin edellyttdd kuitenkin jotakin konkreettista, johon tukeutuen
tarvittavat etenemispéitokset voidaan tehdd. Lempdilan keskustan kehittdimisprosessin tapauksessa
konkreettisena vilineena oli erdénlainen budjettitaulukko, jossa osoitettiin kymmenvuotisen kehitta-
misvision toteuttamisen aiheuttamat vuotuiset kustannukset ja esimerkiksi maankéyttdmaksuina tai
kiinteistoveroina saatavat tuotot. Taulukkoa avattiin kevaalla 2015 jarjestetyssd valtuustoseminaarissa
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niin kunnan sisdisten kuin ulkopuolistenkin asiantuntijoiden voimin. Téll6in myds valtuutetuilla

oli tilaisuus esittda kysymyksid ja kritiikkid laskentataulukon parametreja ja oletuksia kohtaan. On
kuitenkin huomionarvoista, ettd kdyty keskustelu jésensi keskustan kehittdmisen ensisijaisesti raken-
tamishankkeeksi. Sen heijastumia esimerkiksi tulevien palvelujdrjestelmien kehittdimiseen ei juuri

noussut esiin.

Uuden keskusta-alueen ensimmaisen julkisrakennuskohteen, Lempaalan kirjaston suunnittelu kaynnis-
tyi muutama kuukausi valtuuston myonteisen keskustapdatoksen jalkeen. Tassa selvasti viranhaltija- ja
suunnittelijavetoisessa prosessissa huomioitiin alusta pitaen kysymys siita, kuinka sijainniltaan ja saavutet-
tavuudeltaan keskeinen rakennus asettuisi osaksi julkisten ja yksityisten palvelujen jakelujarjestelmaa.

Vuoreksen kaupunginosan ideointi alkoi 1990-luvulla ja heijasteli monella tavalla oman aikakau-
tensa ihanteita kaupunkitilan jarjestimiseksi. Tdmin péivdn ndkokulmasta sitd voitaisiin luonnehtia
kaupunkitilaksi vailla joitakin urbaaniuden keskeisid elementtejd. Néitd ovat tyopaikat ja palvelut
eli toimintojen sekoittamisen kannalta keskeiset toimivan urbaanin ympéariston 1dahidsta erottavista
tekijoistd. Vuores oli myds kiinnostava kokeilu kuntarajat ylittdvén kaavaprosessin toteuttamisesta,
mink& johdosta se sai osakseen keskiméérdistd enemmaén kansallista huomiota.

Vuores-hankkeen kdynnistyessé sen edistdjit puhuivat julkisuudessa mielelldén tulevasta
kaupunginosasta ekokaupunkina. Nimessa olevaa eko-termia tosin kritikoitiin alusta alkaen, eiké sen
kaytto ole ristiriidatonta suunnitelmien nyt edettyd pitkélle toteutusvaiheeseenkaan, vaikka kaupun-
ginosa on aseteltu luonnonympériston sille tarjoamiin puitteisiin monelta osin oivaltavasti. Hyva
esimerkki téstd on hulevesien hallinta. Alueen markkinoinnissa ja pyrkimyksissé tehda siitd erityinen
paikka Vuorekseen kuitenkin viitataan nykyéaén luonnonldheisend pikkukaupunkina”, ei erityisen
utooppisena ekopoliksena. Samalla kuitenkin kysymys siitd, mikd oikeuttaa — tai edes tekee perus-
telluksi — kaupunki-nimityksen kdyttdmisen Vuoreksen tapauksessa, on kiinnostava etenkin timéan
tutkimuksen kannalta.

Vuores on ehdottomasti syntyajankohtansa lapsi. Se heijastelee hyvan yhdyskuntasuunnittelun tuolloista
tavoiteasettelua, kuten olemassa olevien yhdyskuntien (kaupunginosatasolta yksittdisiin kortteleihin)
tiivistamista. Aivan erityisesti Vuoreksen kehittamiseen vaikutti ajan kaupunkisuunnitteluihanne, "tiivis ja
matala”. Alkuperaiset eko- tai pikkukaupunkisuunnitelmat ovat sisaltaneet palvelulupauksen erilaisten jul-
kisesti tuotettujen lahipalvelujen jakamisesta, mutta samalla tavoin kuin koko Vuores heijastelee 1990-|u-
vun suunnitteluihannetta, niin myos alueelle sijoitettaviksi ajatellut palvelut heijastavat tuon aikakauden
ihanteita — mutta myos kasitystd palveluverkon edellyttamista resursseista.

Kaavallista tiivistdmista tai eheyttdmistd Vuores ei edustanut, ei Tampereen eiké etenkddn Lempaéldn
nikdkulmasta. Tampereen puoleinen osa Vuoresta tuli rakentumaan Hervannan kaupunginosan
laheisyyteen mutta ei kuitenkaan sen kiintedédn yhteyteen. Lempédldn puoleinen osa Vuoreksesta taas
on yksinkertaisesti sivussa Lempééldn keskustasta ja Tampereelle jatkuvasta nauhataajamasta, jonka
titvistdminen on ollut vuosikymmenid Lempaéldan merkittdvimpid yhdyskuntasuunnittelun haasteita.

Koko Tampereen kaupunkiseudun tasolla Vuoreksen rakentumisessa on kyse kaavallisesta
tiivistimisestd. Télloin Vuores tavallaan tayttda aukon Hervannan ja Helsinki-Tampere -moottoritietd
ja pddrataa mukailevan yhdyskuntarakenteen valissd. Hervannan rooli Vuoreksen rakentumisessa on
puolestaan jokseenkin kaksijakoinen. Se on erdénlainen ei-Vuores, perinteinen 1dhi6. Se tosin muis-
tuttaa 20 000 asukkaan kaupunkia, jossa sijaitsee suuri yliopisto, ammattikorkeakoulu ja globaalisti
toimivien yritysten strategisia yksikditd. Hervanta on ydinrakenteeltaan pysynyt varsin uskollisena
kompaktikaupungin idealle, mutta osin luonnonesteistd, osin kompaktikaupunkirakenteen reunoja
kohti tapahtuvasta repaloitumisesta johtuen sen tarjoaman palvelu- ja muun rakenteen toiminnallinen
kytkeminen Vuorekseen on hyvin hankalaa.

Vuoreksen kehittdmisen luontevana vaihtoehtona onkin ollut sen kehittdminen erdénlaiseksi
rinnakkaiskaupungiksi Hervannalle. Jotta tta tavoitetta palveleva viestoméara voitaisiin varmistaa,
tarvittaisiin kaupunkimaisia maankayttoratkaisuja sekd Tampereen ettd Lempédlidn puoleiseen osaan
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Vuoresta. Jo Vuoreksen toteuttamisen varhaisessa vaiheessa kavi kuitenkin ilmeiseksi, ettd Lempaala
el pystyisi pysyméan suunnitellussa toteuttamisaikataulussa. Kunta on yksi nopeimmin kasvavista
koko maassa, jolloin kaavoituksen ja maankéyttdratkaisujen suuntaaminen tiysin uuteen kasvusuun-
taan ei olisi ollut helppoa. Samalla my6s Tampereen puoleisen Vuoreksen toteutusaikataulu on osin
yleisen matalasuhdanteen johdosta viivastynyt, eikd alueelle kokonaisuudessaan ole pystytty syn-
nyttdméédn kaupunkimaista tiiviytta tai riittivan suurta erilaisten palvelujen vélttaméttd edellyttimaa
kuluttajakuntaa. Ongelmana myds tulevien vuoreslaisten (ja siten palvelujen kannalta kriittisen mas-
san) alueelle houkuttelussa saattavat olla kaupungin palvelujérjestelméssé ja palveluverkkoajattelussa
tapahtuneet muutokset.

Vuores muodostaa kaupunkitilan, vaikkei sitd perinteiseksi kaupunkimaiseksi yhdyskunnaksi
olekaan mahdollista mééritelld — ei ainakaan siind mielessd kuin mitd “tiiviin ja matalan” mieliku-
valliset kytkennét perinteisiin puutalokaupunkeihin aikoinaan antoivat ymmart4a. Ero on pitkélti
rakenteellinen. Toisin kuin esimerkiksi Hervanta tai Tampereen keskusta — tai jopa Lempaéldan
visioitu uusi keskusta — Vuores ei rakennu perinteisen ruutukaavan “kahlitsemaksi”, vaan noudattaa
vapaampaa asettelua ja maisemaurbanistista suunnitteluideologiaa (ks. Duany & Talen 2013). Siina
missé ruutukaava-Hervanta rakentuu kaupunginosan eri pisteet tehokkaasti yhdistavien véyldstdjen
verkostoksi, ovat Vuorekselle ominaisia vaistdmattad pitkadt alueen eri osia yhdistavat vaylat, joille ei
useinkaan ole vaihtoehtoisia kulku-uria.

Kaupunginosan sisdistd saavutettavuutta parantavan ja vaihtochtoisia reitteja tarjoavan vaylds-
ton puute jaykistdd sen yhdyskuntarakennetta ja tekee alueen toimintojen mukauttamisen esimerkiksi
palvelujarjestelmien uudistumisesta aiheutuviin muutoksiin vaikeaksi. Tdllainen mukautuminen on
kuitenkin kaupunkimaisten yhteisdjen keskeisin piirre. Sen ansiosta kaupungit ovat kukoistaneet tai
selviytyneet vaikeuksista vuosisatojen ajan. Maisemaurbanististen luomusten kyvysté kestda ajan
haasteet ei vastaavaa kokemusta ole. Ne voivat olla, omilla ansioillaan, kaupunkitiloja, mutta se, mis-
sd médrin ne edustavat urbaaniutta ja rakentuvat tiiviiksi paikoiksi, ja4 toistaiseksi ndhtavéksi.

Paatelmat ja suositukset: kohti yhdyskuntasopimusta

Tassd osatutkimuksessa on tarkasteltu yhdyskuntakehittdmistd prosessina, jossa kunnat pyrkivat
synnyttimain laadukkaiden maankéyttoratkaisujen avulla jasenilleen toimivaa asuin- ja elinympé-
ristdd. Palvelujen tuottaminen ja jakelu on erottamaton osa yhdyskuntakehittdmisen kokonaisuutta.
Yhdyskuntakehittimisen kokonaisuuteen on pureuduttu maankdyton ja palveluiden yhteyksiéd hakien,
silld timédn kokonaisuuden johtamista ja hallintaa maérittaa rajallisten voimavarojen ongelma. Kaikki
toiminnot ovat viimekddessd saman budjettitalouden piirissd. Siksi niistd on mahdollista muodostaa
kokonainen, sektorirajat ylittdva yhdyskuntasopimus.

Yhdyskuntakehittimisen taloudellisten vaikutusten koko kuva ei kuitenkaan piirry bud-
jettitalouteen. Kuntien talous ei my6skaén ole sama kuin kuntalaisten talous. Vaikutuksia tulee
siten arvioida laaja-alaisesti koko kaupunkitalouden, my6s kotitalouksien ja yritysten kannalta.
Yhdyskuntakehittimiseen kohdistuu erilaisia ja eri aikajénteilld ilmenevié intressejd, joiden sovittelu
edellyttdd koordinointia ja johtamista. Toimiva yhdyskuntakehittdminen ja -johtaminen edellyttévét
julkisen talouden ndkokulman yhdistdmistd yhdyskuntarakenteen kestdvyyden suunnittelun ja hal-
linnan nékdkulmaan. Vastaavasti yhdyskuntasopimuksen osapuoliksi pitdisi saada myds muita kuin
kuntatoimijoita.

Tallaisen kokonaisndkemyksen kannalta keskeiset kysymykset ja nakokulmat voidaan tiivistaa
seuraavasti:

Kuinka ottaa haltuun pitkén ja lyhyen aikajinteen kehityslogiikat? Talouden vaihteluihin
sopeutumaan joutuvan palvelutuotannon ja pitkélld aikavililld toteutuvan fiksun kasvun tavoitte-
lun vélilld on jannite. Perinteisesti jokaisen asuinalueen rakentaminen on sisiltdnyt lupauksen sille
tuotettavista julkisista palveluista. Alue, joka mahdollistaa vain pdivdkodin ja peruskoulun tasoiset
palvelut, jai helposti nukkumaldhioksi. Téssd mielessd maankdyttoratkaisut ovat keskeisid pyrittdessa
vastaamaan palvelulupausten asukkaille synnyttimiin odotuksiin. Muutos tapahtuu samaan aikaan
useammassa paikassa. Pyrkimys keskittdd palvelutarjontaa suuremmiksi kokonaisuuksiksi pidentda
helposti asiointimatkoja ja johtaa palveluja menettdvien paikkojen toiminnalliseen kdyhtymiseen. On
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oleellista huomata, ettd viisi vuotta on eri asia palvelujdrjestelmédn kuin alueiden kdyton suunnittelul-
le. Sopeutuksen ja fiksun kasvun jannitteen hallinta edellyttdd muutoksen johtamista.

—> Ymmirri johtamisen tilalliset ja ajalliset mittakaavat!

Tietidvitko toimijat, mihin heidéin paitoksensi ja ratkaisunsa ulottuvat? Palvelutuottajat eivit
riittdvan usein tiedosta olevansa yhdyskuntarakenteen muotoutumiseen vaikuttavia toimijoita.
Asuinalueiden suunnitteluun siséltyvan palvelulupauksen ytimessd on ajatus siitd, ettd palvelut ovat
osa toimivaa asuinaluetta. Tama palvelulupaus, ml. sen taloudelliset vaikutukset, jaa kuitenkin hel-
posti piiloon. Kaavaprosesseja voitaisiinkin tdydentdd kuvauksilla siitd, millaista palvelujirjestelmaa
yhdyskuntarakenteen halutaan palvelevan. Vastaavasti ndin voidaan havainnollistaa, millaista tiiviyttd
alueiden elinvoimaisena pitdmisen katsotaan edellyttdvan. Samalla kyetddn tekeméén nikyviksi
sekd rajoitteet ettd mahdollisuudet, joita palveluverkon toiminnalliselle ja tilalliselle laajentamiselle
on olemassa. Yhdyskuntarakenteen kayttamisestd aiheutuvat kustannukset eivit tule vain kuntien,
vaan esimerkiksi asiointiin kéytettyind resursseina myos asukkaiden kannettaviksi. Siksi ajatuksen
piilevésta palvelulupauksesta pitiisi sisdltdd kustannukset laajasti ymmaérrettyind. Alueidenkéyton
ohjauskeinot ovat avainasemassa palvelujarjestelmad suunniteltaessa.

— Katso minne kaavoitat!

Osaoptimointikin on tyénjakoa! Osaoptimointi on erilaista yksittdisessd kunnassa kuin kokonaisella
kaupunkiseudulla. Kunnan sisdlld osaoptimointi nékyy erityisesti hallinnonalojen vélilld niiden pyr-
kiessd saavuttamaan omia tulos- ja muita tavoitteitaan. Seuduilla puolestaan korostuu kuntien vilinen
kilpailu esimerkiksi parhaista veronmaksajista. Osaoptimointia pitévit siten ylla vahvasti rakenteis-
tuneet intressit, jolloin siitd ei voida pédsta tdysin eroon. Koordinaatiota parantamalla on kuitenkin
16ydettdvissd toimintoja linkittdvid yhteyksid, joilla siiloja ja eri tasoilla tapahtuvan osaoptimoinnin
tarvetta madalletaan. Ylimmaén johdon, esimerkiksi kunnan johtoryhmien ja seutukunnan tasolla kun-
tajohtajakokousten, erityisend vastuuna on talloin huolehtia siitd, ettd tictoisuus néistd yhteyksista sdi-
lyy asetettaessa hallinnonalakohtaisia tavoitteita. Esimerkkina tdstd on joissain kunnissa jo muodos-
tettu totunnaisia hyvinvointipainotuksia laajempi ndkemys eldmdnlaatupalveluista, joissa maankaytto
ndhddin osana hyvinvoinnin tuottamista perinteisten kuntapalvelujen rinnalla. Rakennetun ymparis-
ton ominaisuudet, erityisesti tiiviys ja paikkojen vitaalisuus, tulisikin ndhdé palvelujen mahdollistaja-
na. Osaoptimoinnista olisi toisin sanoen padstava isompien osien optimointiin.

—> Mieti optimointisi tarkoituksenmukaisuus!

Kansainvélinen paikkojen vahvistamista koskeva keskustelu on levinnyt myds Suomeen ja siirtynyt
osaksi suomalaisia kaupunki- ja yhdyskuntakehittdmisen kédytidntoja. Onnistuessaan yhdyskuntakehit-
taminen luo edellytyksié paikkojen kukoistukselle. Toisaalta epdonnistuminen tdssé voi johtaa yhdys-
kuntarakenteen hajautumiseen — tai ohentumiseen — ja siti kautta paikkojen toiminnalliseen kdyh-
tymiseen. Julkisen talouden pitkén aikavilin tuloksellisuus on ldheisesti sidoksissa niiden fyysisten
puitteiden toimivuuteen, niihin paikkoihin, joissa ithmiset asuvat, jonne he haluavat muuttaa ja jonne
yritykset ja toimijat sijoittuvat. Tulevaisuuden yhdyskuntakehittimiselle tima asettaa merkittavid pai-
neita: on ymmarrettava taloudellisten ja muiden voimavarojen kidyton yhteys ja vaikutukset kestavaan
yhdyskuntarakenteeseen. Toimiva rakenne on kestdva rakenne, myds julkisen talouden ndkdkulmasta.
Yhdyskuntasopimus voi osaltaan edistéa téllaisen rakenteen syntymista.
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JATKOTUTKIMUSAIHEITA LIITTYEN JULKISEN TALOUDEN
TULOKSELLISUUTTA JA YHDYSKUNTARAKENTEEN KESTAVYYTTA
YHDISTAVAAN TARKASTELUUN

1. Vaikuttavan yhdyskuntasopimuksen institutionaaliset edellytykset
- Milta osatutkimuksessamme ehdotettu yhdyskuntasopimus niyttdisi?

- Miten se voisi sisdltdd maankéyton palvelulupaus-ulottuvuuden, julkilausuttuna?

2. Palveluverkot ja tiheidt paikat — ndkdkulmia yhdyskuntarakenteen uudistumiseen

- Miten julkinen palvelujarjestelma sopii (tai ei sovi) sithen, mitka paikat ovat ihmisille
merkityksellisid?

o  Esimerkiksi terveyskioski-tyyppisten palveluiden tapauksessa

- Palvelujarjestelmauudistukset ja nykyinen palveluiden keskittdmisen logiikka; mika
on ndin rakentuvien institutionaalisten tihentymien” suhde ihmisille merkityksellisiin
“tihentymiin”, paikkoihin?

3. Yhdyskuntakehittimisen osaoptimoinnin muodot ja osaoptimoinnin vaikutusten hallinta

- Millaisia osaoptimoinnin muotoja yhdyskuntakehittdmisen institutionaaliset rakenteet
synnyttavat?

o  Osaoptimoinnin tasotarkastelun jatkojalostus, sovellukset uusiin tapauksiin

- Mité vaikutuksia osaoptimointi aiheuttaa taloudellisesti, sosiaalisesti ja ekologisesti
kestdvan yhdyskuntarakenteen toiminnalle? Pyrkivétko toimijat hallitsemaan néité
vaikutuksia? Miten?
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Elinkeinoelaman kilpailu-
nakokulman huomioiminen
kunnan maankayttopolitiikassa

Raine Mantysalo & Hanna Mattila

Johdanto

Huhtikuun alussa 2015 tuli voimaan laki maankdytt6- ja rakennuslain (MRL 132/1999) muuttamises-
ta (204/2015), jossa alueidenkdyton suunnittelun tehtdvikuvaan liséttiin elinkeinoeldmaén kilpailun
edistiminen. Alueidenkdyton suunnittelun yleisiin tavoitteisiin (5 §) lisdttiin tavoite toimivan kilpai-
lun kehittymisen edistdmisestd. Tdmén kuten muidenkin tavoitteiden edistdmisen on perustuttava
vuorovaikutteiseen suunnitteluun ja riittdvaan vaikutusten arviointiin. Elinkeinoeldmaén toimivan
kilpailun edistdminen liséttiin my6s huomioitavaksi tekijiksi, kun maankdyton ohjaustarvetta ase-
makaavalla arvioidaan (51 §). Kaavojen varsinaisiin sisiltovaatimuksiin elinkeinoeldmén kilpailun
edistdmistd ei siséllytetty, miké tarkoittaa, ettd timén laiminlydnti ei voi olla muutoksenhaun perus-
teena kaavoista valitettaessa.

Lainmuutokseen (204/2015) sisdllytettiin my6s muun muassa maapolitiikan harjoittaminen
kunnan tehtdavand (20 §), samoin kunnan maapolitiikan médritelméd (Sa §): ”Kunnan maapolitiikka
kasittdd kunnan maanhankintaan ja kaavojen toteuttamiseen liittyvit tavoitteet ja toimenpiteet, joilla
luodaan edellytykset yhdyskuntien kehittdmiselle.” Maapolitiikka on vdistiméttd aina kuulunut
kunnan tehtdviin, mutta sen korostaminen lainmuutoksessa on huomionarvoista kilpailun edistdmisen
tavoitteen kannalta, silld tdhan liittyvat keinot ovat suurelta osin maapoliittisia. Asianomaisessa halli-
tuksen esityksessd todetaan, ettd Kataisen hallituksen rakennepoliittisen ohjelman toimeenpano-ohjel-
massa (2013) toteutettavaksi osoitetun terveen kilpailun ohjelman linjausten mukaisesti ehdotetaan
tonttituotannon seka rakentamisen ja kaupan kilpailun toimivuuden edistdmiseksi my6s kunnan
maapolitiikan harjoittamista koskeva sédntely sisdllytettdviksi maankdyttd- ja rakennuslakiin” (HE
334/2014, 10). Hallituksen esityksessa todetaan kuitenkin, ettd lainmuutos ei saa vaarantaa ehedd
yhdyskuntarakennetta eika lisitd kuntatalouden kustannuksia (HE 334/2014, 10).

Kaavoituksen kilpailuvaikutusten selvittdmisen osalta hallituksen esitys olettaa, ettd ne ovat
osin katettavissa jo nykyisin selvityksin eivatka siten lisdisi olennaisesti kaavoituksen selvitystyotaak-
kaa. Lisdksi lainmuutokseen on sisédllytetty kaavoituksen arvioinnin resurssien paremmaksi fokusoi-
tumiseksi tdsmennys, ettd kaavojen arvioinnissa ja tétd tukevissa selvityksissa voitaisiin keskittya
vain merkittdviin vaikutuksiin (9 §). Tama merkitsee rajauksia myds kaavan kilpailuvaikutusten
selvittdmisen ja arvioinnin osalta. Kilpailuvaikutukset arvioitaisiin vain, jos ne nahdidén merkittaviksi
kaavoituksen vaikutuksiksi. Suuressa osassa Suomea eletdéin kasvavien kaupunkiseutujen ja matkai-
lukeskusten ulkopuolisessa véhdisten yksityisten investointitarpeiden ja kasvun tai jopa toimintojen
supistumisen todellisuudessa, jolloin kilpailuvaikutusten arviointi kaavoituksessa ei useinkaan ole

relevanttia.
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Téssd JULMA-hankkeen osatutkimuksessa pohdimme, miten elinkeinoeldmén kilpailun edistdmis-
td voitaisiin alueidenkédyton suunnittelussa toteuttaa ja mitd nakokohtia siind tulisi ottaa huomioon.
Pohdintamme tueksi olemme perehtyneet raportteihin, joiden voidaan ndhdé vaikuttaneen lainmuu-
tokseen. Niitd ovat erityisesti MRL:n toimivuuden arviointiraportit (Arviointi..., 2014; Ylinen ym.,
2013) seka Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) raportit Asuntotuotannon kilpailun esteet padkau-
punkiseudulla (Asuntotuotannon..., 2013) ja Kaupan sijainnin sdéntely (Ahonen ym., 2013), joista
jalkimmadiseen hallituksen esityksessd suoraan viitataankin. Myds muun muassa EVAn raportilla
Kaavoihin kangistuneet (Hurmeranta, 2013) ja VAT Tin raportilla Kaupunkialueiden maankaytto ja ta-
loudellinen kehitys (Loikkanen, 2013) lienee ollut keskeinen rooli lainmuutokseen johtaneen keskus-
telun herittédjind. Paineita kilpailun edistimiseen kaavoituksen keinoin on tullut myds Euroopan ko-
mission taholta (ks. esim. Euroopan komissio, Komission yksikoiden valmisteluasiakirja 26.2.2015).
Olemme kdyneet lapi myds lainmuutosesityksestd annetut 62 lausuntoa. Lausunnon antajien
joukossa on ministeriditd, kuntia, maakuntaliittoja, ELY-keskuksia, elinkeinotoimijoita ja niiden etu-
jérjestdjd kaupan ja rakentamisen alalta sekéd virastoja, yhdistyksid ja tutkimuslaitoksia elinkeinoeld-
méién ja rakennettuun ymparistoon liittyen. Toukokuun 27. péiva, 2015, jarjestimme teeman tiimoilta
ympdristoministeridssd tydpajan, johon osallistui edustajia Kilpailu- ja kuluttajavirastosta, ymparisto-
ministeriostd, kuluttajatutkimuskeskuksesta, Uudenmaan liitosta, Uudenmaan maapolitiikkaryhmasta
ja MAL-verkostosta. Kutsuimme tilaisuuteen alustajaksi Hannu Koverolan, joka on hiljattain jadnyt
elakkeelle Kouvolan kaupungin edunvalvontapaillikon tehtdvésté. Lisdksi olemme hyddynténeet alan
tutkimuskirjallisuutta.

Kunnan maankayttopolitiikan kokonaisvaltainen tarkastelu

Yhteenvetona lainmuutosta pohjustaneesta kritiikistd voidaan todeta, ettd alueidenkéytdn suunnitte-
lujérjestelméad pidetdén liian kankeana ja joustamattomana mukautumaan markkinoiden muutoksiin
ja ettd nykyiset maankdyton ohjauksen sddnndkset ja toimintatavat pitdvét ylld kaupan ja asunto-
tuotannon aloilla muutaman suurimman toimijan hallitsevaa markkina-asemaa. Erityisesti kaupan
suuryksikon alhaisena pidettyéd kokorajaa (2000 k-m?) yhdistettynd keskustasijainnin vaatimukseen
pidettiin yleisesti alalle tuloa rajoittavana. Myos kuntien harjoittamaa maapolitiikkaa arvostellaan
kilpailundkékulman laiminlyonnisti. Téssd kohdin kunnat ja niiden olosuhteet ovat toki suurestikin
eroavia, mutta useiden kuntien harjoittama passiivinen maapolitiikka on johtanut niissd maankayt-
tosopimus- ja suunnitteluvarauspohjaiseen maankayttopolitiikkaan, joka suosii kunnissa jo etulyon-
tiaseman saavuttaneita keskeisid rakennuttajia ja maanomistajia ja joka sulkeutuu muilta toimijoilta.
Kiriittiset puheenvuorot ja myds monet lainmuutosta kommentoineet lausunnot korostavatkin kaaval-
lisia keinoja enemmin maapolitiikan keinovalikoimaa elinkeinoeldmén kilpailun mahdollistamisessa.
Siksi on syyta tarkastella maankdyttopolitiikan kokonaisuutta kaavoituksen ja maapolitiikan keinojen
yhdistelména, kun pohditaan, miten kilpailundkékulma voitaisiin ottaa johdonmukaisesti huomioon
erilaisissa olosuhteissa, kuten kunnan maata tai yksityisesti omistettua maata kaavoitettaessa.

Hallituksen esitys korostaa maankayttopolitiikan keinovalikoiman aktiivista ja johdonmukaista
kéayttdd, kun se toteaa, etté:

”[a]ktiivisella maapolitiikalla ja kaavoituksella kunta voi pitdid ylld laadultaan ja mddrdltddn
riittdvdd asunto- ja tyopaikkarakentamisen tonttitarjontaa, vastata yritysten tilatarpeisiin
sekd turvata maanomistajien yhdenvertaista kohtelua. Kunta voi maapolitiikan toimenpitein
varmistaa, ettd kaavoitetut tontit, rakennettu kunnallistekniikka, katuverkosto sekd koulut ja
pdivikodit tulevat ajallaan ja kustannustehokkaasti kdyttéon. Luovuttamalla tontteja kysyn-
tdd vastaavasti kunta voi vaikuttaa siihen, ettd tonttien hinnat pysyvdt kohtuullisella tasolla.
Riittivi ja monipuolinen tonttitarjonta edistdid myos kilpailun toimivuutta asuntorakentami-
sessa ja elinkeinoeldmdn toimialoilla.” (HE 334/2014, 5—6.)

Téhén liittyy keskeisesti hallituksen esityksen vaade, ettd lainmuutos ei saa lisétd kuntatalouden kus-
tannuksia. Aktiivisella kaavoituksen ja maapolitiikan keinovalikoiman koordinoinnilla kasvava kunta
voi varmistaa riittdvan tonttivarannon eri tarpeisiin samalla, kun se hyodyntda kaavoituksella saadun
maan arvon nousun kaavoituksen ja yhdyskuntarakentamisen kustannusten kattamiseen viélttden yli-
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kapasiteettia. Téhén liittyy kuitenkin potentiaalinen ristiriita kilpailundkokulmasta: on huolehdittava
riittdvastd tonttitarjonnasta kilpailun mahdollistamiseksi mutta samalla kuntatalouden nakékulmasta
valtettiva ylitarjontaa, joka merkitsee esimerkiksi resursseja tuhlaavaa yhdyskuntatekniikan toteutta-
mista tonteille, joiden rakentuminen ei ole todennakdista.

Toisaalta edelld oleva sitaatti hallituksen esityksestd ilmentdd vanhakantaista ja yksipuolista
kuvaa kaavoituksesta ja maapolitiikasta olemassa olevasta yhdyskuntarakenteesta ulospiin tapahtu-
vana maankdyton kasvuna “raakamaalle”. Myo0s tdssd on potentiaalinen ristiriita, kun se yhdistetdan
hallituksen esityksen vaatimukseen, ettd lainmuutos ei saa vaarantaa ehedd yhdyskuntarakennetta.
Yhdyskuntarakenteen eheyden turvaaminen merkitsee enenevissd mairin tiivistdvad maankayttoa,
jossa muutetaan jo rakennettujen alueiden kaavoja. Néissi tapauksissa ei olla tekemisissd raakamaan
kanssa, jonka kunta voisi hankkia edullisesti omistukseensa, kaavoittaa ja sitten luovuttaa tontteina
avoimin hakuprosessein ja tarjouskilpailuin rakennuttajille. Sen sijaan tontit ovat tyypillisesti yksityi-
sessd omistuksessa. Talloin maapoliittiseksi keinoksi jdd 1ahinnd maankayttdsopimus, joka 1dhto-
kohtaisesti sopii huonosti yhteen kilpailun edistdmisen tavoitteen kanssa. Uudelleenkaavoituksessa
uudistettavat alueet ovat usein vaistamattd niin sijaintispesifejd, ettd ndiden alueiden vallitsevien
maanomistajien ensisijaisuutta maankayttdsopimusten kumppaneina ei voida vélttaa.

KAAVOITUS MAAPOLITIIKKA
Kaavoitus kunnan maalle Yksityiselle maalle
(raakamaa) (raakamaa ja uudelleenkaav. alueet)
Yleiskaavoitus Raakamaan hankinta
* Vapaaehtoinen kauppa

*  Etuosto-oikeus
* Lunastus

» Maankayttésopimus . Kehittamisalue !
+  Sopimus kaav. kdynnist. T B
+ Varsin. sopimus ->

Tontinluovutus sopimusehdot

+ Tontinluovutusehdot T
1
. !
Y. L2
Toteutuksen edistaminen
+ Rakentamiskehotus

* Korotettu kiinteistovero

Asemakaavoitus

o

Kuvio 5.1. Kunnan maankayttépolitiikan keinovalikoima yhdistelmana kaavoituksen ja maapolitiikan
instrumentteja.

Maapolitiikan osalta keinot voidaan siis ryhmitelld sen mukaan, kaavoitetaanko kunnan maata vai
yksityistd maata. Kunnan maata kaavoitettacssa kunta selvittdd jo yleiskaavoituksen yhteydessa uudet
kaavoitettavat alueet ja hankkii sen mukaisesti omistukseensa (jollei jo omista) raakamaata maan-
omistajilta pddasiassa vapaaehtoisin kaupoin. Tamé luo hyvit edellytykset maanomistajien tasapuo-
liselle kohtelulle maanhankinnassa. Tarvittaessa kunta voi turvautua etuosto-oikeuden kayttoon ja
edelleen lunastusmenettelyyn, jos timéd on perusteltavissa yleisen edun nimissd. Nama toimet luovat
edellytykset asemakaavoitukselle ja titd seuraavalle kiinteistonmuodostukselle, jotka puolestaan
luovat edellytykset tontinluovutukselle.

Kunnan myydessa tontteja yrityksille sen olisi pyrittdvd mahdollisimman markkinaehtoiseen
hinnanmuodostukseen siitidkin huolimatta, ettd kunnan elinkeinopolitiikan ndkdkulmasta markkina-
hintaa alhaisemmat hinnat ndyttaytyvit toisinaan perusteltuina. Paineita markkinaperustaiseen hin-
nanmuodostukseen aiheuttaa erityisesti EY:n valtiontukisdintely, jonka nakokulmasta liian alhaiset
myyntihinnat saattavat niyttiytyd yritystukena. EU:n komission tiedonannon (97 C 209/03) mukaan
valtiontukiriskin eliminoimiseksi on tirkedd ettd maan myynti perustuu avoimeen, riittdvén julkiseen
tarjouskilpailuun tai riippumattoman ulkopuolisen asiantuntijan hinta-arvioon (ks. myds Kuntien
yritystuet...).
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Tontinluovutusmenettelyssa voidaan kilpailuttaa tonttien ostajia tai vuokraajia ja kdyttaa tata kilpailu-
tusta, paitsi luonnollisesti kilpailun edistdmisen keinona, myos rakentamisen laadun edistdmisen kei-
nona silloin, kun tontin tai tonttiryhmén rakennuttajachdokkaiden hankesuunnitelmia tonttien raken-
tamiseksi kilpailutetaan. Tontinluovutuksessa muille kuin elinkeinotoimijoille, kuten pientalotonttien
hakijoille, kunta voi kdyttda jotakin ldpindkyvii ja yleisesti hyviksyttivissi olevaa kriteeristoa tai
muuta avointa valintamenettelyé tontinhakijoiden jonojérjestykseen asettamiseksi.

Tontinluovutusehdoilla pyritddn myds varmistamaan, ettd tontti rakentuu haluttuna aikana. Jos
on kuitenkin kdynyt niin, ettei tontti ole rakentunut, kunta voi kayttda rakentamiskehotusta tai koro-
tettua kiinteistoveroa rakentamisen vauhdittajana. Namé keinot ovat kunnan kéytettdvissd myos, kun
halutaan edistéd yksityiselle maalle kaavoitettujen tonttien rakentumista.

Yksityiselle maalle kaavoitetaan erityisesti silloin kun tehddén kaavamuutoksia jo rakennetuille
alueille, ja erityisesti kun pyritdén tiivistiméén niitd alueita. Talloin kunta laatii maankayttosopi-
muksen alueen yksityisten maanomistajien kanssa. Myds kehittimisaluemenettely erityisend kunnan
ja yksityisten maanomistajien aluekohtaisena jarjestelynd kuuluu MRL:n keinovalikoimaan, mutta
tdmén instrumentin kayttd on toistaiseksi ollut hyvin véhaista.

Jotkut kunnat harjoittavat passiivista maankdyttopolitiikkaa ja kaavoittavat padosin yk-
sityistd maata silloinkin, kun kaavoittavat raakamaata. T#lloin heikennetéiéin tarpeettomasti
maanomistajien tasapuolisen kohtelun edellytyksii ja kilpailuttamisen mahdollisuuksia raken-
nusoikeuksien jakautumisessa elinkeinotoimijoille. Tdméntyyppinen passiivinen maankayttdpolitiik-
ka ei myoskdan kykene strategiseen yhdyskuntakehityksen ohjaukseen kuntataloudellisia kustannuk-
sia ja yhdyskuntarakenteen eheyttd halliten, vaan siind jattdydytddn sattumanvaraisemmin yksittdisilta
maanomistajilta ja sijoittajilta tulevien aloitteiden armoille. Yksityiselle maalle kaavoittamisen ja
yhdyskuntarakentamisen kustannusten jakamisesta kunta voi sopia ao. yksityisten osapuolten kanssa
maankéyttdsopimuksella, ja sopia tdssd laajemminkin kustannusten jakamisesta (esim. alueen julkis-
ten palveluiden rakentamiskustannuksissa). Jos sopimukseen ei paésti, kunta voi perid maan arvon
noususta hyotyviltd maanomistajilta kehittdmiskorvausta. Se miké néilld menettelyilld voi nayttaa
osa-aluekohtaisessa katsannossa kuntataloudellisesti kestavélta, ei sitd valttdméttd laajemmassa yh-
dyskuntakehityksen katsannossa kuitenkaan ole.

Myos suunnitteluvarausten kiytto on tyypillista passiiviselle maankiyttopolitiikalle.
Suunnitteluvarauksella tarkoitetaan menettelyé, jossa kunta tekee omistamalleen maa-alueelle varauk-
sen yksityiselle yritykselle ennen kaavoituksen aloittamista (HE 334/2014, 8). KKV on kiinnittanyt
huomiota suunnitteluvarausten yleisyyteen padkaupunkiseudun suurissa kaupan hankkeissa. Niiden
riskind on, ettd kunta sopii hankkeesta aloitteellisen kaupan toimijan kanssa epdavoimin menettelyin
jo ennen kaavoituksen aloittamista. (Ahonen ym., 2013.) Suunnitteluvaraus ei ole MRL:iin perustuva
maankdayttdpoliittinen instrumentti ja sitd tulisi kdyttdd vain erityisolosuhteissa.

Lainmuutoksen lisdyksessa koskien maapolitiikan harjoittamista kunnan tehtdvéana (204/2015,
20 §) voidaan nidhdd kehotus nimenomaan sellaiseen aktiiviseen maankayttopolitiikkaan, joka raaka-
maalle kaavoitettacssa nojautuisi ensisijaisesti kunnan omalle maalle kaavoittamisen maankayttopo-
litiikkaan ja jossa kunta tekee omistamilleen maa-alueille suunnitteluvarauksia yrityksid varten vain
perustelluissa erityistapauksissa. Téllainen maankéyttopolitiikka mahdollistaa kunnan toiminnan
avoimuuden suhteessa elinkeinotoimijoihin seki néiden kilpailuttamisen tontinluovutuksessa.

Kilpailun edistamisen strateginen yhteensovittaminen kuntatalouden
tasapainoisuuden ja yhdyskuntarakenteen eheyden vaatimuksiin

Edellé todettiin, etté kilpailun edistiminen kunnan maankéyttdpoliittisin toimin voi johtaa ristiriitoi-
hin kuntatalouden tasapainoisuuden ja yhdyskuntarakenteen eheyden vaatimusten kanssa. Néitd jén-
nitteitd voidaan kuvata JULMA-hankkeen strategisen eheyttamisen kolmiokuviota soveltaen kuvion
5.2 mukaisella tavalla.
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Kuvio 5.2. Kilpailun edistamisen tavoite kunnan maankayttopolitiikassa tasapainoiluna yhdyskun-
tarakenteen eheyttdmistavoitteen ja kuntatalouden tasapainottamistavoitteen kanssa. Naiden tavoit-
teiden yhteensovittamisessa korostuu kilpailun edistdmisen strategisuus.

Kilpailun edistdmisen tavoitteen yhdistiminen yhdyskuntarakenteen eheyttdmistavoitteen ja kuntata-
louden tasapainottamistavoitteen kanssa edellyttidd kunnalta strategista maankdyttopolitiikkaa. Siind
on kyettdva hallitsemaan strategisesti potentiaalisia ristiriitoja kilpailun edistdmisen sekd samanaikai-
sen yhdyskuntarakenteen eheyden ja kuntatalouden tasapainon turvaamisen vélill4 ja etsittdva aktiivi-
sesti ratkaisuja, joissa ndma voidaan sovittaa hedelmallisesti yhteen. Ei-strateginen kilpailun edista-
minen voi tarkoittaa ylisuurta tontti- ja infratarjontaa, joka ei vastaa tonttien kysyntéa ja joka siten on
kuntataloudellisesti kestdiméatonta. Se voi tarkoittaa my0s tonttien tarjontaa kilpailulle paikoista, jotka
hajauttavat yhdyskuntarakennetta. Tdma voi johtua myos siité, ettd tiivistdvéa ja samalla kilpailun
mahdollistavaa maankayttopolitiikkaa ei osata tai haluta harjoittaa. Yhdyskuntarakennetta voidaan
hajauttaa ja samalla kuntataloutta heikentdd myos ilman kilpailundkékulman minkéénlaista huomi-
ointia. Téllaista maankéyttdpolitiikkaa voidaan tavata kasvukeskusten ulkopuolisissa kunnissa, joissa
lyhytnékdisesti houkutellaan elinkeinoeldmén investointeja olevan yhdyskuntarakenteen ulkopuolelle
ilman, ettd investoinneista olisi varsinaisesti kilpailua. Kuntatalouden syva ahdinko ja poliittinen pai-
ne voivat ajaa kuntia toimintaan, jossa yksityisiéd investointeja houkutellaan milld keinolla hyvénsa.
Kasvavilla kaupunkiseuduilla kilpailusta elinkeinotoimijoiden kesken sen sijaan ei ole pulaa,
mutta néilldkin alueilla kunnat voivat syyllistyd samantyyppiseen lyhytndkdiseen suunnitteluun.
Kunnat voivat elinkeinoeldmén investoinneista keskenéén kilpaillen ylimitoittaa tontti- ja infratar-
jontansa seudullisessa katsannossa ja samalla osoittaa rakentamiselle houkutteleviksi olettamiaan
sijainteja, jotka hajauttavat seudullista yhdyskuntarakennetta (ks. Méntysalo ym., 2010). Joidenkin
elinkeinoeldmin toimijoiden ndkdkulmasta saattaa tillainen seudun kuntien keskinéinen kilpailuase-
telma niiden investoinneista vaikuttaa ihanteelliselta asetelmalta. Tdma koskee erityisesti investoijia,
jotka toimivat lyhyelld aikaperspektiivilld, kuten rakennuttajat ja kiinteistokehittéjat, jotka tdhtaa-
vit kehittdmiensa kiinteistdjen nopeaan myyntiin voitollisena eteenpéin. Sen sijaan tiettyi sijaintia
pitkdjénteisesti kehittaville kiinteistdmanagereille sekd kaupan ja tuotannon toimijoille tdllainen
seutua hajauttava ja sen kuntien taloutta rapauttava kehitys voi ndyttaytyd vahingollisena, silld se
vaarantaa seudun pitkén aikavilin elinvoiman, josta nekin ovat riippuvaisia. Kun kilpailua edistetddn
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maakuntakaavoituksella, on tirkedd tunnistaa kriittisesti sentyyppinen elinkeinoelaman kilpailun
edistiminen, joka pohjautuu seudullista yhdyskuntarakennetta hajauttavaan ja kuntataloudellisesti
pitkélla tahtdimelld kestdmattomadn kuntien keskindiseen kilpailuun investoinneista.

Kunnan markkinoihin vaikuttamisen kaksi tasoa

Heikki A. Loikkanen korostaa VATTille laatimassaan raportissa tiiviin yhdyskuntarakenteen merki-
tystd alueen taloudellisen kilpailukyvyn ja elinvoiman kannalta. Hén nojaa agglomeraatioteoriaan,
jossa elinkeinoeldmén toimintojen ryhmittymisen kaupunkialueelle ndhdéén tuovan lokalisaatio- ja
urbanisaatioetuja. Lokalisaatioetuja syntyy, kun saman toimialan yrityksid kasautuu samalle alueelle.
Se tuottaa etuja logistisissa kustannuksissa ja luo samalla alan paikalliset tydmarkkinat. Toimialan
niin kasvaessa yritykset voivat keskendin erikoistua ja saavuttaa skaalahyotyjé tuotannossaan.
Tiiviissd tyOympéristossd syntyy puolestaan kohtaamisia eri yritysten toimijoiden vililld, mikd mah-
dollistaa paremman tiedon kulun ja uudet innovaatiot. Lokalisaatioetujen kannalta optimaaliset saman
alan yritysklustereiden sijainnit kaupunkirakenteessa vaihtelevat toimialasta riippuen: toisille aloille
suuren kaupungin keskusta on ihanteellinen sijainti, toisille pienemmaét kaupunkikeskustat, toisille
taas kehéteiden varret ja toisille lentokenttien ympéristot. Kaupan alalla tapahtuu klusteroitumista
kauppakeskusten muodossa, joskin piivittdistavarakauppaa on myds sirottuneena kaupunginosiin ja
asuinalueille, joissa asiakkaatkin ovat. (Loikkanen, 2013, 4-5; ks. my0s Laakso, 2012; Lonnqvist &
Laakso, 2012.)

Jane Jacobsin uraauurtavan tyon (1961) pohjalta puhutaan myds urbanisaatioeduista tai
Jacobsin ulkoisvaikutuksista. Télld tarkoitetaan kaupunkirakenteen monimuotoisuudesta ja toi-
mintojen sekoittuneisuudesta kumpuavaa kaupungin elinvoimaisuutta ja taloudellista resilienssia.
(Loikkanen, 2013, 5.) Jacobs kritisoi funktionalistista yhdyskuntasuunnittelua, joka kaupunkitoi-
minnot toisistaan eriyttdmaélld hyydytti kaupunkien taloudellisen elinvoiman ja uusiutumiskyvyn.
Loikkanen péattelee, ettd

" [t]oimivan kaupunkialueen maantieteellinen rakenne ja sen sisdiset ja ulkoiset kommunikaa-
tioyhteydet edistdvdt ihmisten vuorovaikutusta sekd yritystoiminnassa, tyontekijoind ettd kulut-
tajina sekd koulutuspddoman kerryttdjind ja kaikki tdmd vaikuttaa kykyyn synnyttdd, omaksua
Jja levittdd innovaatioita ja edistdd tuottavuutta” (Loikkanen, 2013, 5).

Néin my06s yhdyskuntarakenteen eheyden turvaamisen tavoite on kddnnettdvissa taloudellisen
kestdvyyden edistimisen kielelle. Agglomeraatioteoreettisen ajattelun mukaan ehei ja tiivis yhdys-
kuntarakenne tarjoaa paremmat edellytykset elinkeinoeldmén toiminnalle ja ylipddtédéan taloudelliselle
toimeliaisuudelle ja kasvulle kuin hajautunut. Samalla se sddstid kustannuksia yhdyskuntarakentami-
sessa. Tdémé huomio korostaa kunnallisen maankéyttdpolitiikan roolia sellaisen yhdyskuntakehityk-
sen pitkdjanteisessd muodostamisessa, joka tarjoaa yleiset edellytykset elinkeinojen ja markkinoiden
toimivuudelle ja elinvoimaisuudelle.

Kuntien roolia kilpailun edistimisen kannalta tarkasteltaessa helposti unohtuukin, etté kunta ei
toimi vain alueensa markkinoiden osapuolena maakaupoissa, maankéyttosopimuksissa yms. ikdan
kuin samalla tasolla yritysten kanssa, vaan se toimii myds perustavammalla tasolla ndiden markki-
noiden institutionaalisena jdrjestdjdnd, jolla on vastuu niiden pitkédjénteisestd toimintakyvysta (vrt.
Alexander, 2001). TAma kaksitasoisuus selittdd myds, miksi kunnille asetetaan usein ristiriitaisia
vaatimuksia alueidensa markkinoiden toimivuutta edistédvini toimijoina. Esimerkiksi kaupan alalla
vaaditaan kunnalta yhtdéltd reagointiherkkyyttd markkinoiden nopeisiin muutoksiin ja uusien markki-
nakonseptien esiintuloon, toisaalta kunnan toimilta vaaditaan vakautta ja ennustettavuutta markkinoi-
den institutionaalisen toimintaympariston muodostajana. Yhtddltd vaaditaan myds kunnalta valmiutta
hankekumppanuuksiin aloitteellisten elinkeinoeldmén toimijoiden kanssa, toisaalta kunnalta edelly-
tetddn avointa toimintaa seka selkeiti ja oikeudenmukaisia pelisdantdja kauppapaikkojen tarjonnassa
alan elinkeinotoimijoille. (Ks. Heikkinen & Yrjand, 2010.) Taulukko 5.1 havainnollistaa jannitteita,
joita kunnalle muodostuu niille kahdelle tasolle asetettuihin eri vaatimuksiin reagoinnissa.
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Taulukko 5.1. Kunta sekd markkinoiden institutionaalisena toimintaedellytysten jarjestajana etta

markkinatoimijana ja ndiden kahden roolin vastakkaisuus eri odotusten suhteen.

KUNTA MARKKINOIDEN TOIMINTAEDEL-
LYTYSTEN INSTITUTIONAALISENA JARJES-
TAJANA

KUNTA MARKKINATOIMIJANA

Ennustettavuus

Avoin toiminta ja oikeudenmukaiset
pelisddnnot sijaintien tarjonnassa elinkei-
notoimijoille

Tiivistamisen kasautumishyodyt laajassa
markkinakatsannossa

Pitkd aikajanne

Yhdyskuntarakenteen ja tonttitarjonnan
ylikapasiteetin valttaminen

Maankayttopolitiikka markkinahairididen

Ketteryys

Valmius hankekumppanuuksiin aloitteellisten elin-
keinotoimijoiden kanssa

Tiivistamisen joustamattomuusongelmat toimijoi-
den sijoittumisen kannalta (kiinteistdomistuksen
pirstaleisuus, suojelukysymykset, kaupunkikuva,
kiinteisto(je)n hinta, rakennuspaikan ja sen liiken-
neyhteyksien fyysiset ominaisuudet...)

Eripituisia aikajanteitd toimialasta riippuen

Runsas tonttitarjonta ja vaihtoehtoiset sijainnit
kilpailun edistamisessa

Maankayttopolitiikka markkinoiden rajoittamisena

ehkaisyna (esim. tonttihintojen ylikuume-
neminen, tarjonnan oligopolisaatio)

Harisalon ym. mukaan (1992, 162—-163) markkinoiden institutionaalisen jarjestamisen tehtdva koskee,
paitsi maankaytollistd ohjausta, myos ylipdatadn julkista sddntelyd, silld ilman titd ulkoisen sdéntelyn
muodostamaa tukea markkinat ajautuisivat héiriétilanteisiin eivétka tulisi toimeen (ks. my6s Moore,
1978; Klosterman, 1985). Paradoksaalisesti juuri markkinoiden vapaus edellyttdd sdéntelya.

Sijainteihin ja maa-alueisiin sidoksissa olevat markkinat kuten asuntomarkkinat ja péivittéista-
varakauppa eivét taytd ladhimainkaan kaikkia vapaiden saati tédydellisesti kilpailtujen markkinoiden
ominaispiirteitd, joten ndiden markkinoiden sddntelyyn on erityisen painavia perusteluja. Maa- ja
kiinteistomarkkinoille on ominaista, ettd vapaiden tai tdydellisten markkinoiden ominaispiirteista
poiketen maa-alueet “tuotteina” ovat ainutlaatuisia ja paikkaan sidottuja, eivitka ne siten ole yleensa
korvattavissa toisilla alueilla (Virtanen, 2004, 57). Maa- ja kiinteistomarkkinoilla maan ja kiinteisto-
jen tarjonta ei yleensd ole aktiivista eikd erityistd painetta ndiden tuotteiden” markkinoille tuontiin
ei ole. Kilpailun vihyys on my0s nditd markkinoita luonnehtiva perusominaisuus (Virtanen, 1991,
76). Ilman julkisen sektorin véliintuloa tarjontaosapuoli voi nostattaa hintoja tasolle, joka sulkee
pienempituloiset ostajat markkinoilta. Tdméa koskee erityisesti padkaupunkiseudun asuntojen uudis-
tuotannon markkinoita, joita hallitsevilla rakennusliikkeilld on mahdollisuus keinotekoisesti pitad
ylld asuntotarjonnan niukkuutta ja siten asuntojen korkeaa yleistd hintatasoa. Maankayttopoliittista
ohjausta siis tarvitaan varmistamaan, etteivat jo sisdsyntyisiin markkinahdiridihin taipuvaiset maa- ja
kiinteistomarkkinat muutu joidenkin harvojen tarjonnan toimijoiden tyranniaksi. (Méntysalo, 2000,
291.) Kilpailun vihyys markkinoilla on ongelma, jonka ratkaiseminen markkinoilta itseltdén ei usein
tahdo onnistua.

Vapaat, sddntelemittomét markkinat tuottaisivat myos distributiiviseen oikeudenmukaisuuteen
liittyvid ongelmia (Klosterman, 1985). Yhteiskunnassa on véhévaraisia véestoryhmié, joiden ostovoi-
maa esim. asumisessa ja julkisessa litkenteessa on julkisesti tuettava. Kun markkinat ylikuumenevat,
niille paésy tulee téllaisille viestdryhmille ylivoimaiseksi.
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On siis tirkedd ymmartdd, millaisten markkinoiden kanssa ollaan tekemisissé, kun arvioidaan, missa
maérin Kilpailun vahyys jollain toimialalla on maankéyttopoliittisen sédéntelyn aiheuttamaa ja missa
miérin markkinoita itsedén luonnehtiva ominaisuus. Jalkimmaiisessa tapauksessa sdéntely pdinvastoin
voikin antaa oikaisun vélineitd kilpailun vahyyteen. Kriittinen kysymys on myos tarjonnan domi-
nanssi suhteessa kysyntaan: riittdako kilpailun edistiminen tarjonnassa vai edellyttddako markkinoiden
luonne my®s erityisid toimia tarjonnan ja kysynnin paremman tasapainon saavuttamiseksi? Tahén
palaamme seuraavassa alaluvussa.

On olennaista, ettd kunnan perustavampi rooli markkinoiden toimintaedellytysten institutio-
naalisena jérjestdjand asetetaan kontekstiksi, kun yksittdisen kaavahankkeen ja siihen liitettdvien
maapoliittisten toimien kilpailuvaikutuksia arvioidaan. Tama tarkoittaa muun muassa sitd, etta
tonttitarjonnan ja yksittdisten hankkeiden toimialakohtaisen kilpailun edistimisnédkokohtien yhtey-
dessi arvioidaan myos, mitd ndma toimet merkitsisivat alueen markkinoiden laajemmassa ja pitkén
aikajinteen kehityskatsannossa. Esimerkiksi suuret maankéyttdsopimuksin kaavoitettavat alueraken-
tamishankkeet voivat olla yhdyskuntarakennetta tarpeettomasti hajauttavia, jolloin menetetddn myos
niitd kasautumishyotyjé, joita tiiviimpi yhdyskuntarakenne mahdollistaisi. Toisaalta, kuten KKV on
todennut, tdllainen suurimittakaavaisen asuntotuotannon toimintamalli suosii suurimpia rakennus-
yhti6itd pienempien kustannuksella (Asuntotuotannon..., 2013). Tdma taas voidaan ndhdd kunnan
laiminlyontind suhteessa sen institutionaaliseen rooliin pyrkid korjaamaan markkinahairioitd, tdssa
tapauksessa asuntotarjonnan oligopolisaatiokehitysta.

KKYV on ottanut myds voimakkaasti kantaa kaupan sijainnin sddntelyyn paivittdistavarakaupan
tarjonnan duopolistisessa tilanteessa, jossa kaksi suurta kaupan kotimaista ketjua hallitsee mark-
kinoita (n. 90 prosenttia markkinoista) (Ahonen ym., 2013). KKV:n raportissa viitetdéin kaupan
sijainnin sddntelyn ylldpitdvan titd duopolistista tilannetta. Se nojaa késitykseen, ettd véhittdiskaupan
suuryksikkokehitys on kasvava ilmid mutta ettd MRL:ssa madritelty vahittdiskaupan suuryksikén
vahimmaiskoon pienuus (2000 k-m?, MRL 132/1999, 71 a § (8.4.2011/319)) ja suuryksikdiden kes-
kustasijoittumisen vaatimus (ellei maakuntakaavassa ole erikseen muunlaista sijaintia osoitettu, MRL
13/1999, 71 ¢ § (8.4.2011/319)) yhdessé ylldpitavat duopolin ylivaltaa eivédtkd mahdollista uusien
toimijoiden alalle tuloa. KKV vetoaa argumentoinnissaan (Ahonen ym., 2013, 12) myés OECD:n
vuoden 2012 maaraporttiin, jonka mukaan vahittdiskaupan sdéntely Suomessa on Euroopan tiukim-
pia. Séantelyn ndhddin edistdneen paivittdistavarakaupan keskittymista. Yksi keskeisimpid keskitty-
misté ylldpitdvid sddntelyn muotoja tdssd katsannossa on maankdyton suunnittelu, silld vallitsevien
kaupan toimijoiden hallitessa olemassa olevia kauppapaikkoja ovat uudet tulokkaat paljon riippuvai-
sempia uusista kauppapaikoista, joiden séédntely on tiukentunut viimeisen kymmenen vuoden aikana.
My®6s tuore Euroopan komission Suomen maaraportti 2015 kohdistaa huomiota vahittdiskaupan kes-
kittyneisyyteen ja tiukkaan sddntelyyn keskittyneisyyden keskeisend selittdjanéd. Raportissa viitataan
KKV:n lausuntoon koskien lainmuutosesitystd (HE 334/2014) ja arvioidaan MRL:n muutosten olevan
riittdmattomid edistdmadn kilpailutavoitetta. Raportissa myds arvostellaan sité, ettei muutosesitykses-
sé puututtu suuryksikoitd koskeviin rajoituksiin, vaikka maakohtaisessa suosituksessa tété oli esitetty.
(Komission yksikoiden..., 2015.)

Mitd tdma tarkoittaa kunnan institutionaalisen markkinoiden jarjestédjatehtdvan kannalta?
Ensinnékin on pyrittdvd maankayttopoliittisin toimin ehkédiseméédn duopolisaatiokehitysté paikallisesti
pyrkimilld tarjoamaan kaupan keskustasijainteja niin, ettd kilpailuun niistd voivat osallistua muutkin
kaupan toimijat kuin ndma kaksi hallitsevaa ketjua. Tdméa on harvoin helppoa. On usein ylivoimaista
16ytaa vahittdiskaupan suuryksikolle sopiva sijaintipaikka keskustarakenteesta niin, ettd tatd yhta-
aikaisesti tukevat muun muassa liikenteeseen ja logistiikkaan, kiinteistorakenteeseen ja -hallintaan,
kaupunkikuvaan ja rakennussuojeluun seké kiinteistd(je)n hintaan ja rakentamisen kustannuksiin
(esim. rakenteellinen pysikointi) liittyvét ndkokohdat. Kuten KKV toteaa (Ahonen ym., 2013),
ndma vaikeudet suosivat suuryksikkdpaikkansa keskustoista jo lunastaneita toimijoita, joille kaup-
payksikoiden laajentaminen suuryksikoiksi nykyisissd keskustasijainneissa on usein huomattavasti
helpompi tehtdva kuin uuden toimijan suuryksikk6hankkeen aikaansaaminen. Kun kunnat pyrkivét
edistimiin vahittidiskaupan suuryksikdiden keskustasijoittumista ja tdhén liittyvaa kaupan toimijoi-
den kilpailua, niiden tueksi tarvitaan myds valtakunnallisia ja lainsdddannollisid kehittamistoimia.
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Suuryksikkosijaintien osoittaminen yhdyskuntarakennetta hajauttavasti keskustojen ulkopuolelle ei
ole oikea ratkaisu kaupan duopolin purun ongelmaan.

Toiseksi on pyrittavé ehedin ja samalla laajemmin ja pitkédjanteisemmin markkinoiden kesta-
vyyden mahdollistavaan yhdyskuntarakenteeseen. Riippuen kunnan koosta ja yhdyskuntarakenteen
luonteesta kaupan suuryksikon sijoittamisella epéatarkoituksenmukaiseen paikkaan voi olla vakavat
yhdyskuntarakennetta hajauttavat ja kaupan monipuolista tarjontaa ja saavutettavuutta vaikeut-
tavat seuraukset. MRL:n (132/1999) vaatimuksella ensisijaisesta keskustasijoittumisesta (71 ¢ §
(8.4.2011/319)) seka erityisilla vahittdiskaupan suuryksikkojd koskevilla maakunta- ja yleiskaavan
siséltovaatimuksilla (71 b § (8.4.2011/39)) haetaan sellaista yhdyskuntarakenteen toimivuuden
turvaamista, joka on myds markkinoiden kestdvyyden ndkdkulmasta perusteltua. Suuryksikdiden
sijoittamisella ei saa aiheuttaa merkittdvia haitallisia vaikutuksia keskusta-alueiden kaupallisiin pal-
veluihin ja niiden kehittdmiseen, suuryksikon sijainnin tulee olla mahdollisuuksien mukaan saavutet-
tavissa joukkoliikenteelld ja kevyelld liikenteelld ja suuryksikolléd tulee edistdd sellaisen palveluver-
kon kehitysta, jossa asiointimatkojen pituudet ovat kohtuulliset ja liitkenteestd aiheutuvat haitalliset
vaikutukset mahdollisimman véhiiset (71 b § (8.4.2011/39). Nami vaatimukset liittyvit kunnan
(ja maakunnan) tehtiviin markkinoiden toimintaedellytysten institutionaalisena jéirjestiji.

Kolmanneksi on kyettdva erittelemdén, minka kaikkien eri elinkeinotoimijoiden kilpailuun
vahittdiskaupan suuryksikkohankkeella vaikutetaan. Sen liséksi, ettd se vaikuttaa ympéristonsa ny-
kyisten véhittdiskaupan toimijoiden toimintaedellytyksiin, se itse hankkeena kokoaa yhteen eri elin-
keinotoimijoita. Esimerkiksi kauppakeskushankkeisiin kytkeytyy karkeasti ottaen kolmentyyppisia
elinkeinotoimijoita: kauppakeskuksen rakentaja-rakennuttajayritys, sen kiinteistohallintayhtio seka
tdman yhtion vuokralaisina toimivat kaupan ym. yritykset. Kauppakeskusta varten kaavaa laadittacssa
yhteistyotahona on ldhinna rakentaja-rakennuttajayritys eiké kaavalla voida vaikuttaa sithen, mika
kiinteistohallintayhti6 tulee toiminaan kauppakeskuksen yllépitdjani ja edelleen mitd vuokralaisyri-
tyksid sinne valikoituu. Lisdksi kauppakeskusten elinehto on, ettd ne uusivat konseptejaan ja liikeko-
koonpanoaan jatkuvasti (Paavola, 2012). Tdma rajoittaa edellytyksié arvioida kauppakeskuspaikan
kaavoituksen kilpailuvaikutuksia. On tyydyttivé arvailuihin siitd, millainen vuokralaisyritysten
kokoonpano kauppakeskukseen tulisi ja miten se kehittyisi ja millaisia vaikutuksia silld olisi ympé&rdi-
vadn kauppaan ja muuhun elinkeinotoimintaan.

Kaupan suuryksikkdkoon alaraja saattaa MRL:ssa olla liian alhainen suhteessa tavoitteeseen
turvata yhdyskuntarakenteen toimivuus. Useat kriittiset kommentit lainmuutosluonnoksen lausun-
noissa viittaavat lain uudelleenarvioinnin tarpeeseen taltd osin. Néin laki voi tarpeettomasti vaikeuttaa
uusien, my0s kansainvilisten, kaupan toimijoiden tuloa markkinoille. Toisaalta ahdas sddddsym-
paristd voi toimia myds kannustimena uudenlaisten kaupan konseptien kehittdmiselle. Esimerkiksi
Iso-Britanniassa jo 1980-luvulla tiukennettiin vahittdiskaupan suuryksikkojen sijainninohjausta
suosien keskustasijainteja, mihin kaupan toimijat ovat reagoineet myds konseptejaan kehittamalla.
Osa ketjuista on keskittynyt pienmyymaéldihin ja erityisesti Tesco on aktiivisesti kehittdnyt ruoan
verkkokauppaa. (Yrjina, 2012, 54.)

Voidaankin kysya, onko vihittdiskaupan pitkén aikajénteen katsannossa kaupan suuryksikkoke-
hitys jatkuva trendi? Tuotetaanko niitd suosivalla maankayttopolitiikalla yksipuolista kaupunkiraken-
netta, joka ei pysty riittdvdn hyvin uusiutumaan kulutustottumusten ja kaupan konseptien muuntuessa
(esim. matkakeskukset, elamyskeskukset ja virtuaalikauppaa hyodyntavit showroomit; ks. Ainoa ym.,
2009)?

Tarjonnan ja kysynndn tasapainoa edistava yhdyskuntarakenne

Kilpailun edistdmien tavoitteen nikdkulmasta tarkasteltuna edelld mainittu palveluiden saavutetta-
vuusndkdkohta merkitsee sitd, ettei kilpailun edistdmisté tulisi ldhestya yksinomaan tarjontakysy-
myksend. Tehokkaasti toimivien markkinoiden maéritelméén siséllytetdén yleensd myds ostajien
vapaa padsy markkinoille. Vapaata padsyé voivat rajoittaa esimerkiksi fyysiset esteet (esim. sijainti)
tai hallinnolliset esteet (esim. kaavoitus), kuten kdytdnndssé usein tapahtuukin. (Virtanen, 2004, 57.)
Tarjonnan kilpailusta huolehtiminen jollain markkinasegmentilld jittda problematisoimatta kysynnén.
Kysynnén ikddn kuin oletetaan olevan “valmiiksi ldsnd”, ja huomio kohdistuu kilpailun mahdol-
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listamiseen tarjonnassa, jotta kysynnén tarpeisiin kyettdisiin monipuolisemmin vastaamaan. Myds
maankdéyttopolititkan kannalta on olennaista, ettd esim. asuntotuotannon ja paivittdistavarakaupan tar-
jonnan oligopoleja pyritddn murtamaan. Kysynnin (asuntojen ostajat ja vuokraajat, kaupan asiakkaat)
kannalta se tarkoittaa tarjonnan monipuolistamista ja kilpailua laadulla ja hinnalla. "Lasnédolevan”
kysynnéan kannalta tdimé on hyva asia. Riippuu kuitenkin my®0s siitd, miten yhdyskuntarakenne on jér-
jestetty, onko kysynti ylipddtadn ldsné ja miltd osin. Mahdollistaako siis yhdyskuntarakenne tarjon-
nan monipuolisen saavutettavuuden asiakkaiden kannalta? Hyvin toimivien markkinoiden ldhtSkohta
on tarjonnan ja Kysynnén tasapaino niin, ettd tarjonta ei dominoi kysynnan muodostumista eika
painvastoin. Monipuolisen saavutettavuuden mahdollistava yhdyskuntarakenne luo perusinfraa timén
tasapainon tavoittelulle. Se mahdollistaa tarjonnan ja kysynnin monipuolisen kohtaamisen. Tassa
jélleen on kyse kunnan institutionaalisesta tehtdvastd markkinoiden toimintaedellytysten jérjestdjana.

Tarjonnan ja kysynnin tasapainon edistiminen on kunnan maankayttopolitiikassa ndhtéva
ensisijaisena yksipuoliseen tarjonnan kilpailun edistimiseen ndhden (vrt. Fainstein, 1997; Virtanen,
1991). Tama tarkoittaa, ettd tarjonnan kilpailua ei pida edistda saavutettavuuden kustannuksella.
Lainmuutosta (204/2015) perustelevan hallituksen esityksen (HE 334/2014) tavoite elinkeinoeldmén
kilpailun edistimisestd ehedd yhdyskuntarakennetta vaarantamatta voidaan tulkita my®os télla tavoin.
Hyvé ja monipuolinen kaupan ja muiden toimintojen saavutettavuus on eheén yhdyskuntarakenteen
perusominaisuus (ks. Méntysalo ym., 2012; Kanninen ym., 2010).

My®6s kaupan alalla on yha yleisempaé pyrkimys hyvén ja monipuolisen saavutettavuuden
sijainteihin (Yrjdnd & Uotinen, 2010). Asuntotuotannossa sen sijaan tarvitaan nykyistd suurempaa
valmiutta olevia yhdyskuntia tiivistavdan tdydennysrakentamiseen, mihin kuitenkin liittyy omat haas-
teensa (ks. luku 6). Onnistuessaan se, paitsi lisdisi asuntotarjontaa hyvén saavutettavuuden alueilla,
my0s lisdisi alalle tulon edellytyksid pienimittakaavaiseen rakentamiseen erikoistuneille pienille ja
keskisuurille rakennusyrityksille — ja edelleen potentiaalisesti monipuolistaisi asuntotarjonnan kon-
septeja (vrt. Norvasuo (toim.), 2008; 2010). Néin tarjonnan kilpailun edistdminen ja saavutettavuuden
edistiminen olisivat sopusoinnussa.

Johtopaatokset: elinkeinoelaman kilpailua edistava
kunnan strateginen maankayttopolitiikka

Téassda JULMA-hankkeen osatutkimuksessa on tarkasteltu elinkeinoeldmén kilpailun edistdmisen
problematiikkaa kaavoituksessa kuntien maankdyttopolitiikan kokonaisuuden kannalta, kun MRL:n
(132/1999) lainmuutosta (204/2015) kunnissa sovelletaan. Kunnan maankéyttopolitiikan kokonaisuus
korostuu, silld keskeinen osa kilpailun edistimisen instrumenteista on maapoliittisia kaavoituksen
instrumenttien ohella. Kunnilta edellytetddn aktiivista ja avointa maankayttdpolitiikkaa, jossa tontteja
on monipuolisesti ja riittdvésti sekd kohtuuhintaan tarjolla eri elinkeinotoimijoille, sortumatta kuiten-
kaan kuntataloutta ja yhdyskuntarakenteen eheyttd vaarantavaan ylitarjontaan.

Juuri kilpailun edistdmisen tavoitteen yhdistiminen yhdyskuntarakenteen eheyden ja kunta-
talouden kestdvyyden tavoitteeseen luo tarpeen sellaiselle strategiselle maankdyttopolitiikalle, joka
kykenee vilttdmddn ndihin tavoitteisiin liittyvdt potentiaaliset ristiriidat. Paremmat instrumentit
elinkeinotoimijoiden kilpailuttamiselle tarjoaa ulospéin kasvava, kunnan omistukseensa hankkiman
raakamaan kaavoittaminen. Yhdyskuntarakenteen eheyttdminen edellyttdd kuitenkin usein olevan
yhdyskuntarakenteen uudelleenkaavoitusta ja siten tapahtuvaa yhdyskuntarakenteen tiivistdmisti ja
tdydentdmistd. Tahén liittyy kuitenkin monenlaisia hankaluuksia. Voidaan sanoa, ettd alueidenkdyton
suunnittelujarjestelmamme ja myos kiinteistdjarjestelmamme on edelleenkin uusien alueiden varaa-
miseen ja kdyttoonottoon suunnattu jarjestelmi. Maankéyttdsopimukset ovat uudelleenkaavoituksen
maankayttopoliittinen keino, mutta tdmé viline sopii huonosti yhteen elinkeinoeldmaén kilpailun
edistdmistavoitteen kanssa. Maankéyttosopimusperusteisessa asemakaavoituksessa ollaan usein
tekemisissé pienten alueiden ja ahtaiden yhdyskuntarakenteellisten ja kaupunkikuvallisten reunaehto-
jen kanssa, jolloin alueen yksityisilld maanomistajilla on vdistimattd etulyontiasema kaavan sisdltoon
vaikutettaessa eikd ndilld luonnollisestikaan ole intressid edistdd muiden yksityisten toimijoiden
kilpailuasemaa itseensd nihden. Alueen maanomistajat valitsevat itse ne yhteistyokumppanit, joiden
kanssa alkavat toteuttaa alueen rakentamista.
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Eheyttivi maankdyttopolitiikka elinkeinotoimijoiden kilpailua samalla edistien edellyttdd ke-
hittdmistoimia koko alueidenkdyton suunnittelujdrjestelmdn tasolla, ei vain jdrjestelmdd so-
veltavissa kunnissa. Ehka toistaiseksi minimaaliselle kdytolle jadnyt MRL:n kehittdmisalu-

epykadld (110 §) voisi tuoda ongelmaan osaratkaisun sopivalla tavalla eteenpdin kehiteltyna.

My6s muun muassa 3D-kiinteistdjarjestelman kayttoonotto kasvattaisi ratkaisuvalikoimaa.
Asemakaavoituksenkin merkintétapoja voidaan kehittdd joustavammiksi, kuten muun muassa
PEKA-hankkeessa (Periaatekaavoitus ja agenttipohjainen mallintaminen) on tehty (ks. Staffans ym.,
2015). Tdma on mahdollista nykyisen lainsdddédnnon puitteissa. Kokeiluja mahdollistava viljyys
asemakaavainstrumentissa saattaa kuitenkin olla myds ongelmallinen piirre rakennusyritysten
markkinoille tulon ja liikkkuvuuden kannalta, silld jo nykyiselldénkin toimijat pitdvit ongelmallisena
eri kuntien erilaisia asemakaavoituskdytintdjd. Tamé vaatii rakennusliikkeiltd hyvaa
paikallistuntemusta. (Vrt. Asuntotuotannon..., 2013.)

Olennainen osa kunnan maankdyttopolitiikan strategisuutta elinkeinoeldmdn kilpailun edistd-
misessd on erottaa toisistaan kunnan rooli markkinatoimijana (mm. maanosto, tontin luovutus, maan-
kéyttosopimus) ja kunnan perustavampi rooli markkinoiden institutionaalisena jdrjestdjind, jolla on
vastuu niiden pitkdjdnteisestd toimintakyvystd. Tama tarkoittaa, ettd kaavan kilpailuvaikutusten ohella
kaavan vaikutuksia alueen markkinoiden toimintakykyyn punnitaan laajemmin. Miten asuinaluehank-
keella vaikutetaan asuntotarjonnan monipuolisuuteen, hintakehitykseen ja yhdyskuntarakenteen saa-
vutettavuusominaisuuksiin? Miten taas kaupan hanke vaikuttaa kaupan ja palveluiden rakenteeseen ja
kehitysndkymiin sekd kaupan tarjonnan monipuolisuuteen ja saavutettavuuteen?

Varsinaisena lakisdcdteisend arviointitehtdvdnd on kaavan kilpailuvaikutusten arvioiminen
silloin, kun ndmd ovat merkittivid, eikd silloinkaan 1ahtokohtaisesti sen arvioiminen, miten kaava
vaikuttaa markkinoiden toimintaan ja kestdvyyteen laajassa katsannossa. Mutta tdhin laajempaan
kontekstiin liittyvét ndkdkohdat tulevat tarkeiksi osoittaa silloin, kun niilld ja kunnan niihin liittyvdlld
institutionaalisella tehtdvdlld kunta arvioinnissaan perustelee rajoituksiaan kilpailun edistimisessd.

Lainmuutoksessa painottuu kuntatasoinen kaavoitus ja maapolitiikka kilpailun edistimisessa.
Kuitenkin etenkin asuntomarkkinat ja osittain myds véhittdiskaupan markkinat ovat nykyain seudul-
liset. Tama luo tarpeen seututasoiselle analyysille (esim. seudulliset kaupan palveluverkkotarkastelut
ja ostovoima-analyysit) ja koordinoinnille. Maakuntaliittojen térked tehtdva on tarjota kunnille yh-
teinen foorumi yhteensovittaa maankayttopoliittisia linjauksiaan. Kuntien ollessa institutionaalisesti
maakuntaliittoja vahvempia on kuitenkin vaara, ettd kuntaldhtdinen kilpailun edistdminen johtaa alue-
varausten ylimitoituksiin maakuntakaavoissa ja kestiméattomin tilanteisiin seudullisilla markkinoilla.
Maakuntakaavoituksessa on olennaisinta turvata keskustojen elinvoima ja vilttdd elinkeinoeldmdn
kilpailun edistiminen sellaisen kuntien keskindisen kilpailun kautta, joka johtaa aluevarausten ylimi-
toitukseen seudullisia yhdyskuntarakenteita hajauttaen.

Osatutkimuksen johtopéatokset voidaan kiteyttdd seuraavasti:

*  Kaavan kilpailuvaikutusten arviointi on tarpeellista vain silloin, kun ndiden vaikutusten ndhdain
olevan merkittévia. Kilpailuvaikutusten arvioinnin laiminlyonti ei voi olla muutoksenhaun perus-
teena kaavoista valitettaessa.

¢ Kunnalla on kaksinainen rooli sekd markkinatoimijana ettd markkinoiden toimintaedellytysten
institutionaalisena jarjestdjand. Niihin rooleihin voi kohdistua ristiriitaisia odotuksia ja vaatimuk-
sia. Markkinoiden toimintaedellytysten jérjestdmisen rooli on ensisijainen, ja siitd huolehtiminen
voi yksittdisissd kaavahankkeissa olla perusteena sille, ettd kunta ei edisté kilpailua tai edistda
sitd vain rajoitetusti. Useimmiten tésté roolista huolehtiminen on sopusoinnussa yhdyskuntara-
kenteen eheydestd ja kuntataloudesta huolehtimisen kanssa.

»  Markkinoiden toimintaedellytysten institutionaalisen jarjestimisen rooli tarkoittaa myds, ettd
kunnan on huomioitava tarjonnan (elinkeinoeldméin) kilpailun edistdmisndkdkulmaa laajemmin
my0s kysynndn (kuluttajat, palveluiden asiakkaat, asuntojen ostajat ja vuokraajat ym.) nako-
kulma ja ensisijaisesti pyrittdvd edistimién tarjonnan ja kysynnin tasapainoa. Tdma4 tarkoittaa
myos, ettd tarjonnan monipuolisuuden edistiminen ei saa tapahtua kysynnin yksipuolistamisen
kustannuksella. Esim. kaupan kilpailun edistdmisen ei pidé johtaa yhdyskuntarakenteeseen, joka
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yksipuolistaa asiakkaiden saavutettavuutta (autoriippuvuus). Tdmé periaate on yhteensopiva
kaavoituksen distributiivisen oikeudenmukaisuuden vaatimuksen kanssa.

Keskeinen osa elinkeinoeldmin kilpailun edistimisen instrumenteista on maapoliittisia kaavoi-
tuksen instrumenttien ohella; siksi timéi tavoite edellyttdd kunnalta kokonaisvaltaista maankayt-
topolitiikkaa, jossa niitd instrumentteja hyddynnetddn yhdessa.

Yhdyskuntarakenteen eheyttdmisen tavoite edellyttdd kunnilta usein maankayttdsopimuksin
toteutettavaa uudelleenkaavoitusta. Jotta téllainen eheyttdva maankayttopolitiikka voisi samalla
edistédd elinkeinotoimijoiden kilpailua, tarvitaan kehittdmistoimia koko alueidenkdyton suunnitte-
lujérjestelmén tasolla, ei vain jarjestelmdd soveltavissa kunnissa.

Kaupunkiseuduilla asuntomarkkinat ja osittain my®os véhittdiskaupan markkinat ovat yleensé
ylikunnallisia. Tadma edellyttdd kuntien maankayttopolitiikkojen keskindistd koordinaatiota ao.
elinkeinotoimijoiden kilpailun edistdmisessa. Maakuntaliittojen térked tehtdva on edistda tata
koordinaatiota, joskin tdssd onnistuminen on kuntien omasta tahdosta kiinni.

Elinkeinoeldmaén kilpailun edistdmistd kaavoituksessa ja laajemmin maankayttopolitiikassa ei
pidéd samastaa kuntien vilisen kilpailun edistimiseen.

JATKOTUTKIMUSAIHEITA LIITTYEN ELINKEINOELAMAN
KILPAILUNAKOKULMAN HUOMIOIMISEEN KUNNAN MAAPOLIIKASSA

Tutkimus Elinkeinoeldmén kilpailundkékulman huomioiminen kunnan maankayttopolitiikas-

sa nosti esiin useita jatkotutkimustarpeita. Ensinndkin lainmuutosehdotuksesta saadut useat
kriittiset lausunnot kaupan toimijoilta ja edustajilta vihittidiskaupan suuryksikon koon alhaisesta
alarajasta (2000 k-m?) nostavat tarpeen selvittdd mahdollisuutta nostaa tétd kokorajaa, arvioiden
sen vaikutuksia yhtdilti alalle tulon helpottumiseen ja kaupan kilpailun edistdmiseen, toisaalta
yhdyskuntarakenteen kestdvyyteen. Asiaa viime vuosikymmenen lopulla pohtiessaan Kaupan
sijainnin ohjauksen arviointityéryhmai (2009) pédtyi sdilyttimain kokorajan entisellddn, mutta
se ei pohtinut asiaa kaupan kilpailundkdkulmasta.

Toinen tunnistamamme jatkotutkimustarve liittyy yleisempédan ndkdkohtaan maankéyttdpolitii-
kan kokonaisvaltaisen hallinnan tarpeesta. Tutkimuksessamme kaavoituksen ja maapolitiikan
strateginen koordinaatiotarve nousi kilpailundkékulman my®6té esiin, mutta téllainen maan-
kayttopolitiikan hallinta liittyy ylipdétéédn tarpeeseen 16ytid parempia keinoja ohjata yhdys-
kuntarakenteita ympéristollisesti ja kuntataloudellisesti kestavampain suuntaan. Maankayton
suunnitteluun ja maapolitiikkaan liittyvat tutkimus- ja koulutuslinjat ovat eriytyneet, ja ndemme
suuren tarpeen niitd yhdistaville maankayttopolitiikan ndkokulmalle sekd tutkimuksessa etta
koulutuksessa.

Kolmas tunnistamamme jatkotutkimustarve on luonteeltaan perustutkimuksellisempi, mutta sil-
13 on merkittidvat kdytdnnon implikaatiot liittyessdédn tapaan, jolla suhtaudumme julkisjohtoisen
suunnitteluohjauksen ja markkinoiden véliseen suhteeseen. Yleisesti suunnittelu- ja markkina-
ohjaus asetetaan vastakkain, myds tutkimuksessa (vrt. Planning & Markets -journaali). Olemme
tutkimuksessamme kyseenalaistaneet timén dualistisen vastakkainasettelun ja ehdottaneet tilalle
dialektista asetelmaa, jossa suunnittelu A) toki toimii my0s vastapuolena ”samalla tasolla”
markkinoiden kanssa rajoittaen ndiden toimintavapautta ja pyrkien suuntaamaan niitd mutta jos-
sa B) niiti toimia perustelee julkisjohtoisen suunnittelun ”perustavamman tason” tehtdva luoda
ja yllapitdd markkinoiden pitkdn aikajanteen kestdvyydelle toimivaa infrastruktuuria ja pyrkia
ehkiisemdin tita kestdvyyttd uhkaavia markkinahdiriditd. Timin argumentin akateemiseksi
vahvistamiseksi tarvitaan lisdtutkimusta.
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6.1

Taydennysrakentaminen
kaupunkisuunnittelun haasteena

Sari Puustinen

Tutkimuksen ja tutkimustehtavan kuvaus

Suurimmat kaupunkiseutumme kasvavat jatkuvasti. Maankéyton suunnittelun, maapolitiikan ja
asuntopolitiikan ratkaisuilla vaikutetaan siihen, kasvavatko kaupungit hajautumalla ulospéin (eks-
tensiivisesti) vai tiivistymalla tai cheytymalld, sisddnpéin (intensiivisesti) (vrt. Loikkanen 2013).
Kaupunkirakennetta tiivistdva tdydennysrakentaminen on seké kansallinen ettd kaupunkiseutuja
yhdistévé strateginen tavoite. Sen toteuttaminen vaatii kuitenkin monilta toimijoilta joustavuutta seka
nykyisten normien ja kdytdntojen tarkastelua ja muuttamista.

Téssa osatutkimuksessa kisitelldén tdydennysrakentamista 1dhinna asuntorakentamisen nako-
kulmasta. Tutkimuksen tavoitteena on ollut miettid, milléd tavalla/tavoilla tdydennysrakentamispro-
sesseja voitaisiin sujuvoittaa sekd yleisemmalla tasolla, miten tdydennysrakentamista ja yhdyskunta-
rakenteen eheytymistd voitaisiin parhaiten edistdd. Tutkimuksessa on haettu tiydennysrakentamisen
keskeisten toimijoiden motivaattoreita seki toisaalta niiti tekijoitd, jotka mahdollisesti heiken-
tavit toimijoiden halukkuutta liihtea tiydennysrakentamaan. Lisiksi on haettu pullonkauloja,
jotka muuten estiivit tai hidastavat tiydennysrakentamista. Tutkimuksessa on pyritty [0ytdaméan
muitakin kuin “teknisid” esteitd ja ongelmia.

Tutkimusosion lopullinen kysymyksenasettelu poikkeaa jonkin verran hankesuunnitelmassa
esitetystd. Tdma johtuu siitd, ettd vuosien 2014 ja erityisesti 2015 aikana on ollut kdynnissa useita
tdydennysrakentamista edistidvid hankkeita ja paéllekkéisyyksid on haluttu vélttaa. Néistd hank-
keista mainittakoon Uudenmaan liiton kyselyt ja seminaarit, joiden pohjalta on tuotettu julkaisu
Tdydennysrakentamisen esteet ja kannusteet. Kuntakentdin keskustelunavaus (2014). Uudenmaan
liitossa on myos menossa vuodet 2015 — 2016 kestdva hanke “Hyvén asumisen tydkalupakki”, jonka
yksi teema on tiydennysrakentamisen edellytysten parantaminen'. RAKLIlla oli vuonna 2014-2015
kdynnissd Ympéristoministerion tilaama 7édydennysrakentamiskdytintojen kehittdminen -klinikka,
jonka tulosraportti julkaistiin maaliskuussa 2015. Tdydennysrakentamista ovat lausunnoissaan kési-
telleet myos muun muassa Uudenmaan kuntajohtajat? ja Rakennusteollisuus®.

Taydennysrakentamista sivutaan myos muun muassa Remonttiryhmén loppuraportissa
(Toimiva korjauskulttuuri ldhiéihin, 2014) sekd vuonna 2013 julkaistussa laajassa VT T:n tutki-
muksessa (Asuntoyhtididen uudistava korjaustoiminta ja lisirakentaminen. Nykédnen et al. 2013).
Asukasléhtoistd ndkokulmaa tdydennysrakentamiseen on haettu Aalto-yliopiston ja VTT:n hankkees-
sa Tutkimus asukasldhtoisen tdydennysrakentamisen mahdollisuuksista — tapaustutkimus suomalaisil-
la kaupunkialueilla (REPSU) (2011-2015).

74

! http://www.uudenmaanliitto.fi/aluekehitys/liiton_hankkeita/hyvan_asumisen_tyokalupakki

2 http://www.uudenmaanliitto.fi/uudenmaan_liitto/uutishuone/tiedotteet/uudenmaan_kuntajohtajat_halua-

vat_purkaa_taydennysrakentamisen_esteita.19799.news
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6.2

Taydennysrakentamista on késitelty syksyn 2015 kuluessa muun muassa MAL-verkoston
”Seudullisen asuntopolitiikan mahdollisuudet -seminaarissa 21.10. sekd Uudenmaan liiton jérjesta-
missd “Taydennysrakentaminen onnistuu” -seminaarissa 11.11.

Uudenmaan liiton ja RAKLIn julkaisuissa listataan keskeiset tdydennysrakentamisprosessien
lainsdddannolliset sekd madrdayksiin ja normeihin liittyvét pullonkaulat. N&itd on runsaasti. Useita
normeja ollaan myos parhaillaan muuttamassa/tarkistamassa vuosina 2014 ja 2015 tehtyjen ehdotus-
ten pohjalta.

Tata osatutkimusta varten haastattelin teemahaastattelumenetelmalld 12 tdydennysrakenta-
misen kanssa tekemisisissé olevaa asiantuntijaa ymparistoministeriostd, Kuntaliitosta, Uudenmaan
liitosta, Helsingin ja Vantaan kaupungeilta, Uudenmaan elinkeino-, litkkenne- ja ymparistokeskuk-
sesta, RAKLIsta, Kiinteistoliitosta sekd Helsingin kaupunginosayhdistykset ry Helkasta. ARAn
ja Rakennusteollisuus ry:n edustajien haastattelut jéivit toteutumatta aikatauluongelmien vuoksi.
Lisdksi aineistossa hyddynnettiin loppuvuoden 2014 ja vuoden 2015 aikana pidettyjen, tiydennys-
rakentamista koskeneiden seminaarien, tilaisuuksien ja ty0pajojen materiaalia, muun muassa tilai-
suuksissa pidettyjd puheenvuoroja. Perehdyttiin my6s aiheesta hiljattain julkaistuihin tutkimuksiin ja
raportteihin (ks. ldhdeluettelo). Uudenmaan liiton Hyvén asumisen tydkalupakki-hankkeessa julkais-
tut, taloyhtididelle seké kiinteistd- ja rakennusalalle tehdyt kyselytutkimusten tulokset ovat olleet
erityisen hyodylliset.

Tissé osatutkimuksessa kuvataan ensin lyhyesti tiydennysrakentamisen vaikutuksia
julkiseen talouteen. Sen jilkeen tarkastellaan tiydennysrakentamisen méirittelyja seki sen
ominaispiirteiti verrattuna muuhun rakentamiseen. Seuraavaksi kuvataan tiydennysrakenta-
mista eri toimijoiden nikokulmasta. Pohditaan, miksi tiydennysrakentamista tehdfin tai miksi
siihen ei ryhdyti tai siti jopa vastustetaan. Timén jilkeen kuvataan tdydennysrakentamisen
suurimpia ongelmia ja pullonkauloja seki sitii, miten niiti pullonkauloja voitaisiin viihentii
tai poistaa. Liséksi tarkastellaan tiydennysrakentamista suhteessa suomalaisiin asumisen
arvoihin. Yhteenvedossa pohditaan, miki on tiydennysrakentamisen merkitys strategisen
eheyttimisen nikokulmasta.

Taydennysrakentaminen vaikuttaa positiivisesti julkiseen talouteen

Kuten kaikki maankdyton suunnittelun ja asumisen ratkaisut, myds tdydennysrakentaminen liittyy
julkiseen talouteen monella tavalla. Vaikutukset ovat jossakin tapauksessa suoria ja valittomid, joskus
taas epdsuorempia eivétka niin nopeasti nahtévissa.

Kasvavilla kaupunkiseuduilla asuntorakentaminen on valttimatonta. Tédydennysrakentamisen
keskeinen taloudellinen motiivi kunnille — verrattuna uusien alueiden rakentamiseen — ovat sen
tuomat séfstot infrastruktuurin ja palvelujen rakentamisessa ja tuottamisessa. Kun rakennetaan
vanhoille, usein viljésti rakennetuille alueille, voidaan hyddyntdé olemassa olevia palveluja sekd
infrastruktuuria. Uusien alueiden rakentaminen on huomattavasti kalliimpaa. Tdydennysrakentaminen
edesauttaa ja mahdollistaa myos palvelujen ja infran ylldpitoa ja seki parantaa niiden kannatta-
vuutta olemassa olevilla alueilla.

“Hajautunut yhdyskuntarakenne pikemmin kuin kuntarakenne on keskeinen tehokkuuson-
gelman aiheuttaja myos julkisten hyvinvointipalvelujen tapauksessa. Se selittdd osaltaan
miksi Suomessa suuret kaupungit sijoittuvat verraten heikosti tutkittaessa palvelutarjonnan
tehokkuutta eli sitd kuinka paljonko kunnat saavat aikaan eri palvelusuoritteita resursseillaan
(Loikkanen ja Susiluoto, 2005). Jos yhdyskuntarakenteelle ei tapahdu mitddn kuntarakennetta
muutettaessa, yksi keskeinen tehottomuuden syy jdd ennalleen.” (Loikkanen 2012, 294)

"Yhdyskuntarakenteilla ja sijainneilla on erityisen suuri merkitys yksityisten ja julkisten palve-
lujen tehokkuudelle ja toimivuudelle, suurempi kuin hallintorakenteilla tai kuntarajoilla ja
niiden siirroilla.” (Loikkanen 2013, 6)

Téydennysrakentamisen tirkeéni motiivina pidetiin liikenteen ja liikkumistarpeen vihenemisti
verrattuna 16yhéén ja hajanaiseen, yksityisautoiluun perustuvaan yhdyskuntarakenteeseen. Tiiviimmin
rakennettu ympéristd mahdollistaa laadukkaan julkisen liikenteen parantamalla sen kannattavuutta.
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Tama taas pienentéd hiilidioksidi- ja muita padstdja sekd muita liikenteestd aiheutuvia negatiivisia
ulkoisvaikutuksia.

Olemassa olevien asuinalueiden tdydennysrakentaminen on tietynlaista “tdsmérakentamista”.
Sen avulla voidaan vaikuttaa olemassa olevien alueiden elinvoimaisuuteen, sosiaaliseen rakenteeseen,
palveluihin ja hyvinvointiin. Esimerkiksi voidaan pyrkié tasapainottamaan olemassa olevan alueen
asuntorakennetta ja hallintajakaumaa ja siten ehkéisti negatiivista segregaatiota. Nama kaikki tukevat
pitkalld tahtdimelld myds julkista taloutta.

Usein ei tulla ajatelleeksi, ettd tdydennysrakentaminen edistdd myds kansallisvarallisuuden
ylldpitoa. Se tarjoaa asunto-osakeyhtidille ja kiinteistonomistajille mahdollisuuden rahoittaa lisira-
kentamisen kautta omistamiensa kiinteistdjen kunnossapitoa, muun muassa valttiméattomia peruskor-
jauksia. Taydennysrakentaminen kohottaa myos kiinteistdjen arvoa hyvilld sijaintipaikoilla.

Erityisesti padkaupunkiseudulla ja kasvavilla kaupunkiseuduilla tdydennysrakentamisella eli
asuntotarjonnan lisdédmiselld tuetaan koko seudun ja maan kilpailukykyé. Taydennysrakentaminen
vahvistaa omalta osaltaan myos kaupunkialueen agglomeraatio- eli kasautumisetuja. (Ks. esim.
Loikkanen 2013).

Taydennysrakentamisella on omat ominaispiirteensa

Mita taydennysrakentamisella tarkoitetaan?

Taydennysrakentamista voidaan maéritelld monin tavoin ja rajanvetoakin kaydéén siitd, mika voidaan
laskea tdydennysrakentamiseksi. Toisaalta aina sité ei ole tarpeenkaan maaritelld. Usein tdydennysra-
kentaminen médritelldén niin, ettd se on rakentamista, joka tukeutuu olemassa olevaan fyysiseen
kaupunkirakenteeseen ja palveluinfraan. Se sijoittuu siis olemassa olevan kaupunkirakenteen
keskelle, vileihin tai reuna-alueille.

Taydennysrakentaminen voidaan ndhda skaalakysymykseni, ja sitd voidaan tarkastella ja
ohjeistaa kaikilla kaavatasoilla. Valtakunnallisissa alueidenkéyttotavoitteissa yhdyskuntarakenteen
eheyttdminen on yksi yleistavoite. Se tulee esille yleistavoitteen lisdksi my0s useissa erityistavoitteis-
sa*. VAT:t ohjaavat eheyttdvid suunnittelua erityisesti maakunta-, ja yleiskaavatasoilla. Esimerkiksi
lokakuussa 2014 vahvistetussa Uudenmaan 2. Maakuntakaavassa osoitetaan tiivistettdva (tdyden-
nysrakennettava) alue rasterimerkinnalld. Merkintd on kehittdmisperiaatemerkinté, jolla osoitetaan
“tiivistettdvat taajama- ja keskustatoimintojen alueet, jotka tukeutuvat kestéviain litkennejérjestel-
midn.” Suunnittelumiardyksessa todetaan, ettd rasterilla merkittyd aluetta ”on suunniteltava joukko-
litkenteeseen, kévelyyn ja pyordilyyn tukeutuvana, kyseisen taajaman muuta aluetta tehokkaammin
rakennettavana alueena. Yhdyskuntarakennetta tiivistettdesséd on kiinnitettdva huomiota erityisesti
alueen ominaispiirteisiin ja kulttuuriympéristoon, elinympériston laatuun, ekologisen verkoston toi-
mivuuteen sekd ldhivirkistysalueiden riittivyyteen.”

Taydennysrakentaminen voi olla erityisen tarkastelun kohteena myds yleiskaavoissa.
Esimerkiksi Oulussa tdydennysrakentamiskohteita on kartoitettu kdynnissi olevan yleiskaavaproses-
sin yhteydessd Taydennysrakentamis- ja taajamakuvaselvityksessd (2012) seké asukaskyselyn avulla
(2014). Uuden Oulun Yleiskaava on ollut ehdotusvaiheessa ja ndhtdvilld syyskuussa 2015. Myos
Helsingin valmisteilla oleva yleiskaava, joka oli lokakuussa 2015 ehdotusvaiheessa, nojautuu pitkalti
taydennysrakentamiseen. Tdydennysrakentamista on noin 2/3 kaikesta osoitetusta rakentamisesta’.
Yleiskaavaprosessin yhteydessd on kdynnistetty useita alueellisia tiydennysrakentamistarkasteluja.

Asemakaavatasolla tdydennysrakentaminen ilmenee usein pienimuotoisempina kaavamuutok-
sia, jotka koskevat yksittéisié tontteja ja kortteleita. My0s laajempia, asuinaluetason tarkasteluja on

4 valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden soveltaminen kaavoituksessa, MRL opas 9, sivu 27. (http://
www.ym.fi/download/noname/prosenttia7B112ACE8C-7E27-41D7-BA32-034F80A06686prosenttia7D/32057)

5 Yleiskaavaehdotuksessa osoitetusta rakentamisesta karkeasti ottaen kolmannes on sijoitettu kaupunkibule-
vardien varsille laajenevaan kantakaupunkiin, kolmannes taydennysrakentamisena erityisesti raideliikenteen
solmukohtiin ja kolmannes uusille rakentamisalueille, kuten Malmin lentokentalle. (http://www.uuttahelsinkia.
fi/fi/uutiset/2015-10-02/ehdotus-helsingin-uudeksi-yleiskaavaksi-paattajien-kasittelyyn)
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tehty asemakaavaprosessien yhteydesséd esimerkiksi Espoon Suviniityssé sekd Vantaan Tikkurilassa ja
Myyrmiessi® sekd Helsingissé useilla alueilla. Alueittaiset tarkastelut tulevat yleistyméaén.

Taydennysrakentamista voidaan mééritelld myds toiminnallisesta ndkdkulmasta.
Kiinteistd- ja rakennuttamisalaa edustava RAKLI erottelee kolmenlaista tdydennysrakentamista
(Taydennysrakentamisen kdytantojen kehittdminen -klinikka. Tulosraportti 4, 2015):

1. Alueellinen tdydennysrakentaminen, jolla tarkoitetaan kaupunkirakenteen rakenteellista tay-
dennysrakentamista, joutoalueiden tunnistamista sekd kaupunginosien ja 1dhididen tdydentamista.

2. Tontin tdydentdminen, jolla tarkoitetaan esimerkiksi rakennuksen korottamista, purkamista,
uudis- tai lisirakennuksen rakentamista sekéd uuden kiinteiston muodostamista.

3. (Rakennuksen) Kayttotarkoituksenmuutokset, jotka viittaavat toimiston, liiketilan (ym.)
muuttamiseen asunnoiksi tai muuhun uuteen kayttoon.

Taydennysrakentamisella on omat ominaispiirteensa

Kuten ylld olevasta jaottelusta ilmenee, tdydennysrakentaminen voidaan ndhda erilaisina “polkuina”
ja itse prosessi voi olla hyvinkin erilainen riippuen tapauksesta. Vaikka tdydennysrakentamisen tapoja
ja tapauksia on monenlaisia, siihen liittyy joitakin ominaispiirteiti, jotka ovat tyypillisid monille
tdydennysrakentamisprosesseille.

Ensinnikin tdydennysrakentaminen sijoittuu — enemmaén tai vihemmain — olemassa olevan
rakennetun ympériston keskelle, mika aiheuttaa erilaisia vaikutuksia muun muassa luonnonympé-
ristdlle, 1dhelld asuville asukkaille, fyysiselle infrastruktuurille sekd palveluverkostolle. Tama tuo
hankkeisiin mukaan monia toimijoita, esimerkiksi ldhialueen asukkaita ja sektoriviranomaisia. Usein
tdydennysrakentamishankkeen vaikutukset ovat melko pistemaiisid, mutta ne voivat silti olla paikal-
lisesti merkittivid. Tyypillisid muutoksia ovat kaupunkikuvan ja ndkymien seka paikallisidentiteetin
muuttuminen tai paikallisten viheralueiden vdhentyminen. Kaikki vaikutukset eivit aina ole nega-
tiivisia. Esimerkiksi joutomaiden tai ankeiden pysékointikenttien muuttaminen asumiseen voi olla
miljodn ja asukkaidenkin kannalta myonteinen vaikutus. Uusien asukkaiden muuttaminen alueelle
on kuitenkin muutos sinénsi ja tdstd seuraa usein muutoksia myos alueen palvelujen kayttoon seka
pyséakointijarjestelyihin. (vrt. Nykdnen et al 17 -46.)

Myos melu- ja ilmansaastepitoisuudet ja niitd koskevat normit ovat tdydennysrakentamiskoh-
teissa usein tapetilla. Tdydennysrakentaminen ei itsessdén tuota melua ja saasteita, mutta voi altistaa
mahdolliset uudet asukkaat niille. Toisaalta esimerkiksi toimistokorttelin sijoittaminen litkennevéy-
lan varteen voi toimia melumuurina ja parantaa tilannetta asuntoalueella.

Taydennysrakentamishankkeet ovat usein pienimittakaavaisia ja mukana voi olla kertaraken-
nuttajia, esimerkiksi asunto-osakeyhtié maallikko-hallituksineen ja -asukkaineen’. Vaikka hankkeet
voivat olla mittakaavaltaan pienid, toimijoita ja osapuolia, esimerkiksi viranomaisosapuolia, voi olla
tavallista enemman. Eri toimijoiden tavoitteet ja arvot voivat olla melko kaukana toisistaan.

Tyypillistd tdydennysrakentamisprosesseille on se, ettd ne ovat moninaisuudessaankin
melko monimutkaisia, aikaa vievié ja huonosti ennustettavia prosesseja. Esimerkiksi kaa-
vamuutokset voivat kestdd valitusprosesseineen vuosia, eikd lopputuloksesta ole varmuutta.
Taydennysrakentaminen edellyttda usein kaavamuutosta/muutoksia, mutta ei aina. Alkuperdinen
suunnitelma voi prosessin aikana muuttua, lykkadntya tai jopa hautautua. Myos hankkeiden taloudel-
liseen kannattavuuteen liittyy huonoa ennustettavuutta.

Hieman yleistden voidaan todeta, ettd monet maankdyton suunnittelun ja rakentamisen méaa-
raykset ja vakiintuneet kdytdnnot soveltuvat parhaiten tilanteeseen, jossa kaupunki kasvaa ”pe-
rinteiselld tavalla” eli suurempina aluerakentamiskokonaisuuksina. Siind kaupungin hankkimalle
raakamaalle kaavoitetaan uudisrakentamista, jonka toteuttavat ammattirakentajat usein laajoina
kokonaisuuksina. Tdydennysrakentamisessa taas on oma problematiikkansa, joka liittyy muun muas-
sa maanomistusoloihin, maank&yttdsopimuksiin ja -korvauksiin, sekd monien méirdysten ja normien

6 Taydennysrakentamisen kdytantojen kehittaminen —klinikka Tulosraportti. RAKLI (7, 2015).

7 Nykanen et al (2013): Asuntoyhtididen uudistava korjaustoiminta ja lisdrakentaminen (VTT Technology 97)

sekd Uudenmaaliiton julkaisu “Taloyhtididen toiveita lisdrakentamiseen” (2015) antavat kattavan kuvan taloyh-
tididen ndkdkulmasta.
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noudattaminen. (Katso my6s luku 5; Elinkeinoeldmdn kilpailundkokulman huomioiminen kunnan
maankdyttopolitiikassa.)

Toimijoiden motiivit vaihtelevat — motivaattoreita olisi kehitettava

Taydennysrakentaminen on monien osapuolten ja erityisesti julkisten toimijoiden yleisesti hyviksy-
mé ja esiin nostama tavoite. Tdydennysrakentamista on viime vuosina tutkittu ja pyritty edistimaén
useiden projektien, selvitysten ja tutkimusten avulla (ks. 6.1). Sitd myos kdytdnndssé toteutetaan
jatkuvasti erityisesti kaupunkialueilla.

Vaikka monet toimijat korostavat tdydennysrakentamisen merkitystd, nayttia silté, etté eri
toimijoiden motiivit tiydennysrakentamiseen ovat kovin erilaiset. Prosesseissa on mukana myos
osapuolia ja osallisia, joilta motiivi voi puuttua tai se on vidhdinen. Tdmé aiheuttaa kitkaa proses-
seissa. Jos tiydennysrakentamista halutaan edistii, olisikin kiinnitettiivd huomiota juuri eri
toimijoiden ja osapuolten parempaan motivointiin. Samalla olisi kiinnitettiivi huomiota myos
niihin tekijoihin, jotka heikentivit motivaatiota.

Valtio toimijana — tai pikemminkin ryhmaén julkisia toimijoita — on useissa yhteyksissé
korostanut tdydennysrakentamisen merkitystd. Tdydennysrakentamisella ndhdéén olevan positii-
visia taloudellisia ja ympéristovaikutuksia. Tdydennysrakentaminen nousee esille Sipilén hallitus-
ohjelmassa, jossa puhutaan muun muassa asuntotarjonnan lisdédmisestd sekd asuntojen kysyntain
vastaamisessa. Taydennysrakentamisen edistdmiseen tdhtdd my0s maatalous- ja ymparistoministeri
Kimmo Tiilikaisen syyskuussa 2015 asettama Kaavoituksen ja rakentamisen lupien sujuvoittaminen
-tyOryhma.

Hallituksen asuntopoliittisia toimia koskevassa liitteessé 4. todetaan valtion solmivan MAL-
aiesopimuksia suurimpien kaupunkiseutujen kanssa. Tati kirjoitettaessa (loka/marraskuu 2015)
on kuitenkin epdselvdd, milld tavalla valtio aikoo osallistua MAL-sopimuksissa mainittujen
Infrainvestointien rahoittamiseen.

Taydennysrakentaminen (yhdyskuntarakenteen eheyttdmisen muodossa) on kirjattu valtakun-
nallisiin alueidenkéyttdtavoitteisiin. Haastatellun ympéristoministerion edustajan mukaan ymparisto-
ministerid kannustaa tdydennysrakentamiseen, koska se vahentdd yhdyskuntarakenteen hajautumista
ja sitd kautta edistdd EU:n ilmastotavoitteiden toteuttamista. Lisdksi sen avulla voidaan parantaa
elinympériston laatua ja kehittdd asuntokantaa, muun muassa parantaa esteettomyytti ja vanhusten
asumista. Lisdksi tdydennysrakentamalla voidaan parantaa joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen
toimintaedellytyksia.

Haastateltu Elinkeino- liikkenne ja ympéristokeskuksen (ELYn) edustaja korostaa myos
yhdyskuntarakenteen hajautumisen hillitsemisen tarvetta, ilmastotavoitteita sekéd Valtakunnallisten
alueidenkéyttotavoitteiden toteutumista. Toisaalta ELYn edustaja korosti sité, ettd viheralueista
sekd terveellisestd ja turvallisesta ymparistostd on huolehdittava. Ympériston tilan ja monimuo-
toisuuden, rakennetun ympériston sekéd kulttuuriperinndn seuranta ja suojelu ovat ELY-keskusten
tehtévilistalla ja velvoitteena. Namaé tehtévit ovat aiheuttaneet yhteensovittamista ja jopa vastak-
kainasetteluja tdydennysrakentamisen kanssa sekd yleis-, ettd asemakaavatasolla ja yksittdisissé
tdydennysrakentamisprojekteissa.

Kunnille tdydennysrakentamisen ykkdsmotiivi on talous, eli tiydennysrakentamisen avulla
saavutettavat kustannussééstot verrattuna uusien alueiden rakentamiseen.® Tdydennysrakentaminen
mahdollistaa saéstot sekd kunnallistekniikassa, palvelutuotannossa ettd palvelujen kehittamisessa
(katso myo0s lukua 4; Pddtoksenteon sudenkuopat...). Lisdksi tdydennysrakentaminen mahdollistaa
asuinalueiden kokonaisvaltaisemman kehittdmisen. Sen avulla voidaan parantaa palveluja ja viherym-
paristod. Liséksi, jos tdydennysrakentaminen suunnitellaan ja toteutetaan huolellisesti, sen avulla —
esimerkiksi sekoittamalla omistus- ja vuokra-asumista sekd asumisoikeus-asuntotuotantoa’ — voidaan

8 Olkoonkin, ett3 tiivistyva tai eheytyva yhdyskuntarakenne mainitaan suurimpien kaupunkien strategioissa
kestavaan kehitykseen, ei niinkdan talouteen liittyvdna tavoitteena. Strategiat, ks. seuraava alaviite.

9 Asumisoikeusasunnot ovat yksi kiinnostava sosiaalisen sekoittamisen valine asuinalueilla. Vaikka ne ovat
ARA-tuotantoa, niiden asukasprofiili on selvasti erilainen (eli parempituloinen) kuin ARA-vuokra-asuntojen.
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chkaista tai ehka jopa vdhentdd negatiivista segregaatiota (katso luku 7; Alueellinen segregaatio ja
vdestorakenteen muutokset).

Ei-ammattimaiset kiinteistonomistajat ja asunto-osakeyhtiot ovat usein merkittavas-
sd roolissa tdydennysrakentamisen alullepanijoina ja joskus my®0s toteuttajina kaupungeissa. He
omistavat usein pienehkojé tontteja, jotka ovat potentiaalisia tdydennysrakennuskohteita. Asunto-
osakeyhtididen ndkokulmasta tdydennysrakentamisesta on kédytetty nimitysta lisdrakentaminen.
Taloyhtio tai yksittdisen tontin ei-ammattimainen omistaja ei yleensé tarkastele tonttiaan laajemmasta
yhteiskunnallisesta ndkokulmasta, eivitkd motiivit todenndkoéisesti liity kunnallisteknisiin sddstoi-
hin tai ilmastonmuutoksen torjumiseen. Keskeinen motiivi on tavallisesti lisirakentamisesta saatava
taloudellinen voitto ja joskus sen mahdollistamat remontit taloyhtidssa. Toisaalta lisdrakentamisen
taloudellisia vaikutuksia (voittoa, veroja, maksuja jne.) on monissa tapauksissa vaikea ennakoida.
Koska tdydennysrakentamisen tapaiset hankkeet eivit ole asunto-osakeyhtididen tai yksittdisten kiin-
teistonomistajien ydintoimintaa, vaativat hankkeet tukea ja ammattiapua muun muassa suunnittelus-
sa, prosessinhallinnassa, seka taloudellisissa ja juridisissa kysymyksissé. (vrt. Haanpda 2015). Lisaksi
asunto-osakeyhtion hallinta, paitdksenteko ja asunto-osakeyhtidlaki asettavat omat haasteensa
lisdrakentamista suunniteltaessa ja toteutettacssa. Lisé- tai tdydennysrakentaminen voi myds kohdella
eri osakkaita eriarvoisesti, eikd hy6tyjen ja haittojen kompensaatio ole helppoa. (Ks. Nykénen et al.
2013, 65 — 131). Hankkeiden monimutkaisuus, pitkidkestoisuus ja ennalta-arvaamattomuus voivat
estdd monia ei-ammattimaisia toimijoita lahtemasté liikkkeelle. Taloyhtididen ndkdkulmaa lisdrakenta-
miseen kuvataan yksityiskohtaisesti Uudenmaanliiton kyselytutkimuksessa (2015).

Ammattimaiset rakennuttajat ja rakennusliikkeet nikevét tdydennysrakentamisessa seké
hyvid ettd huonoja puolia. Hankkeet ovat yleensd pienimuotoisinakin taloudellisesti kannattavia ja
tdydennysrakentamiskohteet on suhteellisen helppo saada kaupaksi, koska valmis ymparisto palvelui-
neen on ostajan ndkdkulmasta usein houkuttelevampi vaihtoehto kuin muuttaminen keskeneriiselle
tydmaa-alueella. Toisaalta tdydennysrakentamiskohteet ovat volyymiltaan usein suhteellisen pienid
ja voivat vaatia uudiskohdetta enemmén panostusta prosessinhallintaan. Erityistd kdytdnnon haastetta
tuottaa muun muassa tiivistyvén rakenteen suunnittelu ja ahtaassa ympéristossi operoiminen; esimer-
kiksi minne ja miten pysékdinti jarjestetddn. Prosessiin liittyy my0s taloudellisia riskejé ja epavar-
muustekijoitd, kuten kaavamuutokset ja luvat mahdollisine valituksineen.

Paikalliset asukkaat, joita tiydennysrakentaminen koskettaa, voivat myos olla toimijoina ja
osapuolina hankkeissa. Usein asukkaat vastustavat muutosta tai muutoksia lahiymparistossdan. Tama
ilmenee muun muassa kaavavalituksina tai rakennuslupavaiheessa. Ei kuitenkaan voida puhua yh-
destd asukasndkokulmasta, vaan hankkeita voidaan seké kannattaa ettd vastustaa. Paikallisilla, usein
pistemdisilld vaikutuksilla on merkitystd siind, miten hankkeeseen suhtaudutaan. Sekd kuntatoimijoi-
den ettd asukkaiden edustajien ndkemysten mukaan tirkeédd on se, ettd hankkeesta tiedotetaan mah-
dollisimman aikaisessa vaiheessa ja asukasosalliset padsevit mahdollisuuksien mukaan vaikuttamaan
hankkeeseen. On my0s havaittu, ettd asukkaat motivoituvat tdydennysrakentamiseen paremmin, jos
hanke sidotaan osaksi laajempaa alueen uudistusta. Télloin esimerkiksi paranevat palvelut tai kohene-
va lahiymparistd — vaikka vain uusi bussipysékki, kunnostettu puisto tai leikkipuisto — voivat kdantaa
hankkeen asukkaiden nédkdkulmasta positiiviseksi. Tastd on esimerkkejd muun muassa Vantaalta.

Haastatellun asukasyhdistyksen edustajan mukaan asukkaat kokevat usein avuttomuutta tai voi-
mattomuutta vaikuttaa 1dhiympéristonsa kehitykseen ja tapahtumiin. Julkishallinnon toiminta varsin-
kin suurissa kaupungeissa niyttaytyy asukkaiden silmissd monimutkaisena, huonosti ennustettavana
ja usein koordinoimattomana. Asukkaiden nakokulmasta vaikuttaa usein siltd, ettd yksi viranomainen
ei tiedd, mité toinen tekee. Eri sektoreiden toiminta ja tavoitteet voivat olla ristiriidassa keskendén.
Tédma heikentdd yleistd luottamusta viranomaisiin ja lisdd epduskoa omiin vaikutusmahdollisuuksiin.
(ks. my6s Puustinen 2008; Kangasoja & Peltonen & Puustinen 2008)

0 Mm. "Taloyhtididen toiveita lisdrakentamiseen”. Kyselyvastausten yhteenveto. UML 2015.
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Taydennysrakentamiseen liittyy monia pullonkauloja,
joita on mahdollista poistaa

Tassa luvussa kuvataan yleisimpié pullonkauloja ja haasteita, joita tiydennysrakentamiseen liittyy.
Lisdksi kuvataan muutostarpeita ja kdytiantoja, joilla tdydennysrakentamisprosesseja voitaisiin suju-
voittaa. Ensin kuvataan tiivistetysti suurimmat kehityshaasteet:

*  Eri toimijoiden (mm. viranomaistahot) vélille tarvitaan enemmén yhteistyotd, yhteistd ndkemysti
ja joustavuutta. On oltava yhteinen tiedostettu tavoite, johon on sitouduttu ja jota kohti mennéén.

e Varsinkin kertarakentajat, esimerkiksi asunto-osakeyhtiot, kokevat viranomaistoiminnan kaytan-
ndt usein hankaliksi ja monimutkaisiksi.

*  Téydennysrakentamisessa on omat ominaispiirteensd. Maankdyton suunnittelujérjestelmén,
maapolitiikan ja rakentamisen monet normit on laadittu ja kdytannot tarkoitettu “perinteiselle,
raakamaalle kaavoitettuun uudisrakentamiseen”. Ndiden normien ja kaytdntdjen tarkoituksenmu-
kaisuutta tdydennysrakentamisen kannalta tulisi harkita.

e Lainsdddédnnolliset ja normeihin liittyvit esteet/ongelmat; muun muassa MRL, asunto-osakeyh-
tiolaki, ARA-sdénnostd, verotus, maankdyttokorvausten madraytyminen sekd monet yksittiiset
normit (mm. pysdkdinti, esteettdmyys, energia-, melu, paloturvallisuus) tulisi tarkastella tdyden-
nysrakentamisen kannalta — tdtd parhaillaan tehddankin.

»  Taydennysrakentamisesta tulisi rakentaa konsepteja ja toimintamalleja, joissa eri tyyppisid
tdydennys- tai lisdrakentamisen tapoja olisi mietitty eri toimijoiden kannalta ja menettelyja
sujuvoitettu.

*  Taydennysrakentamisessa tulisi paremmin ottaa huomioon myds paikallinen (alueellinen) kehit-
tdminen, jotta paistdisiin win-win-tilanteisiin.

»  Paikalliset asukkaat olisi saatava mukaan tiydennysrakentamishankkeisiin mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa.

Taydennysrakentamisen toteuttamisessa keskeisessé julkisessa roolissa ovat kunnat ja kaupungit.
Taydennysrakentaminen tai tiivistiminen/eheyttiminen onkin yksi tirkeé strateginen tavoite kaikissa
suurimmissa kaupungeissa'!. Silti tiydennysrakentamisprosessit ovat tdynné esteité ja haastateltu-
jen mukaan samat ongelmat toistuvat hankkeesta toiseen. Vaikka eheyttdminen ja tiivistiminen on
strateginen tavoite, on tyypillistd, ettd tdydennysrakentamista ei ole suunniteltu niin, etté eri sektorit
tai hallintokunnat olisivat yhdessd miettineet keinoja tdydennysrakentamisen sujuvoittamiseen ja
sitoutuneet sen toteuttamiseen. Kaupungin eri sektoreilla on eriytyneesti tyonjaosta johtuen (katso
luku 4.) erilaiset velvoitteet ja tavoitteet. Ndma tavoitteet voivat olla jopa ristiriidassa keskendén'2,
Sama koskee myds muita viranomaistahoja, esimerkiksi ELY-keskuksia, jotka voivat olla osallisina
taydennysrakentamishankkeissa. Tyypillistd on, ettd maankdyton suunnittelusta ja asuntotuotannosta
vastaavat sektorit/virastot suosivat tdydennysrakentamista, mutta ymparistdviranomaiset tai rakenne-
tun ympériston suojelusta vastaavat viranomaiset vastustavat yksittdisid hankkeita omiin velvoittei-
siinsa vedoten. Tyypillistd on myds se, ettd tieto erilaisista nakemyksistd ei vility virastosta toiseen
kovin varhaisessa vaiheessa prosessia. Tdmaé saa aikaan viivytyksid prosesseissa ja huonontaa niiden
ennustettavuutta muiden toimijoiden ndkokulmasta. Tdma on tietysti ongelma kunnalle itselleenkin.
Yksi onnistunut esimerkki uudenlaisesta ajattelusta on Espoon kaupungissa tehty “Liito-oravien ja
maankdyton yhteensovittamisen kokonaistarkastelu”, jonka tavoitteena on ollut maankaytén suunnit-
telun ja viranomaisyhteistyon sujuvoittaminen.

11 Esimerkkeja eheyttimistavoitteesta kaupunkien strategioissa. Helsinki: http://www.hel fi/hel2/taske/
julkaisut/talousarvio2014/talousarvio/tiivistelma/tiivistelma_05.asp, Vantaa: http://www.vantaa.fi/hallinto
ja_talous/talous_ja_strategia/strategia, Espoo: http://www.espoo.fi/download/noname/prosenttia7BB1D4E-
F8A-A938-4FFC-8098-DADB22FF032Aprosenttia7D/59505 (sivu 6). Tampere: http://www.tampere.fi/material/
attachments/k/6LPybg606/Kaupunkistrategia_tiivistelma.pdf, Turku: https://www.turku.fi/sites/default/files/
atoms/files/kaupunkistrategia2029 web.pdf (sivu 6). Oulu: http://www.ouka.fi/c/document_library/get_fi-
le?uuid=3cd43780-be77-4bd9-9f09-96d93811cd9a&groupld=52058 (sivu 11).

12 Tyypillista on myds osaoptimointi, josta puhutaan enemman luvussa 4.
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Taydennysrakentamista olisikin hyva miettid kunnissa strategisena tavoitteena siten, etté sille
laadittaisiin toteuttamisohjelma eri sektorien yhteistyona. Siind olisi médritelty yhteiset pAdmaa-
rdt, toimintatavat ja mahdolliset reunachdot. Kaikkien viranomaistahojen tulisi sitoutua ohjelman
toteuttamiseen. Toteuttamisohjelman laatiminen yhteisine tavoitteineen vaatisi kaikilta viranomais-
toimijoilta kompromisseja, mutta se selkeyttdisi pelisdéntdjd ja parantaisi hankkeiden sujuvuutta ja
ennustettavuutta.

Téaydennysrakentamishankkeita voitaisiin sujuvoittaa myds miettimallé/listaamalla erilaisia
tdydennysrakentamisen tapoja (ks. esimerkiksi RAKLIn maérittelyt) ja laatimalla niiden pohjal-
ta konsepteja tai prosessikuvauksia toteuttamissuunnitelmaan. Ne voitaisiin laatia niin, ettd ne
helpottaisivat sekd viranomaisten ettd rakennuttajien toimintaa. Tallaista ty6td on jo kdynnistettykin
Uudenmaan liiton ja padkaupunkiseudun kuntien yhteistyoné sekd Helsingin kaupungin toimesta.
Myo6s Uudenmaan kuntajohtajat ovat kannanotossaan 20.5. 2015 ottaneet kantaa menettelyjen sel-
keyttamisen ja eri kunnissa vallitsevien kdytantojen yhtendistimisen puolesta.

Uusien tdydennysrakentamiskohteiden kartoitusta voidaan tehda asuinalueittain (tai sopi-
vaksi katsotulla alueella) laajemman asuinalueen uudistustyon/kaavamuutostyon yhteydessi.
Onnistumisen edellytyksiin toki vaikuttavat alueen maanomistusolosuhteet. Tétd on toki tehty jo pal-
jonkin kaikissa paakaupunkiseudun kunnissa. Helsingin kaupungilla on omat Lahidprojektinsa seka
tdydennysrakentamisprojektinsa. Vantaalla hyvid kokemuksia on saatu muun muassa Myyrméessé;
Espoossa Noykkiossa ja Friisildssd. Alueellisesta tarkastelusta on useita hyotyja: Mahdollisia raken-
nuspaikkoja tai-kohteita voidaan etsid yhdessd alueen asukkaiden ja kiinteistonomistajien kanssa.
Talloin paikalliset asukkaat saavat tietoa suunnitelmista ja voivat kertoa nikemyksensd mahdol-
lisimman varhaisessa vaiheessa. Taydennysrakentamisen kartoituksen yhteydessa voidaan alueen
toimintoja ja palveluja tarkastella laajemminkin. Asukkaat usein kokevat menettiavénsa jotakin
tdydennysrakentamishankkeissa — ndkoalan, palan metsda tai totutun kaupunkikuvan. Prosessin
tekisi hyvaksyttavimmaiksi, jos asukkaat kokisivat myds saavansa tai hydtyviansd hankkeesta jollakin
konkreettisella tavalla, esimerkiksi parantuvien palvelujen, uusien esteettomien asuntojen tai uusien
asuntotyyppien muodossa.

On kuitenkin tarkeadd, ettei asukkaille luvata sellaisia toimintoja tai palveluita, joita ei voida to-
teuttaa. Erddn haastatellun kunnan edustajan mukaan asukkaille voi olla vaikea luvata mitdén, koska
maank&yton suunnittelu ja palvelutuotanto kulkevat eri virastojen kautta ja toimintojen aikaperspek-
tiivit ovat niin erilaiset. (Katso luku 4; Pdatoksenteon sudenkuopat...) Tdydennysrakentamisprosessin
mahdolliset haitat siis konkretisoituvat asukkaiden ndkokulmasta heti, mutta mahdolliset hyodyt ehké
vasta my6hemmin — jos silloinkaan.

Laajempien alueellisten tarkastelujen yhteydesséd voidaan ratkaista myds sellaisia teknisii, eko-
logisia ja kaupunkikuvallisia kysymyksié (esimerkiksi hulevesid, viheralueita, suojelukysymyksia,
pysakointid), jotka yksittéisten tonttien/kortteleiden kokoisina hankkeina voisivat olla ongelmallisia.
Laajempi (kaavallinen) tarkastelu voisi nopeuttaa yksittdisid hankkeita toteutusvaiheessa.

Kuntaliitto on useissa yhteyksissé esittanyt MRL 110—112 § kehittimisalue-menettelyn tar-
kistamista ja sen mahdollista kdyttod alueelliseen tdydennysrakentamiseen. Kuntaliitto, Uudenmaan
liitto ja YM ovat kdynnistineet syksylld 2015 hankkeen, jossa titd menettelya kehitetddn. Hanke
valmistunee 2015-2016 vaihteessa.

My0s erilaisia muita kevennettyjd menettelyjéd kehitetdén parhaillaan. Asemakaavaprosessin
keventdmista selvitetddn ympdristoministeriossd. Kokeilulaki kevennetyistd rakentamis- ja kaava-
maérdyksistd voi muuttua pysyvaksi. Poikkeamistoimivallan siirto ELY-keskuksilta kunnille on myds
Sipilén hallitusohjelmassa ja etenee parhaillaan (HE 12/2015).

Asunto-osakeyhtididen ja kertarakennuttajien nikokulmasta tdydennysrakentamishankkeissa on
monia epdvarmuustekijoiti'?. Sekd kaavamuutokset ettd (poikkeus- ja/tai) rakennusluvan hakeminen
voivat olla aikaa vievid ja byrokraattisia prosesseja, joissa on mukana monia osallisia ja ndkemyksié.
Muutosprosessit vaativat hakijoilta ammatillista osaamista, joka usein edellyttda (kalliin) ammat-
tiavun kayttod. Lupiin ja muutoksiin vaaditaan suuri maard dokumentteja ja lausuntoja, jotka on

13 N3its on kattavasti kuvattu Uudenmaan liiton lisarakentamista koskevassa kyselyssa, joka oli taloyhtioille
suunnattu (Taloyhtididen toiveita lisdrakentamiseen. Kyselyvastausten yhteenveto. Uudenmaan liitto 2015).
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hankittava eri viranomaisilta “eri luukuilta”. Viranomaisilla voi olla toisistaan poikkeavia ndkemyksid
hankkeen hyviaksyttavyydestd tai toteuttamiskelpoisuuden ehdoista. Koko prosessin ennustettavuus
on huono. Kaavamuutos voi vieda vuosia ja koko prosessi voi lykkéédntyé tai jopa peruuntua.

Téydennysrakentamisen kehittdmisen yhteydessd on ehdotettu monia keinoja kaavoituksen
sujuvoittamiseksi. Nditd ovat muun muassa méadrdajan asettaminen prosessille, erilaiset siséllolliset
kevennykset, valitusoikeuden rajaaminen ja vuorovaikutuksen parantaminen.' Néistd osa on tyon
alla.

Kunnallista “tdydennysrakentamisen asiamiesti” on ehdotettu kertarakennuttajien ja miksei
ammattimaistenkin rakennuttajien avuksi tdydennysrakentamisprosessissa'®. ”Yhden luukun mallia”
asiointiin on myds toivottu. Apua ja selkeytti tarvittaisiin hankkeen veroseuraamusten sekid maan-
kayttomaksujen ennakoimisessa ja laskemisessa. Maankaytto(sopimusten) korvausten alentamista ja/
tai ndiden madraytymisen tulkintojen yhdenmukaistamista on myos joissain yhteyksissé toivottu.'s
Rakennuttajien ndkdkulmasta epavarmuus mahdollisista voitosta ja niiden veroseuraamuksista véahen-
tdd motivaatiota ldhted toteuttamaan hanketta.

Ammattirakennuttajat toivovat kaavojen ja rakentamisen normien tulkintaan yhdenmukaisuutta.
Nyt kuntien kéytdnnot ja tulkinnat vaihtelevat. Undenmaan kuntajohtajat ottivat kysymykseen kantaa
kaytantojen yhtendistdmisen puolesta julkisessa kannanotossaan 20.5.2015. Kuntien viranomaiset
ovat toivoneet avukseen eri lakien ja normien tulkintaohjeita vastuuministeridistd. Halukkuutta nor-
mien joustavampaan ja tapauskohtaisempaan tulkintaan 10ytyy, mutta ennakkotapauksia ei aina 10ydy.
Kéaynnissé oleva rakennusméériyskokoelman uudistaminen, jossa erotellaan aiempaa paremmin
maédrdykset ja ohjeet, voi tuoda niihin ongelmiin parannusta.

Kaupungit voisivat myos informoida ja rohkaista asunto-osakeyhtiditi ja kiinteistonomis-
tajia tdydennysrakentamiseen liittyvistd palveluista ja mahdollisuuksista. Esimerkiksi Helsingin kau-
pungin nettisivusto http://www.uuttahelsinkia.fi/ on askel tdhdn suuntaan. Informaatio- ja asiamies-

palvelut voisivat olla myds alue- ja projektikohtaisia ja niihin voi liittyd kevennettyja alueellisia

menettelyja 7.

Y114 mainitut tiydennysrakentamisen sujuvoittamisehdotukset on suunnattu pidasiassa kunnille.
My0s valtion tahoon kohdistuu odotuksia. Tdydennysrakentamiskeskustelun yhteydesséd on vuosina
2014 ja 2015 nostettu esille useita lakeja, normeja, siidoksisd ja maariayksid, joihin kohdistuu
tarkastelu- tai muutostarpeita. Monia niité késitellddnkin tata raporttia kirjoitettaessa (syksyn 2015
kuluessa). Naiden normien ja niiden muutostarpeiden sekd muutosprossien yksityiskohtainen kuvaus
onkin tastd syystd vaikea pitdd ajantasaisena.

*  Muutoksenhaku kaava-asioissa (MRL) on parhaillaan tarkastelussa ympéristoministeriossa vali-
tusluvan kattavan kayttéonoton ja valituslajin muutoksen osalta.

*  Ympdéristoministeri Tiilikaisen asettaman, Kaavoituksen ja rakentamisen lupien sujuvoittaminen
-tyoryhmaén tarkastelussa ovat rakennusten kiyttotarkoituksen muutosten ja tiydennys-
rakentamisen sujuvoittamien sekéd kevennetty kaavamenettely. Hankkeessa tarkastellaan
asemakaavoituksen sisdltdd ja esitystapaa, asemakaavoituksen roolia ja lupamenettelyjad kokonai-
suutena. Asiaan liittyy myds tavoite padtosprosessien lyhentdmisesti sekd asemakaavoituksen ja
lupaprosessien kdytiantdjen kehittdminen

¢ Asunto-osakeyhtidlaki sditelee asunto-osakeyhtion tehtdvia ja hallintaa.
Taydennysrakentamiskeskustelun yhteydessé nousevat erityisesti esille pykélt, jotka koske-
vat kaikkien osakkaiden suostumusta, enemmistopaatosta tai osakkaiden yhdenvertaisuutta.

Péadsaantoisesti tavanomaiset tdydennysrakentamishankkeet eivit vaadi yksimielisyyttd ja suostu-
14 Ks. kaavoituksen sujuvoittamisen ideoita http://www.uudenmaanliitto.fi/files/16356/Kiinteisto-_ja_raken-
nusalan_toiveita_taydennysrakentamisen_edistamiseksi.pdf, sivu 15.
15

Ks. tarkemmin mm. http://www.uudenmaanliitto.fi/files/16356/Kiinteisto-_ja_rakennusalan_toiveita_tay-
dennysrakentamisen_edistamiseksi.pdf, sivu 19 (liite 1), http://www.uudenmaanliitto.fi/files/16373/Taloyhtioi-
den_toiveita_lisarakentamiseen_Kyselyvastausten_yhteenveto.pdf, sivut 18 — 20 seka Tdydennysrakentamisen
esteet ja kannusteet. Kuntakentan keskustelunavaus. Uudenmaan liitto 2014, sivu 20.

16

Ks. mm. Taydennysrakentamiskdytantojen kehittaminen. Tulosraportti. RAKLI 2014, sivut 20-21.

7 Ks. mm. Taydennysrakentamisen esteet ja kannusteet. Kuntakentan keskustelunavaus. Uudenmaan liitto

2014, sivu 8.
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muksia. Poikkeuksena ovat rakennusten purku ja uudelleenrakentaminen'® . Joissakin tapauksissa
osakkeenomistajien yhdenvertaisuusvaatimus on pystytty ratkaisemaan kompensaation avulla.
Kompensaation kiyttdiminen vaatisi ohjeita.

e Aran infra-avustus: ARA:n asuntoalueiden kunnallistekniikan rakentamisen avustusta ollaan
kohdentamassa uusien alueiden avaamisen lisdksi tdydennysrakentamishankkeisiin (mm. pysa-
koinnin uudelleen jérjestiminen ja johtosiirrot). Talld uskotaan olevan vaikutusta myds siihe,
ettd voidaan toteuttaa esimerkiksi vuokratuotantoa omistusasumisvaltaisille alueille ja tasoittaa
asuntojen hallintajakaumaa. Esityksestd vuosina 2016-19 myo6nnettavista valtionavustuksista YM
pyysi lausunnot marraskuussa 2015.

e Poikkeamispiitokset. Poikkeamistoimivalta on siirtymédssd ELY-keskuksilta kokonaan kuntiin.
Alueellisen poikkeamistoimivallan soveltamisalaa chdotetaan laajennettavaksi koskemaan myos
asemakaava-alueella olemassa olevan liike- ja toimistorakennuksen tilojen muuttamista

e asuinkdyttoon tai muuhun ympéristohdiriota aiheuttamattomaan kayttéon. Hallituksen esitys
menossa eduskuntaan joulukuussa 2015, voimaan todennékdisesti 4/2016.

*  MRL:n uudistaminen on kéynnissd ymparistoministeridssd. Se on tarkoitus saada valmiiksi vuo-
teen 2017 mennessd. Uudistuksessa tarkennetaan ohjeita koskien muun muassa esteettomyytta,
diiniolosuhteita, ilmanlaatua ja paloturvallisuutta.

Téydennysrakentamisen kuntatoimijat sekd rakennuttajatahojen edustajat ovat toivoneet
Ympéristoministeriolti selkeimpad tulkintojen ohjeistusta tiydennysrakentamiseen liittyen.
Liséksi ELY-keskusten toivottaisiin ottavan kantaa tdydennysrakentamishankkeisiin nykyisté ai-
emmassa vaiheessa ja yleisemmalla tasolla, esimerkiksi alueellisten tarkastelujen yhteydessd. Nama
kannanotot ja linjaukset koskevat erityisesti ympéristonsuojelua, monimuotoisuutta, melu- ja ilman-
laatukysymyksié sekéd kaupunkikuvaa.

Sopiiko taydennysrakentaminen perinteisiin suomalaisiin asumisen
arvostuksiin ja ovatko arvot muuttumassa?

Viimeiseksi tarkastelen keskustelua tdydennysrakentamisesta suhteessa suomalaisiin asumisen “’sy-
viin arvoihin”, joita olen kisitellyt aiemmassa tutkimuksessani (Puustinen 2010, 2015).

On hyvé huomata, ettd vaikka tdydennysrakentaminen on térked ja monissa yhteyksissd mainit-
tu tavoite, se tormad kdytdnnossd muihinkin kuin konkreettisiin esteisiin ja hankaluuksiin. Voidaankin
ajatella, ettd asuntopolitilkkamme sekd maakéyton suunnittelun ja rakentamisen monet kdytannot
nojautuvat syviin arvoihin ja instituutioihin, jotka eivit valttimatta suosi tdydennysrakentamista.

Olen tutkimuksessani 16ytényt joukon asumiseen liittyvid “syvid arvoja”, jotka ovat syntyneet
ja rakentuneet viimeisen kahden sadan vuoden aikana ja jotka juontavat juurensa poliittiseen histo-
riaamme ensin osana Ruotsia, sitten autonomisena suuriruhtinaskuntana ja viimeksi nuorena itsendi-
send kansana ja valtiona."

Haastattelin vuonna 2009 silloisia padkaupungin asuntosektorin keskeisid péattdjia ja vaikut-
tajia (ks. Puustinen 2010) ja pyysin heitd nimedméén tarkeimpid asumiseen liittyvié arvostuksia ja
instituutioita. Vastaukset olivat erittdin yhdenmukaisia. Niiden pohjalta nimesin neljé keskeistd arvoa,
jotka vaikuttavat siihen, ettd tdydennysrakentaminen koetaan vaikeaksi. Ensimmaéinen ”syvé arvo” on
”itsendisyys ja omatoimisuus”, halu ja tarve parjéita omillaan. Myo0s itseméirasimisoikeus oman
asumisen ja elinympériston suhteen liittyy tdhén. Tulkintani mukaan tdmaé arvo on perdisin sangen vé-
héisestd ja minimalistisesta sosiaali- ja asuntopolitiikasta yli sadan vuoden takaa (Juntto 1990) ja on
johtanut muun muassa vahvaan itse tekemisen, omillaan parjadmiseen ja omistusasumista suosivaan
kulttuuriin. Siihen liittyy my6s vuokra-asumisen leimaaminen toissijaiseksi asumismuodoksi (mm.
Ruonavaara 1993). Monet asumisen instituutiomme ja lakimme, esimerkiksi asunto-osakeyhtiomuo-
don kehittyminen, perustuvat tdhdn arvoon.

18 Yudenmaaliiton jarjestamassa Taydennysrakentaminen onnistuu! —seminaarissa 11.11. 2015 Kiinteistoliiton
johtava lakimies Mia Pujals esitteli asunto-osakeyhtidlain suomia mahdollisuuksia tdaydennysrajoittamiseen.
http://www.uudenmaanliitto.fi/files/17116/Mia_PujalsTaydennysrakentaminen_onnistuu_11.11.15..pdf

% pyustinen 2010; Juntto 1990, 2002; Ruonavaara 1993, 2006
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Taydennysrakentamisprosesseissa tdhin arvoon, esimerkiksi itsemadradmisoikeuden menettdmisen
pelkoon tormétddan muun muassa silloin, kun asunto-osakeyhtiossé tehdaén paatoksia, tai kun asuk-
kaat kokevat ldhiymparistonsd muuttuvan voimatta itse vaikuttaa asiaan. Omistusasumista suosivassa
kulttuurissamme vuokra-asuntojen rakentamista — jota tdydennysrakentaminen usein on — vastus-
tetaan usein siitd syysta, ettd vuokra-asumista pidetddn epdilyttdvéna ja asukkaita epailyttdvampind
kuin oman asunnon omistajia (ks. Puustinen 2010). Peldtidén vuokra-asumisen tuovan levottomuutta
alueelle tai jopa alentavan alueen hintatasoa.

Toinen tarkeédksi koettu syva arvo on luonnon arvostus. Suomalaiset arvostavat vihreytta ja
haluavat asua avarasti ja luonnon keskelld myds urbaanissa ymparistdssd. Funktionalistinen kaupun-
kirakenteemme on vélja (tai avara, ks. Maenpad 2008) ja perustuu vihreyteen ja pitkiin ndkymiin. Se
edellyttad usein myos yksityisautoilua®. Taydennysrakentamisen voidaan nidhdd uhkaavan tétd arvoa.
Taydennysrakentamishankkeissa tormétéédn usein seké viheralueiden ja ndkymien vihenemiseen sekd
toisaalta kysymykseen pysakointipaikkojen riittdvyydestd ja pysdkdinnin sijoittamisesta.

Kolmas tirked ja hyvin suomalainen arvomme on nimeltdan “luottamus lainsééidantoon ja
normeihin”. Tulkintani mukaan se on perdisin niinkin kaukaa kuin autonomisen suuriruhtinaskun-
nan ajalta ja viittaa vahvaan, kirjoitettuihin normeihin perustuvaan turvallisuusorientaatioon.
Autonomian aikana luotiin perusta Suomen lainsdddénnoélle ja rakennettiin oma byrokraattis-legalisti-
nen hallintojérjestelma ja -kulttuuri?'. Lakiin ja laillisiin menettelyihin vetoamalla kaikissa tilanteissa
haluttiin torjua venéldistdimisuhkaa ja toisaalta vakauttaa autonomia. Legalismiin perustuva oikeus-
valtion perinne ei ole katkennut hyvinvointivaltion my&té eikd helposti sen jalkeenkaédn (ks. Maatta
1999). Erityisen hyvin timi nikyy maankédyton suunnittelun, rakentamisen ja asuntotuotannon
aloilla, jotka perustuvat, kuten tiedetddn, lakeihin, asetuksiin, normeihin, standardeihin ja méaarayk-
siin. Normit vaikuttavat my0s asumisen ja asuntotuotannon rahoitukseen, verotukseen seké hallin-
taan. Monet ndisté ovat ristiin kytkeytyvia eli vaikuttavat toisiinsa monimutkaisella tavalla. Normeja
on myds hidasta muuttaa tai poistaa, vaikka yrityksid on ollut. Tdydennysrakentamisessa torméataian
usein normien sitovuuteen, mutta toisaalta myos kaytantéjen muuttamisen vaikeuteen. Hieman para-
doksaalista onkin, ettd vaikka monia normeja haluttaisiin tulkita kunnissa joustavammin, ehdotetaan
joustavamman kadytdnnon tueksi ohjeistusta ministerioistd, eli uusia normeja.*

Nelja asumiseen liittyvd syvé arvo on tasa-arvo, joka ndyttdytyy muun muassa asumista ja
rakentamista koskevissa maédrayksissé, ohjeissa, standardeissa ja suosituksissa. Rakennettu ympa-
ristomme on melko yhtendinen ja tasalaatuinen. Monet rakennustavat ja —menetelmait seké rakenn-
usteollisuuden tuotteet perustuvat olemassa oleviin minimi & maksimi)standardeihin ja normeihin.
Taydennysrakentamishankkeissa, joissa toteutetaan joskus uniikkeja tai poikkeuksellisia ratkaisuja,
voidaan tormiti tarjonnan véhiisyyteen ja kalliiksi nouseviin kustannuksiin.

Tasa-arvo asumisessa on sisddnrakennettu ajatteluumme myos niin, ettd olemassa olevia norme-
ja ylittévia, alittavia tai ohittavia asumisratkaisuja pidetdén eri syistd paheksuttavina tai mahdottomi-
na. Téhédn térméttiin muun muassa URBA-projektissa, jossa esiteltiin uusia asumisen konsepteja (ks.
esim. Krokfors 2010; Puustinen 2010).

Yhteenveto: Tadydennysrakentaminen strategisen eheyttamisen
nakékulmasta

Kaupunkiseutujen tdydennysrakentaminen on olennainen osa sité strategisen eheyttdmisen poli-
tiikkaa, johon tutkimuksemme normatiivinen strategisen eheyttdmisen kolmio -tydkalu kannustaa.
Taydennysrakentaminen on keskidssd, kun toteutetaan fiksua kasvua, joka tahtda kaupunkiseutujen
hajautumisen estdmiseen samalla toteuttaen sosiaalisesti ja ekologisesti laadukasta, joukkoliikentee-
seen tukeutuvaa yhdyskuntarakennetta (Norvasuo, 2014, 133).

20 Yksityisautoilun ihannoiminen tosin liittyy myos itsemadraamisoikeuden ja omillaan parjaamisen arvostami-
seen.

21 pyustinen 2006, 2010, 2015; Konttinen 1991; Klinge 1978; Stenius 2012

22 7Normitalkoot — suomalainen ikiliikkuja?” otsikoi blogikirjoituksen 15.10. 2015 lltalehden blogisti Teemu

Lehtinen http://blogit.iltalehti.fi/teemu-lehtinen/2015/10/15/normitalkoot-suomalainen-ikiliikkuja/

STRATEGINEN EHEYTTAMINEN KAUPUNKISEUDUILLA



Strategisen eheyttdmisen ndkokulmasta tdydennysrakentamiseen liittyy kuitenkin myos haastei-

ta, joita tdssd osatutkimuksessa on nostettu esille. Ne liittyvat resurssivastuulliseen toimintaan

sekéd kunta- ettd seututasolla. Kuntatasolla resurssivastuullisuus toteutuu, kun hallinnon eri sek-
toreiden tavoitteita ja toimintaa koordinoidaan riittdvasti halutun lopputuloksen saavuttamiseksi.
Taydennysrakentamisprojekteissa on usein tormatty siithen osaoptimoinnin ongelmaan, ettd eri
hallinnonalojen tavoitteet ovat huonosti tiedostettuja tai jopa toisilleen vastakkaisia. Puutteellinen ja
liian my6hédan tapahtuva tavoitteiden koordinointi voi pidentdd ja mutkistaa tdydennysrakentamis-
prosesseja. Lisdksi osaoptimointi eri sektoreilla voi johtaa pahimmillaan kustannusten kasvuun ja
asukkaiden ndkokulmasta holmoldisméaiseen toimintaan tai ei-toivottuun lopputulokseen. Néin voi
kéayda, jos asuinaluetta tiivistetddn samalla, kun alueen palveluja heikennetéén esimerkiksi lakkaut-
tamalla koulu. Eri sektoreiden toiminnan erilainen aikajdnne ja erilaiset tulostavoitteet voivat johtaa
kuvattuun tilanteeseen.

Seututason osaoptimointi, esimerkiksi kuntien vélinen kilpailu hyvistd veronmaksajista, on
my0s olemassa oleva ilmio. Esimerkiksi MAL -aiesopimuksin on pyritty vaikuttamaan siihen, ettd
kohtuuhintaista vuokra-asuntotuotantoa toteutettaisiin tasaisesti kaikkiin kuntiin ja entistd enemmain
myo6s ymparyskuntiin. Tédhén on liittynyt kuitenkin myds ongelmia.

Strategisella adaptiivisuudella tarkoitetaan tdssd tutkimuksessa kunnan tai seudun kykyé tehda
proaktiivisia strategisia valintoja. Tdydennysrakentamisen osalta voitaneen todeta, ettd padkaupunki-
seudun kunnat ovat aktiivisesti lahteneet kehittdiméan tdydennysrakentamisen prosesseja. Eri osapuo-
let ovat my0s aktiivisesti yhdessa etsineet ratkaisuja tdydennysrakentamisen erilaisiin pullonkauloi-
hin, erityisesti normeihin ja tiettyihin viranomaiskéytintoihin. Myos yhteisty6ta eri tahojen valilld on
tiivistetty.

Taydennysrakentamisen suurimpina (tai ainakaan ainoana) tulevaisuuden kehityshaasteina eivit
ehka olekaan normit ja kuvatut “tekniset” hidasteet, joita tdssd osahankkeessa sekd muissa viimeai-
kaisissa tutkimuksissa ja hankkeissa on kuvattu. Jatkossa olisi kiinnitettdva entistd enemmaén huo-
miota tdydennysrakentamisen sosiaalisin, poliittisiin ja taloudellisiin ulottuvuuksiin seka paikallisesti
(asuinaluetasolla) ettéd seutu- ja valtakunnan tasolla.

Ensinnikin tdydennysrakentamiseen kohdistuu suuria odotuksia eri toimijoiden tahoilta. Nama
odotukset poikkeavat toisistaan tai ovat jopa ristiriitaisia. Tdydennysrakentamalla pitdisi muun
muassa ratkaista kohtuuhintaisen vuokra-asuntotuotannon huutavaa (méaarillistd) tarvetta eli maahan-
muuton sekd muun kaupunkeihin suuntautuvan muuton luomaa tilannetta, jota on kuvattu eri yhteyk-
sissd todella vakavaksi. Ongelmana on muun muassa kohtuuhintaisten (ARA-rahoitteisten) asuntojen
rakennuttajien vihaisyys seké véihiinen kilpailu rakennusalalla. My6s kuntien tonttitarjontaa on
monissa yhteyksissd moitittu vahdiseksi. Akuutteja kysymyksid ovatkin kuka rakentaa, mité, minne
sekd milld ehdoilla ja rahoituksella.

Olemassa olevilla asuinalueilla asukkaat ja kiinteistdnomistajat usein vastustavat tiydennysra-
kentamista; erityisesti jos se kohdistuu omaan ldhiympéristoon tai omalle tontille. Lisdksi erityisesti
vastustetaan my0s vuokra-asuntotuotantoa, mutta myos maahanmuuttajia. Peldtdédn asuinalueen tur-
vallisuuden heikkenemistd, erilaisia hdiriotekijoitd seka kiinteistdjen arvon alenemista. (Esim. Arvola
2015, ks. myos Rasinkangas 2013). Kaikkinaiset muutokset 1&hiympéristdssd; erityisesti ne, joihin ei
koeta voida itse vaikuttavan, koetaan epamiellyttaviksi tai uhkaaviksi.

Toisaalta ne yksityiset kiinteistonomistajat, jotka ovat tdydennysrakentamisprosesseissa
aloitteentekijoind, odottavat tdydennysrakentamiselta tuottoja sekd olemassa olevan lahiympéris-
tonsé fyysistd ja toiminnallista parantamista. Talloin puhutaan usein pienimittakaavaisesta ja varsin
“eksklusiivisesta” tiydennysrakentamisesta. Se ei ratkaise tdydennysrakentamisen maérallisia tavoit-
teita eikd varsinkaan kohtuuhintaisten vuokra-asuntojen tarjontaa, mutta on silti monipuolistamassa
asuntotarjontaa.

Taydennysrakentamiseen liittyy my0s sen rooli seudullisen politiikan ja jopa kilpailun yh-
tend tirkedna osatekijdnd. Kaupunkiseututason osaoptimonti voi vahentdd kuntien halukkuutta
vuokra-asuntotuotantoon. Kuitenkin vuokra-asuntoja tulisi lahitulevaisuudessa rakentaa ennen
niakeméttoman paljon. Segregaatiota kasittelevdssd JULMA -osatutkimuksessa (luku 7.) tode-
taan, ettd kaupunkiseuduilla sekd pienituloiset ettd maahanmuuttajat keskittyvét voimakkaasti
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keskuskaupunkeihin. Kaupunkiseudut ovat siis sisdisesti melko segregoituneita ndiden muuttuji-

en osalta. Segregaatiotilanne, segregaation ennaltachkéisy ja mahdollinen lieventdminen tulisikin
ottaa tdydennysrakentamisen yhdeksi tarkastelundakokulmaksi jatkossa. Kysymys lienee vahvasti

poliittinen.

Kuten olen edellisessa alaluvussa todennut, tdydennysrakentamiseen liittyy myos perinteisiin
arvoihin ja niiden pohjalta rakentuneeseen asuntopolitiikkaan, maankayton suunnittelujarjestelmaén
sekd asuntojen tuotantojarjestelméén liittyvid haasteita. Namai olisi myds hyva tiedostaa entista
paremmin.

Loppujen lopuksi on todettava, ettd vaikka haasteita voidaan luetella, koko joukko tdyden-
nysrakentamishankkeita etenee joka pdiva. Yksittdiset hankkeet voivat olla mittakaavaltaan pienid,
mutta yhté kaikki ne tiivistavat kaupunkirakennettamme koko ajan. Kehitys luultavasti jatkuu entista
voimakkaampana, kun tdydennysrakentamisen hidasteita puretaan. Luultavasti my6s kaupunkiin
liittyvét arvostukset muuttuvat hitaasti tiiviimpaé kaupunkirakennetta suosivaan suuntaan. Siitd on
jo ndkyvissd merkkejd kaupunkikulttuurin uusien muotojen kehittymisen ja lapsiperheiden keskusta-
invaasion myoti. Arvojen mahdollista muuttumista olisi kiinnostava tutkia. Rakentamisen instituutiot
ja kdytdnnot voivat muuttua hitaammin, mutta kuten sanonta kuuluu, lyhyelld aikavalilld kehitysté ei
pitdisi yliarvioida eika pitkalld aikavélilld aliarvioida. Olisi kiinnitettdvd enemmén huomiota tdyden-
nysrakentamisen tuomiin mahdollisuuksiin. Tdydennysrakentamisen pitéisi tehda kaupungeista entis-
td mukavampia ja houkuttelevampia. My®os itse prosesseja olisi kehitettdva entistd avoimemmiksi ja
osallistuvammiksi, koska kaupunki on niitd varten, jotka siclld asuvat.

TAYDENNYSRAKENTAMISEEN LIITTYVIA JATKOTUTKIMUSAIHEITA:

1. Taydennysrakentaminen kaupunkiseutujen eheyttdmisen vilineend. Erityisesti kohtuuhin-
taisia vuokra-asuntoja tarvitaan kasvavilla kaupunkiseuduilla enemmaén kuin till4 hetkelld eri
syistd kyetddn tuottamaan. On tiedossa, ettd asuntorakentaminen jakaantuu sekd méadarallisesti
ettd laadullisesti epétasaisesti kasvavien kaupunkiseutujen kuntien vélilld. Kasvavilla kau-
punkiseuduilla pienituloiset ja maahanmuuttajat keskittyvét keskuskaupunkeihin, kun taas
paremmin toimeentuleva véestd muuttaa ympéaryskuntiin. MAL-aiesopimuksin on pyritty ja-
kamaan vastuuta kohtuuhintaisesta asuntotuotannosta, mutta aiempiin menettelyihin on nahty
liittyvén monenlaisia ongelmia seki kuntien ettd valtion taholta. Voitaisiinko tdydennysra-
kentamista entistd enemman tuottaa ja sijoittaa niin, etté silld tasapainotettaisiin epasuhtaista
viestorakennetta keskuskaupungin ja ympéryskuntien vililld? Milld keinoilla titi kehitysta
voitaisiin tukea? Ja 10ytyyko siihen toisaalta halukkuutta?

2. Taydennysrakentaminen ja asuinalueiden turvallisuuden parantaminen. Suomessa yhteis-
kunnallisen turvallisuuden sdilyttiminen tai parantaminen on yleensé ndhty osana laajempaa
hyvinvointivaltioprojektia. Turvallisuus elinympériston ominaisuutena taas on perinteisesti
liitetty enimmékseen liikenneturvallisuuteen. Kuitenkin rakennettu urbaani ympéristo vaikut-
taa koettuun turvallisuuteen monin tavoin. Esimerkiksi monet kaupunkisuunnittelun ratkaisut
vaikuttavat suoraan ilkivallan tekemisen mahdollisuuksiin tai sithen, miten ihmiset valitsevat
kulkureittinsa.

Turvallisuus voidaan ottaa entistd paremmin huomioon kaupunkisuunnittelussa. Tavoitteena
on télloin rikollisuuden ja ilkivallan kannalta turvallinen rakennettu ympaéristd, jossa rikoksen
pelko ei heikenné asukkaiden eldménlaatua rajoittaen liikkumista ja arjen toimintoja. Asuk-
kaiden ei pidé joutua altistumaan rikollisuudelle asuinpaikastaan johtuen. Ympériston pitad
myos tuntua turvalliselta.

Turvallisuusldhtdinen suunnittelu on muualla maailmassa arkipéivéa. Sitd edustavat monet
koulukunnat ja on olemassa erilaisia suuntauksia ja painotuksia. Turvattomuuden tunteella
voidaan myds tehdé bisnestd. Suomessa ja Pohjoismaissa on puhuttu niin sanotusta pohjois-
maisesta turvallisuusldhtdisen suunnittelun mallista, joka perustuu avoimuuden, yhteisolli-
syyden ja aktiivisen kansalaisuuden korostamiseen. Ndita tukevat tietyt rakennetun ympé-
riston periaatteet (mm. CPTED-malli), joita suunnittelussa voidaan hyodyntéi, jos ja kun ne
periaatteet tunnetaan. Tdma ns. skandinaavinen malli vaatii kuitenkin vield lisda tutkimusta
ja testaamista seké sovittamista paikallisiin olosuhteisiin. Suomessa sitd on sovellettu yhdella
uudella asuinalueella Tampereen Muotialassa. Tédydennysrakentamisen yhteydessa siité ei ole
paljon kokemuksia. Térked ja ajankohtainen tutkimusaihe olisikin, voitaisiinko tdydennysra-
kentamisprosesseja kehittdd alueellisina kokonaisuuksia ja integroida niihin samalla turvalli-
suusldhtoisen suunnittelun periaatteita?
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Alueellinen segregaatio ja
vaestorakenteen muutokset

Jukka Hirvonen — Sari Puustinen

Johdanto

JULMA -tutkimushankkeen yksi teema oli alueellinen segregaatio ja vdestorakenteen muutokset.
Tésséd osatutkimuksessa segregaatiota tarkasteltiin valtakunnallisesti, vertaillen eri kaupunkiseutuja
keskendén. Viestorakenteen eriytymistd ilmenee monella aluetasolla: esimerkiksi valtakunnallisesti,
seudullisesti ja kaupunkien sisdisesti. Eriytymiskehitysti voi ilmeté erilaisten piirteiden, kuten etnisen
taustan, tulotason, sosioekonomisen aseman, ruokakuntatyypin tai idn suhteen.

Segregaatio-termia kiytetiin tavallisimmin negatiivisesta kaupungin tai kaupunkiseudun
sisdiisesté eriytymisestd. Suomessa segregaatio on ollut useisiin muihin maihin verrattuna melko
lievdd. Tahdn vaikuttavia tekijoitd ovat olleet moniin muihin maihin verrattuna pienehkét tuloerot,
homogeeninen viestd, tasa-arvon ihanne, tasalaatuinen asuntokanta seka useissa kaupungeissa harjoi-
tettu tietoinen vuokra- ja omistusasumisen sekoittaminen (ks. Puustinen 2010).

Ongelmallisimmaksi segregaatio muodostuu, jos eri ulottuvuuksilla mitatut huono-osaisuuden
ja syrjaytyneisyyden piirteet kasautuvat samoille alueille. Eri maiden kokemuksista yleistden voi
todeta, ettd ongelma-alueille on usein tyypillistd sosiaalisen vuokra-asumisen suuri osuus, alhainen
tulo- ja koulutustaso, korkea tyottdmyysaste sekd heikosti kotoutuneiden maahanmuuttajaryhmien
suuri osuus. Alueen negatiivisesta kehityksestd voi tulla itsedén vahvistava kierre, jos sosiaalisten
ongelmien lisdéntyessi tyossidkdyva ja parempituloinen kantaviesto jattdd alueen ja valttda sitd muut-
tovalinnoissaan. Pelkkdd ruokakuntatyyppi- ja ikdsegregaatiota ei yleensd pidetd yhti haitallisena,
joskin myds se voi aiheuttaa ongelmia, esimerkiksi julkisten palvelujen pullonkauloja. Esimerkiksi
uudella asuinalueella, jolla viestdrakenne painottuu vahvasti nuoriin lapsiperheisiin, voi ilmetéi voi-
makas piikki” pdivdhoidon tarpeessa.

Seudullisessa vdestorakenteen eriytymisessd tulee kuvaan mukaan my6s kuntien harjoittama
osaoptimointi hyvituloisten asukkaiden houkuttelemisena. Seudun véestérakenne voi polarisoitua, jos
tyOssdkayvit perheet suuntaavat suuressa maérin kehyskuntiin tydttomien ja muiden pienituloisten
kasautuessa keskuskaupunkiin.

Segregaatiokysymyksid on Suomessa tutkittu eniten padkaupunkiseudun osalta.
Sosioekonomiseen eriytymiseen painottuvaa tutkimusta ovat tehneet padkaupunkiseudun osalta muun
muassa Vaattovaara (1998), Kortteinen (2007) ja Lankinen (2007) sekd Turun osalta Rasinkangas
(2013). Seki Helsingin ettd Turussa on tutkimuksissa havaittu merkkeji sosioekonomisen segregaa-
tion jyrkentymisestd noin kymmenen vuoden aikajénteelld (Vilkama ym. 2014, Rasinkangas 2013).
Kortteinen ja Vaattovaara (2015) havaitsivat huono-osaisuuden alueellisen kasautumisen kérjistymis-
td padkaupunkiseudulla, kun he tutkivat ilmi6ta hienojakoisella ruutuaineistolla 20 vuoden aikavé-
lilld. Maahanmuuttajavieston selvd kasvu on suunnannut tutkimusta ja keskustelua viime vuosina
etenkin etnisen eriytymisen suuntaan (mm. Dhalmann 2011, Vilkama ym. 2013). Maahanmuuttajien
segregaation taustalla on hyvinkin mutkikas seki kantavéeston ettd maahanmuuttajaryhmien muutto-
jen suuntautumisen dynamiikka, jota on padkaupunkiseudun osalta tutkinut Vilkama (2011). Edelld
mainituissa tutkimuksissa on havaittu etniselld ja sosioekonomisella eriytymiselld vallitsevan selkedn

riippuvuuden niin Helsingin kuin Turunkin seuduilla.
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Tissa osatutkimuksessa asumisen segregaation ja alueellisen eriytymisen kysymyksia selvi-
tettiin valtakunnallisesti, ottaen mukaan kaikki suurehkot kaupunkiseudut. Tavoitteena oli
valtakunnallinen kaupunkiseutujen kokonaiskuva, ei yksittdisten kaupunkien erityispiirteiden selvit-
tadminen. Analyysissa painottuu vahvimmin etninen eriytyminen, mité tdydennetddn muun tyyppisen
eriytymisen tarkastelulla. Osio perustuu ensi sijassa tilastoaineistoihin ja méérillisiin tarkasteluihin.
Luvussa 7.2 kerrotaan aineistoista ja analyysitavoista. Luvussa 7.3 tarkastellaan maahanmuuttajien
asumisen eriytymistd kantaviestostd, luvussa 7.4 sosioekonomista eriytymisté ja luvussa 7.5 ndiden
kahden riippuvuutta. Luvussa 7.6 tehddin katsaus kotitaloustyypin ja idn mukaiseen alueelliseen
eriytymiseen. Luvussa 7.7 on yhteenveto tuloksista.

Aineistot ja menetelmat

Analyysissa tutkittiin erityyppisen segregaation astetta eri kaupungeissa ja kaupunkiseuduilla.
Eriytymista tarkasteltiin kaksitasoisesti: keskuskaupunkien ja muun seudun (kehys- eli ympéaryskun-
tien) eroina sekd kaupunkien sisdisen eriytymisen kannalta. Joidenkin piirteiden kohdalla selvitettiin
my06s muutosta 10 vuoden takaisesta tai laajennettiin tarkastelua valtakunnalliseksi.

Tutkimusosion aineistot saatiin enimmikseen Tilastokeskuksesta. Sen aluetietokannasta han-
kittiin asuinaluetason tietoja suurimmilta kaupunkiseuduilta (paékaupunkiseudulta ja kymmeneltd
muulta seudulta). Tietosiséltoon otettiin tictoja muun muassa véeston didinkielestd, tulotasosta, sosio-
ekonomisesta asemasta ja idsti. Verrattaessa keskuskaupunkien ja ymparyskuntien viestdrakenteen
eroja aineistona kaytettiin Tilastokeskuksen Statfin-tietokantaa. Seuturajauksessa kaytettiin seutukun-
tia, joista on hyvin saatavissa tilastoja. Tictokannasta saatiin tarvittacssa myos maan kaikkien kuntien
ja maakuntien tietoja.

Yhtend analyysivélineend kdytettiin kaupunkien osa-aluetiedoista laskettuja erilaisuusindeksin
(index of dissimilarity) arvoja.! Erilaisuusindeksi on segregaation jyrkkyyttd kuvaava tunnusluku,
joka voidaan laskea kahden véestéryhmén vilille koko kaupungin tasolla. Esimerkiksi voidaan laskea
vieraskielisten ja kantavéeston vélinen indeksin arvo, joka kuvaa sitd, kuinka eriytyneesti toisistaan
ryhmaét asuvat. Erilaisuusindeksin kdyttamisessd analyysivilineend on se etu, ettd tarkastelu ei leimaa
yksittdisid alueita, vaan antaa yleiskuvan segregaation asteesta paikkakunnalla.

Indeksi lasketaan osa-alueittaisten véestotietojen perusteella. Sen arvo voi teoriassa vaihdella
vélilla 0—1 (tai prosentteina 0 prosenttia—100 prosenttia). Mitd korkeampi arvo sen jyrkempi segre-
gaatio. Indeksin arvolle voidaan antaa tulkinta: kuinka suuren osuuden ryhméisti A pitdisi asua muual-
la kuin nyt asuu, jotta asumisen jakautuminen olisi sama kuin ryhmaélld B. Tdméan mittarin hyva puoli
on se, ettd sitd voidaan kdyttdd segregaation muutoksen tutkimiseen, vaikka tarkasteltavan ryhmén
(esim. vieraskieliset) koko olisi muuttunut paikkakunnalla huomattavastikin. Samoin voidaan verrata
esimerkiksi erisuuruisia maahanmuuttajaryhmid keskenaén.

Indeksid kaytettdessd on tirkedd ottaa huomioon, ettd osa-aluejaotuksen tiheys vaikuttaa sen
arvoon. Tihedmpi jaotus niyttdd pienemmatkin tutkittavan vaestoryhmén asumisen keskittymét, mikéa
nostaa indeksin arvoa. Karkeampi aluejaotus useimmiten ”laimentaa” ilmidta ja laskee arvoa. Jos
indeksin arvo ei paljon laske siirryttdessd tiheimmastd karkeampaan aluejakoon, se merkitsee, ettd
keskittymaét ovat ryvistyneet ldhelle toisiaan. Kaupunkien vélisessd vertailussa muodostui jonkinas-
teiseksi ongelmaksi se, ettd osa-aluejaotusten tiheys vaihteli. Taydelliseen vertailtavuuteen ei tdssa
paasty, mutta selvit erot saatiin aineistosta esiin.

Tarkasteluun otettiin mukaan yhdentoista suurimman taajaman keskuskaupungit: Helsinki—
Espoo—Vantaa, Tampere, Turku, Oulu, Jyviskyld, Lahti, Pori, Kuopio, Vaasa, Joensuu, Lappeenranta.>
Suurista kaupungeista 16ytyy alueellista tilastotictoa useimmiten kolmelta aluetasolta: suuralue,
tilastoalue ja pienalue. Jaotukset ovat sikéli epdyhtenéisid, ettd jonkin kaupungin tilastoalueiden

1 Indeksin laskemisesta ja sen ominaisuuksista ks. Vilkama 2011.

2 Suurten kaupunkien valinnassa analyysiin kdytettiin kriteerind keskustaajaman kokoa. Mukana ovat kaikki
keskustaajamat, joissa oli yli 54 000 asukasta (vuoden 2013 lopussa). Keskustaajaman vakimaara kertoo parem-
min paikkakunnan painoarvosta kuin kuntakoko, koska kuntaliitostilanne vaihtelee suuresti seuduittain. Joillakin
seuduilla kuntaliitokset ovat ulottaneet keskuskaupungin rajoja kauas maaseudulle, kun taas toisilla seuduilla
keskustaajama ulottuu huomattavasti keskuskaupungin rajoja laajemmalle. Keskustaajamien maarittelysta ks.
Tilastokeskus 2015a.
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keskikoko saattaa olla pienempi kuin toisen kaupungin pienalueiden. Etenkin ylemmilld aluetasoilla
jaotusten kayttokelpoisuutta haittaa myos niiden sisdinen epéayhtendisyys. Esimerkiksi yksi osa-alue
saattaa olla hyvin paljon muita suurempi. Analyysiin valittiin mahdollisimman hyvin toisiaan vas-
taavat osa-aluetasot. Joissakin kaupungeissa tima oli pienalue- ja toisissa tilastoaluetaso. Joidenkin
kaupunkien kohdalla indeksin arvoja voitiin laskea kahdella eri aluetasolla. Karttatarkastelu nayttaisi
tarkempiakin alueellisen keskittymisen piirteitd, mutta se ei ollut tissi tutkimuksessa mahdollista.

Etninen segregaatio

Asumisen alueellinen eriytyminen etnisen taustan mukaan liittyy Suomen tilanteessa ensi sijassa
maahanmuuttajien asumisen sijoittumiseen. Sitd tarkasteltiin tdssd tutkimuksessa didinkielitiedon
pohjalta. Tama tieto soveltuu kohtalaisen hyvin etnisen segregaation tutkimiseen.® Toinen, vaihto-
ehtoinen taustatieto tdhén olisi alkuperdmaa, johon perustuvia tilastoja Tilastokeskus myds nykyisin
tuottaa.

Seuraavassa tehddian ensin katsaus vieraskielisten asumisen sijoittumiseen erikokoisiin kuntiin
ja isoihin kaupunkeihin. Sen jdlkeen kisitellddn vieraskielisten asumisen eriytymistd 11 suurella kau-
punkiseuduilla ja kaupunkien sisélld. Tutkitaan my0s etnisen segregaation muutossuuntaa seké eroja
eri etnisten ryhmien vélilld segregaation asteessa.

Vieraskieliset isoissa kaupungeissa ja muualla

Vuoden 2014 alussa Suomessa asui noin 290 000 vieraskielistd, miké oli 5,3 prosenttia maan
viestostd.* Vieraskielisid oli suunnilleen sama méaré kuin ruotsinkielisid. Maahanmuuttajien tiede-
tadn sijoittuvan asumaan useimmin isoille ja kasvaville paikkakunnille. Yhden ndkékulman tdhin

Kuva 7.1. Korrelaatiokuvio: kunnan vakiluku ja vieraskielisten
osuus (vakilukuasteikko logaritminen, punaisella 13
tarkastelukaupunkia, tiedot: Tilastokeskus)
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3 Aivan kaikkia maahanmuuttajaryhmia tallainen tarkastelu ei tavoita, vaan ulkomaalaistaustaiset suomen- ja
ruotsinkieliset tulevat lasketuksi kantavaestoon. Ulkomaalaistaustaisia suomenkielisia (enimmakseen Venajalta
tulleita) oli maassa 2013 noin 17 000 ja ruotsinkielisid noin 5 600 henkea.

4 Kaikkien tuorein tilasto vuodenvaihteesta 2014/15 nayttaa vieraskielisten maaraksi 310 000 ja osuudeksi 5, 7

prosenttia.
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piirteeseen avaa kuntakoon ja vieraskielisten osuuden vélinen riippuvuus, jota havainnollistetaan
Kuvassa 7.1 korrelaatiodiagrammina. Punaisella merkilld on esitetty 13 timén tutkimuksen kohde-
kaupunkia. Koska kuntien kokojakauma on erittdin vino, joudutaan vékilukuasteikoksi valitsemaan
logaritminen asteikko. (Tietojen ldhde: Tilastokeskus 2015a.)

Vieraskielisten osuuden ja kunnan asukasluvun vélilld havaittiin selvd positiivinen riippuvuus.
Korrelaatiokertoimeksi p muodostui 0,62.

Vieraskielisten asuminen keskittyy voimakkaasti isoihin kaupunkeihin. 13 tarkastelukau-
pungissa asui 70 prosenttia maan vieraskielisistd ja 43 prosenttia maan koko véestostd; pelkédstaan
padkaupunkiseudulla asui 48 prosenttia vieraskielisistd ja 20 prosenttia maan koko viestosta.
Kuvassa 7.2 on esitetty vieraskielisten osuus véestostd 13 kaupungissa vuoden 2014 alussa. Vieras-
kielisten ryhmaéstéd on kuvaan erotettu viisi eniten puhuttua vierasta kielta: vendjd, viro, somali,
englanti ja arabia.

Kuva 7.2. Vieraskielisten osuus 13 kaupungissa 2014
(tiedot: Tilastokeskus)
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Vieraskielisten osuus kuitenkin vaihtelee paljon kaupunkien vililla. Padkaupunkiseudulla —
Helsingissé, Espoossa ja Vantaalla — vieraskielisten osuus oli suurin, 12—13 prosenttia. Kauniaisissa
(joka ei ole kuvassa) osuus oli huomattavasti pienempi, 5 prosenttia. Seuraavana oli Turku 9 prosen-
tilla. My6s saman kokoluokan kaupunkien vililld oli suurehkoja eroja: esimerkkeind Turku — Oulu
tai Vaasa — Pori. Néiden 13 tarkastelukaupungin ulkopuolisessa osassa maata vieraskielisten osuus oli
2,8 prosenttia. Lahes kaikissa ndissd kaupungeissa osuus oli siis suurempi kuin muussa osassa maata,
ainoastaan Porissa se jéi vihdn pienemmaéksi. My0s vieraskielisten ryhmén sisdinen rakenne vaihte-
lee huomattavasti: esimerkiksi venéjankieliset painottuivat vahvasti Lappeenrannassa, Lahdessa ja
Joensuussa, kun taas Vaasassa heitd asui vain vdhéan.

Kuvasta 7.3 ilmenee, kuinka vieraskielisten osuus on muuttunut kaupungeittain viimeisen
kymmenen vuoden aikana. Niiden kaupunkien kohdalla, jotka ovat osallistuneet tilld vélilld kuntalii-
toksiin, vuoden 2004 luvut on laskettu vuoden 2014 kuntarajoilla.

Vieraskielisten osuus viestostid on kasvanut kymmenessi vuodessa huomattavasti, koko
maan tasolla yli kaksinkertaiseksi. Kaikissa suurissa kaupungeissa on tapahtunut selvédi kasvua.
Jyviskyléssi kasvu on ollut suhteellisesti hieman pienempéé kuin muissa kaupungeissa.
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Kuva 7.3. Vieraskielisten osuus 13 kaupungissa 2004 ja

2014 (tiedot: Tilastokeskus)
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Vield 2004 Helsingissé asui vieraskielisid Espoota ja Vantaata suurempi osuus, mutta 2014 kaupungit
ovat ldhentyneet toisiaan. Padkaupunkiseudulla asui vuonna 2004 maan kaikista vieraskielisista ldhes
puolet (48 prosenttia), mikd oli sama osuus kuin kymmenen vuotta my6hemmin.

Kuvassa 7.4 on esitetty vieraskielisten osuus seuduittain erikseen keskuskaupungeissa ja
muualla seutukunnissa. Se antaa kuvan seutujen sisédisesté eriytymisesta.

Kuva 7.4. Vieraskielisten osuus 11 seutukunnan
keskuskaupungeissa ja muualla seutukunnissa 2014
(Helsingin seutukunnassa keskuskaupungit = paakaupunkiseutu,

tiedot: Tilastokeskus)
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Vieraskielisten asuminen keskittyy selvisti seutujen keskuskaupunkeihin, kun taas niiden ym-
paryskunnissa vieraskielisten osuus oli huomattavasti pienempi. Esimerkiksi Helsingin ja Turun
seuduilla vieraskielisié oli keskuskaupungeissa yli kolminkertainen osuus verrattuna ympéryskuntiin.
Ainoastaan Porin seudulla ero oli pieni. Sielld vieraskielisid asuu keskuskaupungissakin vain véhén.

Vieraskielisten segregaatio kaupunkien sisalla

Kuinka jyrkkaa sitten oli kaupunkien sisdinen vieraskielisten eriytyminen eri kaupungeissa? Tétd
voidaan mitata erilaisuusindeksilld. Seuraavassa kuvassa on esitetty kaikkien vieraskielisten ja kanta-
véeston vilille laskettuja erilaisuusindeksin arvoja kaupungeittain. Sittd saa siis kuvan maahanmuut-
tajien segregaation “yleistasosta”. Maahanmuuttajat ovat tietenkin erittdin heterogeeninen joukko.

Eri kansoihin kuuluvien viélilld on eriytymisen voimakkuudessa huomattavia eroja, joita tarkastel-
laan tuonnempana. Indeksin arvoon vaikuttaa myos se, kuinka tihedé osa-aluejaotusta kéytetddn.
Kaupunkien vélisestd vertailua haittasi se, ettd vertailukelpoista aluejaotusta ei aina 16ytynyt. Kuvassa
7.5 on tietoja kahdella aluetasolla: suuremmalla ja pienemmaélld.’

Kuva 7.5 Vieraskielisten ja kantavdeston vilille laskettu
erilaisuusindeksi isoissa kaupungeissa 2014
(Tilastokeskus: vaestérakennetietokanta)
m pienempi aluekoko, noin 900-2000 as.
m suurempi aluekoko, noin 2500-4800 as.
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Indeksin arvoissa ei paéstd tarkkaan vertailukelpoisuuteen, koska osa-aluejaotuksen tiheys jonkin
verran vaihtelee eri kaupungeissa. Pienehkot erot indeksin arvoissa voivat johtua tastd. Osa eroista oli
kuitenkin niin suuria, ettd voidaan todeta kaupunkien vélilld olevan eroja etnisen segregaation astees-

5 Espoosta ja Vantaalta |0ytyi vain suurempi aluekoko. Helsingistd, Turusta, Kuopiosta ja Jyvaskylasta kaytetta-
vissa oli kaksi tdhan tarkasteluun sopivaa aluetasoa. Muista kaupungista |6ytyi vain pienempi aluetaso. Siniset
pylvaat ovat siis keskendan vertailukelpoisia karkealla tasolla, samoin punaiset keskendan. Sinisten ja punaisten
pylvdiden vertailusta puolestaan nakyy, kuinka paljon indeksin arvo muuttuu, kun siirrytaan toiselle aluetasolle.
Tiedot on laskettu vain niista osa-alueista, joilla asui vahintaan 50 henkea. Lahde: Tilastokeskus 2014.
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sa. Jyrkintd segregaatio oli Turussa®, missi indeksin arvo oli 43 prosenttia sekd seuraavaksi jyrkintd
Jyviskylédssd ja Oulussa (37-38 prosenttia). Lahdessa segregaatio oli puolestaan lievinté (24 prosent-
tia). Muissa kaupungeissa, joissa oli kdytettédvissd pienempi aluekoko, indeksin arvo asettui vilille
28-34 prosenttia. Pddkaupunkiseudun kolmen ison kaupungin vélilld ei ndyttdisi olevan olennaista
eroa maahanmuuttajien segregoitumisen asteessa.

Joidenkin kaupunkien kohdalla voitiin tehdé “herkkyystarkastelu™ laskemalla indeksi kahdella
eri aluetasolla. 2,5-3 kertaa suurempien osa-alueiden kaytto tuotti ndissa kaupungeissa muutamaa
(2-5) prosenttiyksikkod pienemmén indeksin arvon. Osa-alueiden keskikoko siis vaikutti aineiston
kaupungeissa indeksin arvoon, mutta ei muuttanut suuruusluokkaa kokonaan toiseksi.

Onko vieraskielisten eriytyminen lisdantynyt?

Vieraskielisten médrén todettiin kasvaneen selvésti jokaisessa kaupungissa kymmenen vuoden
takaisesta. Mutta tdima ei kerro vield mitédn segregaatioasteen muutoksesta. Kasvanut maahanmuut-
tajavédestd voi asumisessaan sijoittua yhtd hyvin aiempaa eriytyneemmin kuin aiempaa tasaisemmin-
kin. Segregaatioasteen muutosta voidaan tutkia laskemalla erilaisuusindeksin arvoja eri ajankohtina.
Kuvassa 7.6 on indeksin arvoja tarkastelukaupungeissa vuosilta 2004 ja 2014.”

Kuva 7.6. Vieraskielisten ja kantavdeston valille laskettu
erilaisuusindeksi 2004 ja 2014
(Tilastokeskus: vaestérakennetietokanta)
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6 Rasinkangas (2013) laski Turun vieraskielisen vaeston eriytymistd 2009 segregaatioindeksilld, joka muistuttaa

erilaisuusindeksia, mutta jonka laskukaava on hieman erilainen. Siind verrataan jonkin ryhman (esim. vieraskie-

listen) jakaumaa koko vdeston jakaumaan ja se antaa jonkin verran pienempia arvoja kuin erilaisuusindeksi. Han
sai segregaatioindeksin arvoksi 41 prosenttia.

7 Seitseman kaupungin (Joensuu, Jyvaskyld, Kuopio, Lappeenranta, Oulu, Pori ja Vaasa) kohdalla oli talla ai-
kavalilla tehty kuntaliitoksia. Niissd myos vuoden 2014 indeksin arvot laskettiin vuoden 2004 suppeampien
kuntarajojen mukaan. Siten vuoden 2014 arvot poikkeavat niiden kohdalla hieman edellisen kuvan arvoista. Eri
ajankohtien indeksin arvot ovat keskenaan hyvin vertailukelpoisia, koska ne on laskettu tdsmalleen samoista
osa-alueista. Espoon ja Vantaan osa-aluekoko on tdssa selvasti suurempi kuin muiden kaupunkien, mika heiken-
taa niiden vertailtavuutta muihin.
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Mitéin valtakunnallista, yleisti muutostrendii ei ole havaittavissa ja tapahtuneet muutokset
ovat olleet enimmakseen pienchkdjd. Muutoksen suuruus ja suunta vaihtelee eri kaupungeissa.
Péadkaupunkiseudulla, Kuopiossa ja Lappeenrannassa ei ollut tapahtunut juuri mitddn muutosta.
Segregaatio oli vdhén jyrkentynyt Oulussa, Turussa, Vaasassa ja Tampereella. Segregaatio oli puoles-
taan lieventynyt selvemmin Porissa ja Joensuussa sekéd hieman myds Lahdessa ja Jyvaskyldssa.

Eri didinkieliryhmien segregaatio

Muutaman kaupungin osalta tarkasteltiin erilaisuusindeksin avulla 12 suurimman &didinkieliryhmén
segregoitumista: suuruusjirjestyksessd vendjd, viro, somali, englanti, arabia, kurdi, kiina, albania,
thai, persia, vietnam ja turkki.

Kieli, alkuperdmaa ja kansallisuus ovat etnisyyteen liittyvid taustapiirteitd, jotka meneviét
vaihtelevassa mairin paillekkdin. Tilastokeskuksen tietokannasta on mahdollista ajaa ristiin tietoja
viaeston didinkielestd ja alkuperdmaasta koko maan tasolla. Néiden tietojen mukaan osa tdssé tarkas-
teltavista kieliryhmistd on selvemmin kotoisin tietystd maasta ja samaa kansaa. Tillaisia kielid ovat
albania (ldhes kaikki kosovolaisia), somali, vietnam, kiina, turkki, viro, thai ja vendja. Kurdeja voi-
daan pitdd yhtend kansana, mutta he ovat kotoisin useasta maasta (Turkki, Syyria, Irak ja Iran). Osa
didinkieliryhmisté taas on useasta maasta ja monesta kansasta, selvimmin englanti mutta myds arabia.
Persiankielisistd noin 60 prosenttia on Afganistanista ja noin 40 prosenttia Iranista. TAma piirre vai-
kuttanee osaltaan segregaation asteeseen. [hmisten, jotka katsovat kuuluvansa samaan kansaan, voisi
olettaa hakeutuvan todennikdisemmin asumaan samoille alueille kuin eri kansoihin kuuluvien vaikka
sama didinkieli olisikin.

Kuvassa 7.7 on esitetty 12 didinkieliryhmén ja kantavieston vilille laskettuja erilaisuusindeksin
arvoja Helsingissé, Turussa ja Tampereella.® Tutkimuskirjallisuudessa on yleensi katsottu yksittdisten
etnisten ryhmien yli 50 prosentin erilaisuusindeksin arvojen edustavan jyrkkdi segregaatiota ja alle
30 prosentin arvojen puolestaan lievdéd (Logan ym. 2003). Télle vilille sijoittuvien arvojen voi siis
katsoa edustavan “keskitason” segregaatiota. Tdma on tietenkin vain aivan karkea, suuntaa antava
sdanto, koska indeksin arvoon vaikuttaa muun muassa kiytetty osa-aluejako.

Helsingissé jyrkimmin eriytyneité olivat kosovolaiset (albaniankieli) ja somalit seké seuraavak-
si jyrkimmin vietnamin- ja persiankieliset; lievimmin eriytyneité olivat englannin-, vendjan-, thain- ja
vironkieliset. Kiinan-, kurdin-, arabian- ja turkinkielisilld eriytymisen aste oli ndiden vilimaastossa.

Kieliryhmien jarjestys segregaation jyrkkyyden suhteen oli suunnilleen sama myds Turussa
ja Tampereella, mutta Turussa indeksi sai korkeampia arvoja kuin Helsingissé, kun taas Tampereen
arvot olivat yleensa ldhelld Helsinkid. Turun ero Helsinkiin oli yleensd 10-20 prosenttiyksikkod,
mutta viron- ja englanninkielisten osalta vdhemmén. Segregaation asteessa niyttdisi vallitsevan
yleispiirteinen saantd, ettd enimmaikseen humanitaarisen maahanmuuton kautta muuttaneet ryhmét
olivat jyrkemmin segregoituneita kuin ryhmit, joissa painottuvat tydperdiset muuttajat ja/tai aviolii-
ton kautta tulleet.

Englanninkieliset muodostavat kieliryhmisté erikoistapauksen: he ovat taustaltaan kaikkein
heterogeenisin tarkastelluista ryhmistd eivitkd muodosta missddn mielessi etnistd kansanryhméa.
Koko maan tasolla noin puolet heistd on ldhtdisin vauraista englanninkielisistd maista (Britannia,
USA, Kanada, Australia jne). Joka kuudennella taustamaa on Suomi, he lienevit 1dhinnd monietnisten
perheiden lapsia. Joka kolmas on muualta maailmasta hajautuen erittdin moneen maahan, useimmat
Britannian entisié siirtomaita. Tét4 taustaa vasten ei ole yllattavaa, ettd heiddn asumisessaan ei vallit-
se vahvaa alueellista keskittymistd ja ndinollen eriytyminen kantavéestostd jaa lievaksi.

Téssé tutkimuksessa ei ollut mahdollista tutkia segregaatioasteen muutosta eri kansanryhmilla.
Vilkama (2011) tutki kieliryhmien eriytymisen muutoksia 2000-2009 padkaupunkiseudulla, mutta
hén ryhmitteli yksittéisid kielid isommiksi ryhmiksi. Tulosten mukaan eriytymisen taso erilaisuu-
sindeksilld mitattuna oli ollut eri kieliryhmilld suhteellisen pysyva piirre. Baltian kielid puhuvien

8 Indeksitarkastelu ei sovi aivan pieniin ryhmiin, véaestéryhman koon tulisi olla useita satoja. Siten tama tarkas-
telu voitiin tehda vain muutamassa kaupungissa, joissa eri aidinkieliryhmiin kuuluvia asui tarpeeksi lukuisasti.
Lukumaarat olisivat riittdneet useimpien ryhmien kohdalla vertailuun myos Espoossa ja Vantaalla, mutta niiden
osa-aluekoko oli suurempi kuin muissa, mika haittaa vertailtavuutta. Siksi kieliryhmatarkastelu tehtiin vain Hel-
singistd, Turusta ja Tampereelta, joissa osa-alueiden keskikoko vastaa hyvin toisiaan.
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Kuva 7.7. Aidinkieliryhmien ja kantavieston vilille
laskettu erilaisuusindeksi Helsingissa, Turussa ja
Tampereella (vain yli 500 hengen ryhmit, tiedot: Tilastokeskus)
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(1&hinna virolaisia) indeksin arvo oli jonkin verran védhentynyt (37 prosentista 31 prosenttiin);
Pohjois-Afrikan ja Léhi-idédn kielid (arabia ym.) puhuvien indeksin arvo oli puolestaan hieman
kasvanut (32 prosentista 36 prosenttiin). Muilla ryhmilld muutokset olivat koko péékaupunkiseudun
tasolla vdhdisid. Koko vieraskielisten ryhmalle laskettu erilaisuusindeksin arvo oli Vilkaman tulosten
mukaan pysynyt suurin piirtein samalla tasolla tdlla aikavalilla.

Vertailua Ruotsiin ja Norjaan

Eri kansanryhmien segregaatiota on tutkittu myds Ruotsissa ja Norjassa. Etenkin Ruotsi eroaa
Suomesta siind, ettd sielld on suuria, pitkddn asuneita ja ruotsalaiseen yhteiskuntaan pitkélle sopeutu-
neita ja sulautuneita maahanmuuttajaryhmii. Esimerkiksi suomalaisten kohdalla erilaisuusindeksi saa
Tukholman seudulla niinkin alhaisen arvon kuin 22 prosenttia (Andersson ym. 2010). Pohjoismaiden
padkaupunkiseutujen (Helsinki, Tukholma, Oslo ja K66penhamina) vertailututkimuksessa havaittiin,
ettd ei-eurooppalaisten siirtolaisten segregaatio oli ensinnikin kaikkialla jyrkempaa kuin eurooppa-
laisten seka toiseksi Suur-Tukholmassa jyrkinté ja Helsingin seudulla lievintd neljastda kaupunkiseu-
dusta (Skifter Andersen ym. 2015). Yleisesti ottaen muissa Pohjoismaissa on havaittu samanlaisia
eroja etnisten ryhmien segregaatioasteessa kuin tdsséd Suomen aineistossa: ldhialueilta tulevat ja kult-
tuuriltaan laheisemmait tydperdiset muuttajat ovat vain lievisti segregoituneita, kun taas kulttuuriltaan
etdisemmat ja pakolaisina tulleet ryhmét useimmiten jyrkemmin. Samantyyppisia ilmi6itd on todettu
muuallakin, muun muassa Kanadassa. Kanadalaiset tutkijat Balakrishnan ja Gyimah (2003) kéayttavét
termid “’sosiaalinen etdisyys” (social distance) ja katsovat, ettd se vaikuttaa taloudellisten resurssien
ohella yhtena tekijéna etnisten ryhmien segregoitumisen jyrkkyyteen.

Seka Ruotsissa ettd Norjassa tilastoinnin ja tutkimuksen etnisen taustan tietona on alkuperdmaa
eikd didinkieli kuten téssd. Useiden kansanryhmien kohdalla didinkieli- ja alkuperdmaatiedot eivit
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mene siind mairin yksiin, ettd vertailu tdhén tutkimukseen olisi ollenkaan mahdollista, mutta muuta-
man kansanryhman osalta suuntaa antavaa vertailua voidaan tehda. Vertailukelpoisuus on naillakin
ryhmillé ainoastaan likiméérdista, koska &didinkieli ja alkuperdmaa eivit minkdan ryhmén kohdalla
tietenkddn mene tdydellisesti yksiin. Téstd syystd pienehkdjd eroja ei voi tulkita todellisiksi, mutta
huomattavat erot saadaan tilla tarkastelulla esiin.’

Taulukko 7.1. Erilaisuusindeksin arvoja joissakin kansanryhmissa Helsingin, Tukholman ja Oslon
seuduilla

Suomen pddkaupunki-  Suur-Tukholma
seutu 2014 2008 Oslo 2011
Somalia 54 prosenttia 78 prosenttia 57 prosenttia
Turkki 40 prosenttia 64 prosenttia 59 prosenttia
Vietnam 49 prosenttia - 53 prosenttia
Kiina 40 prosenttia 43 prosenttia -
Venaja 31 prosenttia 37 prosenttia -
Viro 34 prosenttia 26 prosenttia -

Somalien (somalinkielisten) erilaisuusindeksin arvo oli Suomen paakaupunkiseudulla 54 prosent-
tia, Oslossa samaa luokkaa mutta Tukholman seudulla huomattavasti suurempi (78 prosenttia).
Turkkilaisten segregaatio oli sekd Tukholman seudulla (64 prosenttia) ettd Oslossa (59 prosenttia)
jyrkempaa kuin turkinkielisten Helsingin seudulla (40 prosenttia). Vietnamilaisten segregaatioas-

te oli Oslossa (53 prosenttia) ja Helsingin seudulla (49 prosenttia) eli jokseenkin samaa luokkaa.
Kiinalaisten, venildisten ja virolaisten kohdalla ei ndyttédisi Helsingin ja Tukholman seutujen vélilla
olevan merkittdvaa tasoeroa eriytymisen asteessa.

Sosioekonominen segregaatio

Sosioekonomista segregaatiota voidaan tutkia esimerkiksi pienituloisten tai tyottdmien alueellisen
keskittymisen kautta. Nama taustatiedot ovat erityyppisid kuin esimerkiksi didinkieli, koska ne eivit
ole yksildtasolla pysyvid. Pienituloisten joukossa on hyvin erilaisia ryhmié, esimerkiksi opiskelijat,
tyottomat ja pientd eldkettd saavat. Néinollen pienituloisimmat asuinalueetkin voivat poiketa toisis-
taan paljon: alueella voi olla esimerkiksi runsaasti opiskelija-asuntoja, pitkdaikaistyottomyys yleistd
tai paljon ikddntynytti véestod.

Pienituloinen ryhmai voidaan rajata eri tavoin: yksi vaihtoehto on kayttda viestosti tai kotitalo-
uksista laskettuja tulokvintiilejd eli tuloviidenneksié: alin tulokvintiili = pienituloisin viidennes. Myds
tyottomyydestd on erilaisia médritelmid. Téssd kdytetddn Tilastokeskuksen péddasiallisen toiminnan
luokituksesta saatua tietoa.

Pienituloisuus ja tyottomyys keskuskaupungeissa ja ymparyskunnissa

Kuvissa 7.8 ja 7.9 tarkastellaan seuduittain pienituloisten (alimman tuloviidenneksen) osuutta vées-
tostd sekd tyottomien osuutta tyovoimasta jaolla keskuskaupungit — ympéryskunnat.'

Kaupungeista pienituloisten osuus oli suurin Joensuussa (26 prosenttia) ja Turussa (27 prosent-
tia) sekd seuraavaksi suurin Jyviskyldssd, Tampereella ja Lahdessa (2425 prosenttia). Myds muissa
kaupungeissa (paitsi padkaupunkiseudulla) osuus oli 21-22 prosenttia eli hieman koko maan keskiar-
voa enemman.

% Tukholman tiedot Andersson ym. 2010, Oslon tiedot Friedrichs ym. 2014. Indeksin arvot on naissa tutkimuk-
sissa laskettu kyseisen kansanryhman ja kantavaeston valille. Osa-alueiden koko vastasi Tukholmaa koskevissa
tutkimuksissa hyvin tdman hankkeen aineistoa, mutta Oslon kohdalla aluekoko oli jonkin verran pienempi.

10 Tylokvintiilit on muodostettu koko maan tasolla asuntokuntien ekvivalenteista kaytettavissa olevista rahatu-
loista asuntokunnan henkilélukua painottaen. Lahde: Tilastokeskus 2015d.Ty6ttémyystieto pohjautuu Tilasto-
keskuksen kayttamaan henkilon paaasiallisen toiminnan luokitukseen, joka kuvaa henkilon tilannetta vuoden
viimeisella viikolla. Ldhde: Tilastokeskus 2015e.
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Kuva 7.8. Alimman tulokvintiilin osuus viestosta 11
seutukunnan keskuskaupungeissa ja muualla

seutukunnissa 2013 (tiedot: Tilastokeskus)
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Kuva 7.9. Ty6ttomyys 11 seutukunnan

keskuskaupungeissa ja muualla seutukunnissa 2013
(tiedot: Tilastokeskus)
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Péadkaupunkiseudulla pienituloisten osuus oli pienempi, Helsingissa kuitenkin selvisti suurempi (19
prosenttia) kuin Espoossa (13 prosenttia) ja Vantaalla (14 prosenttia). Ympéryskunnissa pienitulois-
ten osuus oli aina pienempi kuin keskuskaupungeissa. Ero oli kaikkein suurin Turun seudulla (13
prosenttiyksikkdd) ja seuraavaksi suurin Tampereen ja Vaasan seuduilla (8—9 prosenttiyksikkod).
Ty6ttomien osuus tydvoimasta oli puolestaan suurin kaupungeista Jyviskyldsséd, Lahdessa ja
Joensuussa (17 prosenttia) sekd 1dhelld tdtd myds Oulussa (16 prosenttia), Turussa ja Porissa (molem-
missa 15 prosenttia). Pienin se oli Vaasassa (9 prosenttia) ja padkaupunkiseudulla (8—10 prosenttia).
Helsingin seutua lukuun ottamatta tyottomyys oli ympéryskunnissa vihiisempéi kuin keskuskau-
pungeissa. Ero oli timénkin mittarin kohdalla selvésti suurin Turun seudulla, 6 prosenttiyksikkoa.

Pienituloisten segregaatio kaupunkien sisalla

Kuvassa 7.10 tarkastellaan pienituloisten asumisen segregoitumista kaupunkien sisdlld. Sitd mitataan
erilaisuusindeksilld, jonka arvot on laskettu alimman tulokvintiilin ja muiden vilille. Helsingissa,
Espoossa ja Vantaalla osa-alueiden keskikoko oli muita kaupunkeja selvisti suurempi, miké vaikut-
taa indeksin arvoa pienentdvaén suuntaan.!! Néin ollen niiden indeksin arvo ei ole vertailukelpoinen
muiden kaupunkien kanssa ja siksi ne on esitetty kuvassa eri vérilla.

Kuva 7.10. Alimman tulonsaajakvintiilin ja muiden valille
laskettu erilaisuusindeksin arvo kaupungeittain 2014
(tiedot: Tilastokeskus)
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Pienituloisten osuudesta laskettu erilaisuusindeksi saa selvisti alhaisempia arvoja kuin edelld vieras-
kielisten osuudesta laskettu.!? Kaupunkien véliset erot olivat suhteellisen pienié. Indeksi sai suurim-
man arvon Oulussa, Turussa ja Jyviskyldssa (yli 20 prosenttia). Muissa kaupungeissa arvo asettui
noin 15-17 prosenttiin.'

1 Tamain tiedon kohdalla Helsingista ei ollut kaytettavissa hienojakoisinta “pienaluetasoa”, vaan toiseksi alin
"osa-aluetaso”. Tulokasite tdssa: valtionveronalaiset tulot tulonsaajaa kohti, rajaus 20 vuotta tayttaneisiin.

2 Indeksin arvojen suhteelliseen pienuuteen vaikuttanee osaltaan kaytetty tulokasite: tulot on laskettu tulon-
saajaa kohti. Samassa taloudessa asuu verrattain usein seka pienituloisia ettd muita tulonsaajia, mika vaikuttaa
laskevasti indeksin arvoon. Parempi vaihtoehto olisi kulutusyksikkoa kohti laskettu tulo, mutta sita ei ollut tassa
kaytettavissa.

13 Andersson ja Magnusson Turner (2014) saivat Tukholmassa pienituloisimman tulonsaajakvintiilin erilaisuus-
indeksin arvoksi 17 prosenttia eli samaa luokkaa kuin Suomen kaupungeissa. Tosin heilla tulokasite ja ikarajaus
eivat olleet tasmalleen samoja kuin tassa kaytetyt.
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7.5

Etnisen ja sosioekonomisen segregaation riippuvuus

Entd kuinka suuressa médérin etninen ja sosioekonominen segregaatio kulkevat kdsi kddessd? Ndiden

kahden segregaatioulottuvuuden riippuvuudesta eri kaupungeissa antaa jonkinlaisen kuvan vieras-

kielisten ja pienituloisten seki vieraskielisten ja tyottdmien alueittaisten osuuksien vélisten korre-

laatioiden tarkastelu.' Kuvissa 7.11 ja 7.12 on esitetty esimerkkeind vieraskielisten ja pienituloisten

osuuksien korrelaatiodiagrammit Turun ja Tampereen, osalta.

Kuva 7.11. Korrelaatiokuvio: vieraskielisten osuus ja
pienituloisten osuus Turun asuinalueilla
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Kuva 7.12. Korrelaatiokuvio: vieraskielisten osuus ja
pienituloisten osuus Tampereen asuinalueilla
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14 Korrelaatiokerroin on vain suuntaa antava mittari riippuvuudelle. Sen kayttokelpoisuutta voivat haitata esi-
merkiksi alueiden suuret kokoerot tai yksittaiset “outlierit”. Kerrointa laskettaessa pienet alueet painavat yhta
paljon kuin suuret. Tama voi joissain tapauksissa tuottaa harhaanjohtavan tuloksen, jos esimerkiksi séannonmu-
kaisuudesta suuresti poikkeava mutta kooltaan aivan pieni alue laskee selvasti kertoimen arvoa.
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Kummassakin kaupungissa suuren maahanmuuttajaosuuden alueet ovat samalla alueita, joissa
pienituloisten osuus on suuri. Tampereella kaikkein suurimmat osuudet kummassakin saavutetaan
Hervannassa, joka on samalla kooltaan selvisti suurin osa-alue (yli 24 000 asukasta). Turussa
suurimman siirtolaisosuuden alueet Varissuo, Lauste ja Halinen ovat samalla myds korkean pieni-
tuloisten osuuden alueita. Niissd asuu vieraskielisid huomattavasti suurempi osuus kuin Tampereen
Hervannassa. Kummastakin diagrammista on muutenkin luettavissa positiivinen korrelaatio pienitu-
loisten ja vieraskielisten osuuksien vélilld. Osuuksien vilinen korrelaatiokerroin p oli Turussa 0,57 ja
Tampereella 0,51. Kummassakin kaupungissa riippuvuus oli siis melko vahva.

Seuraava korrelaatiotaulukko antaa yleiskuvan etnisen ja sosioekonomisen eriytymisen riippu-
vuudesta kaikissa tarkastelukaupungeissa. Sosiockonomista ulottuvuutta kuvataan ensinnékin pienitu-
loisten osuudella ja toiseksi tyottomyysasteella (ty6ttdmien osuus tyovoimasta).'

Taulukko 7.2. Korrelaatiokertoimet 1) vieraskielisten ja pienituloisten seka 2) vieraskielisten ja tyot-
tomien alueittaisten osuuksien vililld (tiedot: Tilastokeskus).

1) vieraskieliset 2) vieraskieliset

X pienituloisuus X tyottomyys
Helsinki 0,68 0,79
Espoo 0,66 0,52
Vantaa 0,84 0,94
Tampere 0,51 0,44
Turku 0,57 0,75
Oulu 0,72 0,46
Joensuu 0,18 0,50
Jyvaskyla 0,55 0,55
Kuopio 0,46 0,63
Lahti 0,59 0,68
Lappeenranta 0,59 0,59
Pori 0,28 0,58
Vaasa 0,61 0,74

Etnisell ja sosioekonomisella segregaatiolla oli vahva kytkenti kaikissa kaupungeissa.
Vieraskielisten ja pienituloisten osuuksien vilinen riippuvuus oli kohtalaisen suurta ldhes kaikkialla,
poikkeuksina Pori ja Joensuu. Ndissd molemmissa maahanmuuttajien osuus véestostd on pieni. Siten
niistd 16ytyy alueita, joissa pienituloisia asuu paljon, mutta maahanmuuttajia vain vahdn. Suurimmat
arvot korrelaatio sai Vantaalla, Oulussa, Helsingissé ja Espoossa.

Vieraskielisten ja tyottdmien osuuksien vilinen korrelaatiokerroin oli kaikissa tarkastelukau-
pungeissa varsin korkea. Kaikkein selvin riippuvuus nédiden valilld vallitsi Vantaalla, Helsingissa,
Turussa ja Vaasassa.

Alueellinen eriytyminen kotitaloustyypin ja idan mukaan

Kolmas alueellisen eriytymisen ulottuvuus etnisen ja sosioekonomisen ohella on kotitaloustyyppiin
ja ikddn liittyva. Ne kytkeytyvit toisiinsa siten, ettd lapsiperheiden suosimilla alueilla korostuvat
ikdjakaumassa ensinnékin alaikdiset ja toisaalta heiddn vanhempiensa ikédluokat. Lapsettomien asun-
tokuntien suuren osuuden alueilla ikdjakauma puolestaan yleensé painottuu nuoriin aikuisiin ja/tai
lapsiperheidn ohittaneisiin vanhempiin ikaluokkiin.

15 pienituloiset = alin tulokvintiili; tulokasitteena valtionveronalaiset tulot tulonsaajaa kohti, rajaus 20 vuotta
tdyttdneisiin. Korrelaatiotarkasteluissa ovat mukana yli 100 tulonsaajan/tyévoimaan kuuluvan asuinalueet.
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Lapsiperheet keskuskaupungeissa ja ymparyskunnissa

Isommilla kaupunkiseuduilla on usein havaittavissa tendenssi, etté lapsiperheiden pyrkimys véljem-
padn asumiseen ja tdstd johtuva keskuspaikoinen muuttoliike johtaa kotitaloustyyppirakenteen
selvidn eriytymiseen keskuskaupungin ja ympiryskuntien vélilld. Seuraava kuva kertoo timén
piirteen voimakkuudesta eri seuduilla 2014.'¢

Lapsiperheiden osuudessa on yleisesti ottaen ollut laskeva trendi. Viimeisen kymmenen aikana
osuus on vihentynyt koko maassa 25 prosentista 22 prosenttiin. Kuvassa 7.13 on esitetty myds vuo-
den 2004 tiedot, joihin vertaamalla ndhddan muutos eri seuduilla.'”

Kuva 7.13. Lapsiperheiden osuus asuntokunnista keskus-
kaupungeissa ja ymparyskunnissa 2004 ja 2014 (tiedot: Tilastokeskus)
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16 Lapsiperheisiin lasketaan tassa tarkastelussa ne perheet, joissa on alaikaisia lapsia. Koko maan tasolla naita
perheitd oli 22 prosenttia asuntokunnista. Lapsiperheiden laajempi maaritelma kasittaisi myos perheet, joissa
asuu vanhempien lisdksi vain taysi-ikaisia lapsia. Laajaa maaritelmaa kaytettaessa lapsiperheiden osuus olisi
muutaman prosenttiyksikon suurempi, koko maan tasolla 27 prosenttia.

7 Kuvan tiedoissa on yhdistelty asuntokuntatilaston (Tilastokeskus 2015b) ja perhetilaston (Tilastokeskus
2015c) tietoja. Tama aiheuttaa vahaista epatarkkuutta lukuihin, mutta ei vaikuta olennaisesti yleiskuvaan. Tassa
tarkastelussa myos vuoden 2004 tiedot on laskettu vuoden 2014 kuntarajojen mukaan.
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Kuvasta huomataan, ettd kaikilla seuduilla kehyskunnissa asui 2014 suhteellisesti enemmin
lapsiperheitd kuin keskuskaupungeissa. Ero oli suhteellisesti suurin Oulun, Turun, Tampereen ja
Kuopion seudulla, pienin taas Porin, Lahden, Joensuun ja Lappeenrannan seuduilla. Lapsiperheitd
asui suhteellisesti vahiten Turussa, Tampereella ja Helsingissd. Oulun kaupunki ja seutu eroaa muista
suuremmalla lapsiperheiden osuudella. Ndiden 11 seutukunnan ulkopuolisessa osassa maata lapsiper-
heiden osuus oli 23 prosenttia.

Lapsiperheiden osuus on kaikkialla laskenut, mutta muutoksen suuruus vaihtelee. Seuraavaa
taulukkoon on laskettu, kuinka monta prosenttiyksikkod osuus on laskenut keskuskaupungeissa ja
ympiryskunnissa. Siten siitd saa kuvan, onko eriytymisen voimakkuus muuttunut.

Taulukko 7.3. Lapsiperheiden osuuden muutos 2004 — 2014 keskuskaupungeissa
ja ympaéryskunnissa, prosenttiyksikkoa (tiedot: Tilastokeskus).

keskuskaupungit muu seutu

Helsinki -0,8

Espoo -1,7

Vantaa -2,6

Muu Hgin seutukunta -3,6
Tampere -2,2 -1,3
Oulu -3,0 -2,2
Turku -1,8 -2,8
Jyvaskyla -2,6 -0,8
Kuopio -3,6 -4,2
Lahti -2,0 -3,8
Pori -2,9 -3,6
Joensuu -4,4 -3,4
Lappeenranta -2,6 -4,4
Vaasa -2,0 -1,8

Vihiten lapsiperheiden osuus on prosenttiyksikkdiné laskenut kaupungeista Helsingissé, Espoossa ja
Turussa (alle 1,8), eniten puolestaan Joensuussa, Kuopiossa ja Oulussa (vahintdéan 3). Kehysalueista
osuus on laskenut vihiten Jyviskylan, Tampereen ja Vaasan seuduilla (alle 1,8 prosenttiyksikkod),
eniten taas Lappeenrannan ja Kuopion seuduilla (yli 4).

Vertaamalla lapsiperheosuuden muutosta keskuskaupungeissa ja ymparyskunnissa voi saada
suuntaa antavaa tietoa alueiden vetovoimasta lapsiperheiden kannalta ja sen muutoksesta. Tarkemman
kuvan téstd saisi esimerkiksi muuttovirtojen ja -taseiden analyysilla'®. Tilanne néyttdisi vaihtele-
van eri seuduilla. Joillakin seuduilla lapsiperheiden osuus on laskenut kehysalueilla enemmaén kuin
keskuskaupungeissa. Téllaisia ovat Helsingin, Lappeenrannan ja Lahden seudut. Néilld seuduilla
kehyskuntien suhteellinen vetovoima olisi siis mahdollisesti hiipunut keskuskaupunkiin verrattuna.
Joensuun seudulla puolestaan oli pdinvastainen tilanne: lapsiperheiden osuus on vihentynyt kes-
kuskaupungissa vauhdikkaammin kuin kehyskunnissa. Muilla seuduilla vihenemisvauhdissa ei ole
olennaista eroa (enintdén prosenttiyksikon ero).

lkddantyneiden osuus kaupunkiseuduilla ja maan eri osissa

Seuraavassa kerrotaan alueiden eriytymisesti ikdrakenteen kannalta. Téssd suhteessa selva valta-
kunnallinen trendi on vieston ikdéintyminen. Tarkastelussa on tdssd 65 vuotta tdyttineiden eli
”ikdantyneiden” osuus eri alueilla. Koko maassa ikddntyneiden osuus oli vuoden 2014 alussa 19,4
prosenttia.'

8 Timo Aron (2014) muuttoliikeanalyysissa havaittiin keskuskaupunkien muuttotaseen parantuneen ja kehys-
alueiden heikentyneen 2010 ldhtien viidelld suurimmalla kaupunkiseudulla. Han jattaa avoimeksi kysymyksen,
missd maarin on kyse taloussuhdanteisiin liittyvasta ilmiosta ja missa maarin ehka asumisarvostusten muutok-
sesta.

19 Yusin tilasto vuoden 2015 alusta nayttda osuudeksi 19,9 %.
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Kuva 7.14 kertoo 65 vuotta tiyttineiden osuudesta keskuskaupungit—ympéryskunnat-jaolla.
(Tilastokeskus 2015a)

Kuva 7.14. 65 vuotta tayttaneiden osuus vaestosta 11
seutukunnan keskuskaupungeissa ja muualla
seutukunnissa 2014 (tiedot: Tilastokeskus)
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65 vuotta tiyttineiden osuus viestostd vaihteli tarkastelukaupungeissa huomattavasti.
Suhteellisesti védhiten ikdédntyneitd asui Espoossa, Vantaalla ja Oulussa (13—14 prosenttia). Eniten
heiti asui Porissa (23 prosenttia) seké sen jdlkeen Lahdessa ja Lappeenrannassa (21 prosenttia). Myds
seutujen ympéaryskunnissa 65 vuotta tayttaneiden osuus vaihteli paljon. Oulun ympéaryskunnissa heité
asui vain 12 prosenttia, kun taas Porin ja Lappeenrannan ympéaryskunnissa osuus oli 25-26 prosent-
tia. Tarkasteluseutujen ulkopuolisessa osassa Suomea ikdéntyneitd oli 23 prosenttia. Selvda sddnnon-
mukaisuutta ikdantyneiden osuuden erossa keskuskaupungin ja ympéryskuntien valilld ei ndyttéisi
olevan. Seutujen viliset erot olivat yleisesti ottaen suurempia kuin keskuskaupunkien ja niiden
ympéryskuntien viliset erot.

Kuva 7.15 laajentaa tarkastelua valtakunnalliseksi. Siitd ilmenevit ikddntyneiden osuudet maa-
kunnittain sekéd se, kuinka osuus on muuttunut kymmenen viimeisen vuoden aikana. Koko maassa 65
vuotta tdyttdneiden osuus on kasvanut tédni aikana 16 prosentista 19 prosenttiin.

Maakunnittaiset erot 65 vuotta tiyttineiden osuudessa olivat huomattavia. Osuus vaihteli
2014 Uudenmaan 16 prosentista Eteld-Savon 26 prosenttiin. Osuus oli korkea myds Eteld-Karjalassa,
Kymenlaaksossa, Kainuussa ja Satakunnassa (23—24 prosenttia). Osuus on kasvanut kymmenen vuo-
den takaisesta kaikkialla, maakunnittain 3—6 prosenttiyksikkoa.

Vauhdikkaimmin ikdéntyneet kasvattivat osuuttaan Eteld-Savossa, Paijat-Hdmeessd, Kainuussa
ja Kymenlaaksossa, joissa kasvua oli yli 5 prosenttiyksikkod. Hitainta ikdéntyneiden osuuden kasvu
on ollut Pohjanmaalla, Pohjois-Pohjanmaalla, Pirkanmaalla, Eteld-Pohjanmaalla ja Ahvenanmaalla,
joissa muutos jdi alle 3,4 prosenttiyksikon.
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Kuva 7.15. 65 vuotta tayttaneiden osuus vaestosta
maakunnittain 2004 ja 2014 (tiedot: Tilastokeskus)
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Yhteenveto ja johtopaatoksia

Tutkimusosiossa selvitettiin asumisen alueellisen eriytymisen eli segregaation tilannetta 11 suurim-
malla kaupunkiseudulla Tilastokeskuksen aineistoista.

Etnisté eriytymisté analysoitiin didinkielitiedon pohjalta. Vieraskielisten lukuméaard koko
maassa on runsaat 300 000 ja se on ollut selvéssd kasvussa, kymmenessd vuodessa yli kaksinkertais-
tunut. Vieraskieliset keskittyvat voimakkaasti suuriin kaupunkeihin, ennen muuta padkaupunkiseu-
dulle, missé heitd asuu noin 150 000 henked eli 13,5 prosenttia véestostd. Suurten kaupunkien ympé-
ryskunnissa maahanmuuttajien osuus véestostd on huomattavasti pienempi kuin keskuskaupungeissa.

Kaupunkien sisdisen maahanmuuttajien segregoitumisen astetta mitattiin erilaisuusindeksilla.
Aivan tiyteen vertailtavuuteen kaupunkien vélillé ei paisty tietopohjan erojen vuoksi, mutta selvit
erot kaupunkien vililld voitiin tunnistaa. Kaupunkien sisdisen segregaation jyrkkyys vaihtelee isojen
kaupunkien vililla: Turussa segregaatio oli jyrkintd, Lahdessa taas lievintd. Segregaation aste tdlld
indeksilld mitattuna ei monissa kaupungeissa (mm. padkaupunkiseudulla) ole kymmenen vuoden
takaiseen verrattuna olennaisesti muuttunut, vaikka maahanmuuttajien maéra on télld aikavalilld noin
kaksinkertaistunut. Oulussa, Turussa, Vaasassa ja Tampereella havaittiin pientéd segregaation jyrkenty-
mistd; Lahdessa, Jyvéskyléssi, Porissa ja Joensuussa segregaatio oli puolestaan lieventynyt. Etnisten
(didinkieli)ryhmien vililld oli huomattavia eroja segregoitumisen asteessa. Albanian-, somalin-,
vietnamin- ja persiankieliset olivat jyrkimmin segregoituneita ryhmid. Englannin-, vendjan-, thain- ja
vironkieliset puolestaan olivat vain lievisti segregoituneita.
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Analyysissa on syytd pitdd erillddn kaksi kehitysté: yhtddltd maahanmuuttajavdeston osuuden kasvu
ja toisaalta segregaatioasteen muutos. Maahanmuuttajien lukumaéra koko maassa ja eri kaupungeissa
kasvoi huomattavasti 10 vuodessa, mutta erilaisuusindeksilld mitattu eriytymisen aste ei useimmis-
sa kaupungeissa paljon muuttunut. Vaikka ndin mitattu segregaatioaste olisi pysynyt suunnilleen
samana, maahanmuuttajien asumiskeskittymissa kaupunkien sisélld heitd tietenkin asuu aiempaa
selvésti enemman ja he ovat aiempaa “nékyvampid” johtuen juuri maahanmuuttajavéeston yleisesti
kasvutrendista.

Valtakunnallisesti ja maahanmuuttajien koko joukkoa ajatellen kaupunkien sisdinen etninen
segregaatio ei ollut erityisen jyrkkéa eikd jyrkentynyt. Tilanne kuitenkin vaihteli paljon kaupungeit-
tain ja maahanmuuttajaryhmittdin. Niiden kaupunkien ja ryhmien osalta, joissa ilmeni jyrkempda
segregoitumista, olisi hyvé kiinnittdd asiaan huomiota. Tavoiteltavaa kehitysta olisi, ettd kasvava
maahanmuuttajaviesto sijoittuisi asumisessaan aiempaa tasaisemmin eli eriytymisen aste viahenisi
ajan myota.

Sosioekonomista eriytymistd analysoitiin pienituloisuuden ja ty6ttdmyyden kannalta.
Seudullisesti havaittiin piirre, etti pienituloisten (alin tuloviidennes) osuus véestosta oli keskus-
kaupungeissa aina suurempi kuin ympéryskunnissa. Turun, Tampereen ja Vaasan seuduilla tima
eriytymisen piirre oli jyrkempi kuin muilla seuduilla. Myo6s tydttomyys oli keskuskaupungeissa
johdonmukaisesti suurempaa kuin ymparyskunnissa. Kaupunkien sisilld etniselld ja sosioekonomisel-
la segregaatiolla oli yleensa selva riippuvuus: suuren vieraskielisten osuuden alueilla myds pienitu-
loisten osuus oli tavallisesti suuri. My0s asuinalueen vieraskielisten osuudella ja ty6ttomyysasteella
vallitsi useimmissa kaupungeissa vahva riippuvuus.

Kotitaloustyyppien eriytymisesti havaittiin, ettd lapsiperheiden osuus oli keskuskaupungeissa
aina pienempi kuin ympéryskunnissa. Seutujen vililld oli kuitenkin suurehkoja eroja timén piirteen
voimakkuudessa. Oulun, Turun, Tampereen ja Kuopion seuduilla eriytyminen oli voimakasta (ero
osuudessa 11-13 prosenttiyksikkod), Porin, Lahden ja Lappeenrannan seuduilla taas aivan vahiista
(erotus 1-2 prosenttiyksikkod). Etenkin Helsingin seudulla oli keskuskaupunkien ja ymparyskuntien
eriytyminen téssd suhteessa lieventynyt verrattuna kymmenen vuoden takaiseen.

Ikidryhmien asumisen eriytymisestd ilmeni, ettd keskuskaupunki—ympéaryskunta -jaottelu ei
selittdnyt johdonmukaisesti ikddntyneiden (65+ vuotiaiden) osuutta. Sen sijaan osuus vaihteli paljon
eri kaupunkiseutujen ja eri maakuntien vélilld. Tkdantyneiden osuus oli pienin Oulun ja Helsingin seu-
dulla. Suurin se oli maakunnista Eteld-Savossa ja isoista kaupunkiseuduista Lappeenrannan ja Porin
seuduilla.

Kaupunkiseuduista erottui selvimmin muista Turun seutu jyrkemmén segregaation suuntaan monella
eriytymisen ulottuvuudella. Tama koski sekd kaupungin sisdistd segregaatiota ettd keskuskaupungin
ja ympéryskuntien véestorakenteen eroja.

Etnisell4 ja sosioekonomisella asumisen segregaatiolla on yleensé vahva kytkentd sosiaalisen
vuokra-asumisen sijoittumiseen. Siten yksi keino jyrkdn segregaation estdmisessé tai lieventdmisessa
on hallintamuotojen sekoittaminen seké rakennettavilla uusilla asuinalueilla ettd tdydennysrakenta-
misen kohteena olevilla vanhoilla asuinalueilla. Tdmé onkin ollut periaatteena ja tavoitteena monissa
kaupungeissa. Uutta ara-vuokra-asuntotuotantoa olisi tdstd ndkokulmasta parempi sijoittaa ensi sijas-
sa alueille, jotka eivét ole jo ennestdédn ara-vuokra-asuntovaltaisia. Vastaavasti omistus- ja asumis-
oikeusasuntojen rakentaminen vuokratalovaltaisille alueille on keino tasapainottaa ndiden alueiden
asukasrakennetta. My0s ara-vuokra-asuntojen asukasvalinnalla on oma roolinsa jyrkédn segregaation
valttdmisessd. Monipuolinen ja tasapainoinen asukasrakenne on asetettu yhdeksi asukasvalinnan
tavoitteeksi tatd koskevassa lainsddddnndssé ja ohjeistuksessa.

Seudullinen véestorakenteen eriytyminen keskuskaupunkien ja ymparyskuntien vélilld osoittau-
tui ldhes joka seudulla melko jyrkéksi. Kotitaloustyyppien eriytymisen ohella tdimé koski myds etnis-
td ja sosiockonomista segregaatiota. Keskuskaupungeissa asui suhteellisesti vihemmaén lapsiperheita
sekd enemman vieraskielisid, pienituloisia ja tyottdomiéd kuin ympéryskunnissa. [lmi6 liittyy kuntien
harjoittaman osaoptimoinnin ongelmaan eli kilpailuun ”hyvistd veronmaksajista”. Tétd olisi tiarkeda
valttad, jos seudullista segregaatiota halutaan lieventéa.
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EHDOTETTUJA JATKOTUTKIMUSTARPEITA LIITTYEN SEGREGAATIOON

1. Taydennysrakentaminen, segregaation hillinti ja asukasmielipiteet. Kartoitetaan asukasky-
selyn avulla mielipiteitd koskien oman alueen asukasrakennetta seké siihen liittyen tiydennys-
rakentamista. Minkailaisia toiveita eri asukasryhmilld on naapuruston asukasrakenteen suhteen:
preferoidaanko homogeenista vai heterogeenista naapurustoa ja mille osalle asukkaita asialla ei
ole juuri merkitystd? Entd kuinka suuri valmius olisi hyviksya omalle asuinalueelle asuntojen
tdydennysrakentamista? Taydennysrakentaminen herattdd usein asukkaiden vastustusta, mutta on
toisaalta keskeinen keino segregaation lievittdmisessd silloin kun siihen liittyy hallintamuotojen
sekoittaminen. Asukkaille ei yleensd voi antaa asiassa “veto-oikeutta” mutta mielipiteitd olisi
tarkedd selvittdd. Tutkimus voitaisiin toteuttaa joko alueellisesti suppeana tapaustutkimuksena
(esim. yksi kaupunki), jolloin siihen voisi liittdd kyselyn ohella muun tyyppisid aineistoja (haas-
tatteluja ym.) tai laajempana (esim. kaikki isommat kaupungit), jolloin siini olisi valtakunnalli-
nen ndkokulma.

2. Segregaation muutossuunnat ja kaupunkien kehityspolut. JULMA-tutkimuksessa kaupunkien
sisdisen segregaation muutosta voitiin tutkia vain rajallisesti eli rajautuen etniseen segregaatioon
karkealla, kaikkien vieraskielisten tasolla. Jatkossa olisi hyva saada vastaavaa tietoa tarkennet-
tuna eri didinkieliryhmiin seka eri maista muuttaneisiin (alkuperdmaatieto). Maahanmuuttajien
médrin kasvaessa on yhd enemmén mahdollisuuksia ja tarvetta tehda télla tavoin tarkennettua
analyysia. Samoin olisi tirkedd syventdd tictoa etnisen ja sosioekonomisen segregaation riippu-
vuudesta ja sen muutoksista. Syventdvian tapaustutkimuksen avulla voitaisiin lisaksi selvittaa,
minkélaiset olosuhteet ja kehityspolut ovat johtaneet yhtédélta jyrkkadn/jyrkentyvadn segregaa-

tioon ja toisaalta lievempaén segregaatioon eri kaupungeissa.
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8.1

Yhteenveto: Tasapainoillen
kohti strategista eheyttamista

JULMA-hankkeessa on tehty kuusi erillistd osatutkimusta, jotka ovat aiheidensa, tarkastelun mitta-
kaavan sekd tarkastelutavan suhteen poikenneet toisistaan huomattavasti. Tutkimusaiheiden kirjo on
omalta osaltaan kuvannut sitd kompleksista tilannetta, jonka kanssa alalla tydskentelevit julkishallin-
non viranomaiset, asiantuntijat seké luottamushenkil6t painivat tydssdian joka paiva.

Vaikka osatutkimuksia on tehty itsendisind kokonaisuuk-
sina, olennainen osa tutkimushanketta on ollut osatutkimusten Osatutkimuksia yhdistiva havainto
sisélld ja valilld seka yhteistyokumppanien kanssa harjoitettu on STRATEGISEN SUUNNITTELUN

vuoropuhelu. Vuoropuhelu, joka usein on saanut yhteiskehittelyn ~ TARVE kunnissa ja seututasolla
sekd edelleen kunta-valtiosuhteen

muodon, onkin osoittautunut erittdin hedelmalliseksi tyotavaksi e
kehittdmisessa.

my0s tutkimusmetodisesti. Se on mahdollistanut eri osatutki-
musten yhtéldisyyksien ja erojen tarkastelun sekd mahdollisten
yhteisten tekijoiden tai nimittdjien hakemisen.

Hankkeen aikana olemme tulleet yhd vakuuttuneemmiksi siité, ettd osatutkimuksia — ja siten
myos tutkimuskohteina olleita maankdytt6d, asumista ja julkista taloutta — yhdistdva nimittdja on
Jjulkishallinnon strategisen suunnittelun tarve sekd kunnissa ettd seututasolla, unohtamatta valtion
roolia suurten kaupunkiseutujen eheyden ja elinvoiman edistimisessd. Téssa padtosluvussa pohdim-
mekin strategisen suunnittelun roolia ja merkitysta julkishallinnossa. Palaamme my®&s johdannossa
esittelemaamme strategisen eheyttdmisen normatiiviseen ja kasitteelliseen kehikkoon ja sitd kuvaa-
vaan kolmiomalliin. Kytkemme osatutkimusten keskeisimmat havainnot kehikon kolmeen eri ulot-
tuvuuteen. Lopuksi esitimme matriisin muodossa kootusti eri osatutkimukset ndiden ulottuvuuksien
nikokulmista.

Strateginen suunnittelu julkishallinnossa

JULMA-hankkeen tutkimuskokonaisuudessa nousee esiin julkisen hallinnon harjoittama
strateginen suunnittelu. Sen vuoksi on aiheellista tarkentaa, mika erottaa strategisen suunnittelun
muusta suunnittelusta. Eiko ylipddtaan kaiken suunnittelun pitéisi olla strategista?

Puhuessamme nimenomaan julkishallinnollisesta stra-
tegisesta suunnittelusta tarkoitamme suunnittelua, joka pyrkii STRATEGISELLA suunnittelulla
pyritddn epdavarmuuden hallin-
taan tiedostaen samalla rajoittu-
nut rationaalisuus. Strategisella
voitteeseen olettaen sen saavuttamiseen vaikuttavien tekijoiden suunnittelulla ei ensi sijassa
olevan ennalta tiedossa (nk. blueprint-suunnittelu). My®os pitkdn | tarkoiteta tietynlaisten strategisten
suunnitelmien tuottamista, vaan

] o ) ] ) - ) jatkuvan strategisen kdytannén
seksi; projektin kesto vain on pitempi. Sen sijaan strategista aikaansaamista.

ensinndkin epavarmuuden hallintaan, erotuksena sellaisesta
projektimaisesta suunnittelusta, joka tdhtda maérattyyn lopputa-

tdhtdimen suunnittelu mielletddn usein télld tavoin projektimai-

suunnittelua leimaa “’kaukaa viisas” suunnittelu, joka tiedostaa

oman tietoperustansa rajallisuuden ja rajalliset voimavaransa

hallita suunnitelman toteutumiseen vaikuttavien toimijoiden ja muutosvoimien muodostumista ja
etenemistd. Se pyrkii siten ennakoimaan muutoksia ja siséllyttdiméan niihin varautumisen osaksi
suunnittelua. Kyse on siis suunnittelusta rajoittuneen rationaalisuuden oloissa. Olennaisinta ei silloin
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ole strategisten suunnitelmien laatiminen vaan jatkuva strateginen kdytdnto. Se asettaa kylldkin
pitkdn téhtdimen tavoitteita ja pyrkii hahmottamaan laajoja kokonaisuuksia, mutta se on samalla
joustavasti adaptiivinen tilanteiden muuttuessa ja uusien muutostekijoiden ilmaantuessa. Téllaisena
strategisena kdytantona jatkuva strateginen suunnittelu on erddnlaista metasuunnittelua, joka informoi
projektimaista, sekd lyhyen ettd pitkén tdhtdimen, suunnittelua.

Metasuunnitteluna strategisen suunnittelun ei kuitenkaan tulisi asemoitua jollekin tietylle
metatasolle, vaan strategisena kaytantona sen tulisi edistdd ja yllapitda strategista tietoisuutta suun-
nittelun kaikilla tasoilla ja eri sektoreissa. Siten, foiseksi, myds “alhaalta pdin” projektimaisten ja
sektorikohtaisten suunnitelmien laadinnassa on kriittisesti tunnistettava niiden strategiset vaikutukset:
Synnyttddko yksittdinen hanke kehityssuuntia, jotka voivat uhata strategisia tavoitteita — tai toisaalta
luoda uusia strategista mahdollisuuksia? Voivatko omalla sektorilla tehtivit, “ulkoisvaikutuksiltaan”
tunnistamattomiksi jadvét linjaukset haitata muiden sektoreiden pyrkimyksid? Néin ne voivat osoit-
tautua sellaisiksi padtoksenteon sudenkuopiksi, jotka laajemmasta julkistaloudellisesta ndkdkulmasta
ndyttaytyvit tehottomuutena ja suorastaan toiminnan ristiriitaisuutena.

Kolmanneksi tarkoitamme strategisella suunnittelulla eri

sektoreita ja politiikkatoimia sekd suunnittelun eri tasoja, aika- JULKISHALLINNON strateginen
suunnittelu on suunnittelun eri
tasojen, aikajanteiden ja muotojen
seka eri sektoreiden keskinaista
ten asiantuntijuuksien ja rationaalisuuksien kadytinnollisessa koordinointia.

jénteitd ja muotoja koordinoivaa suunnittelua. Téssé korostuvat
sekd prosessien johtaminen ettd vaihdon vydhykkeet erilais-

yhteensovittamisessa.

Naéin strateginen suunnittelu saa verkostomaisen hallinnan usein epdmuodollisiakin muotoja,
joissa tullaan poliittisten valtuutusten ja institutionaalisten reviirien rajamaille. Talloin, neljdnneksi,
strategisessa suunnittelussa on pyrittdvd hallitsemaan institutionaalista epaselvyytté ja kehittiméaan
(itse-)kriittisté tietoisuutta suunnittelun demokraattisuuden ja oikeutettavuuden rajoista, jotka voivat
olla venyvid, mutta eivit loputtomiin. Tamé onkin julkishallinnollisen strategisen suunnittelun suuri
haaste: miten koordinoida ja johtaa suunnittelua ja politiikkatoimia eri poliittisten instituutioiden,
sektoreiden ja tasojen vidlitiloissa pitden kuitenkin samalla ylld tdmdn toiminnan legitiimisyyttd?

Strategisen eheyttamisen kolmiomalli on strategisen suunnittelun tyokalu

Téssd tutkimushankkeessa ylld mainittuja strategisen suunnittelun yleisid periaatteita sovellettiin
strategisen eheyttamisen kisitteen kautta. Késite auttaa kokoamaan yhteen osatutkimusten tuloksia ja
sitd kuvaamaan muodostettiin kolmiomalli. Kolmiota ja sen eri ulottuvuuksia — fiksua kasvua, resurs-
sivastuullisuutta seka strategista adaptiivisuutta — esiteltiin, testattiin ja edelleen kehiteltiin hankkeen
aikana jdrjestetyisséd tyOpajoissa, tapaamisissa sekd ohjausryhmén kokouksissa.

Strategisen eheyttdmisen idea vastaa epdvarmuuden hallinnan pyrkimykseen strategisen
adaptiivisuuden ulottuvuudellaan. Tavoitteena on mukautua joustavasti ympariston ennakoimatto-
miin muutosvoimiin, korostaen samalla strategista johtajuutta ja siihen liittyvié valintoja. Pyrkimys
strategisuuden ulottamiseen eri hallintotasoille ilmenee osaltaan strategisen eheyttdmisen fiksun
kasvun ja resurssivastuullisuuden ulottuvuuksissa. Télloin véltetddn sellaista hankeldhtdisyyttd ja
osaoptimointia, joka olisi vahingollista kaupunkiseudun kestéavélle kasvulle ja resurssien kdyton
tarkoituksenmukaisuudelle laajemmassa ja pitemmaén aikajénteen katsannossa.

Suunnittelun ja hallinnoinnin eri sektoreiden ja tasojen koordinoinnin ja johtamisen peri-
aate tarkoittaa strategisessa eheyttdmisessé kaikkien sen kolmen ulottuvuuden koordinaatiota.
Resurssivastuullisuus ja fiksu kasvu eivét voi toteutua ilman eri hallintosektoreiden, -tasojen ja
politiikkatoimien keskindista koordinointia, mikd kulminoituu strategiseen adaptiivisuuteen kykene-
vassd kaupunkiseudun kehityksen aktiivisessa johtamisessa. Kaupunkiseudun strateginen johtaminen
merkitsee poliittisia paétoksid, joita valmistellaan kaupunkiseutuyhteistyon epamuodollisilla fooru-
meilla, kuten rakennemallein ja aiesopimuksin, kuntien ja valtion toimiessa legitiimeina poliittisina
paatoksentekijoind. Talloin on huolehdittava, ettei epdamuodollinen kaupunkiseutuyhteisty6 irtaudu
ndistd poliittisista instituutioista ja niiden toiminnan lainsdadannoéllisistd perustoista erilliseksi paa-
toksenteon areenakseen. Télloin sen legitimaatio olisi uhattuna, mikd voisi rapauttaa koko strategisen
eheyttdmisen kaupunkiseutuyhteistyon poliittisen uskottavuuden.

STRATEGINEN EHEYTTAMINEN KAUPUNKISEUDUILLA



Kolmion kussakin kirjessd kulminoituvat eri tavoin
epaonnistumiset strategisen eheyttdmisen eri ulottu-
vuuksien yhteensovittamisessa. Kolmiokuvio ikdén
kuin seisoo yhdella jalalla keskipisteestddn ja on vaaras-
sa keikahtaa jollekin kérjelleen, jos eri ulottuvuuksien
koordinaatiossa ei onnistuta. Siten strategisessa eheytté-
misessd olennaista on sen eri ulottuvuuksien — kolmion
sivujen keskikohtien — hallittu tasapaino.

Kuva 8.1. Strategisen eheyttdmisen kolmiomalli.

KAUPUNKISEUTUJEN strategiseen johta-
miseen sisaltyy epamuodollisilla fooru-
meilla valmisteltuja paatoksia. Talléin on
huolehdittava siita, ettei epamuodollinen
seutuyhteisty6 irtaudu poliittisista insti-
tuutioista ja niiden lainsdaadannollisista
perustoista omaksi, erilliseksi paatoksenteon
areenakseen.
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Strategisen eheyttamisen ulottuvuudet

Fiksu kasvu

Tutkimuksessa Yhdyskuntarakenteen ohjaami-

nen ja kaupunkiseutujen kehittiminen (luku 2)
fiksua kasvua lahestyttiin kaupunkiseudun yhdys-
kuntarakenteen toimivuuden ja energiatehokkuu-

den parantamisen nakokulmista. Fiksun kasvun
tavoitteeseen pyrkiminen kaupunkiseuduilla
asettaa alueidenkéyton suunnittelujérjestelmélle eri-

Koordinoimattomuus

Fiksulla kasvulla tarkoitetaan yhdyskuntien
hajautumisen estamista eheyttamalla ja tii-
vistamalla niin, ettd saavutetaan sosiaalisesti,
ekologisesti ja taloudellisesti kestava, joukko-
liilkenteeseen nojautuva yhdyskuntarakenne.

laisia kehittdmistarpeita. Tutkimus korosti alueidenkdyton suunnittelun eri (virallisten ja epévirallis-

ten) muotojen ja valineiden parempaa integrointia sekd kaavoituksen paikallisen ”osumatarkkuuden”

kehittamista pyrittdessd fiksuun kasvuun.

Tutkimuksessa MAL-sopimusmenettely ja sen kehittiminen (luku 3) fiksua kasvua tarkastel-

tiin suurimpien kaupunkiseutujen kasvun hallinnan ndkdkulmasta. Tédssd tukeuduttiin fiksun kasvun

keskeiseksi 1dhtokohdaksi nostamaamme TOD-ajatteluun ja tarkasteltiin erityisesti ns. Kuopion
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mallia timén ajattelun kotimaisena sovelluksena. Kuopion mallissa kehitelty ja sittemmin eri yhteyk-
sissd eri tavoin sovellettu vyohykeajattelu on keino tuoda yhteen eri sektoreiden, kuten maankayton
(M), asumisen (A) ja liikenteen (L) suunnittelu- ja polititkkandkdkulmat.

Tutkimuksessa Paitoksenteon sudenkuopat: Julkisen talouden tuloksellisuus ja yhdyskun-
tarakenteen Kestavyys (luku 4) fiksua kasvua lahestyttiin kokonaisvaltaisen yhdyskuntakehittimisen
tavoittelun ja paikkojen vahvistamisen kautta. Tutkimuksessa nihtiin ongelmana kuntapalveluiden
jarjestdmisen ja ylldpidon sektoroitunut koordinoimattomuus suhteessa maankayton aluevaraus-
suunnitteluun. Fiksu kasvu ei toteudu, kun palveluiden ja maankdyton jarjestimisen aikajénteet eivét
kohtaa ja kun tiettyihin palveluihin tukeutuvat maankayttoratkaisut eivit voi taata ndiden palveluiden
jarjestymistd tai pysymistd alueella. Ratkaisuna tutkimuksessa nahtiin toiminnallisesti monimuotois-
ten tihentymien tai noodien ideaan pohjaava yhdyskuntarakenne ja palveluverkkojen koordinoitumi-
nen timin idean mukaisesti. Maankéyton suunnittelun avulla tulisi vahvistaa néitd noodeja vetovoi-
maisina paikkoina.

Tutkimuksessa Elinkeinoeldmiin Kilpailunikékulman huomioiminen kunnan maankaytto-
politiikassa (luku 5) fiksu kasvu nayttiytyi yhdyskuntarakenteen eheyden tavoitteena, jota elinkei-
noeldmin kilpailun mahdollistaminen maanké&yttopolitiikassa ei saa vaarantaa. Yhdyskuntarakenteen
eheyden tavoite korostaa olevaan yhdyskuntarakenteeseen tukeutuvan tdydennysrakentamisen
maankdyttopolitiikkaa. Samalla téllaisen maankéyttdpolitiikan voidaan ndhda tuovan urbanisaatio- ja
kasautumisetuja, joilla tuetaan alueellisten markkinoiden toimintakykyé pitkalld aikajénteelld.

Tutkimuksessa Tdydennysrakentaminen kaupunkisuunnittelun haasteena (luku 6) kes-
kityttiin tdydennysrakentamisen monitahoiseen problematiikkaan fiksun kasvun ominaisuutena.
Téaydennysrakentamisen edistiminen edellyttdd kokonaisvaltaisia uudistuksia normiympéristoon ja
hallinnon toimintakulttuureihin.

Tutkimuksessa Alueellinen segregaatio ja viestorakenteen muutokset (luku 7) huomio
kohdistui erityisesti tdydennysrakentamisen sosiaaliseen kestdvyyteen. Tutkimuksessa tarkasteltiin
Suomen kaupunkiseutujen segregaatiokehitysté ja paadyttiin pohdintoihin toimista, joilla voitaisiin
ehkiistd segregaatiota tdydennysrakentamisessa.

Resurssivastuullisuus

Luvussa 2 resurssivastuullisuus néyttiytyi alueidenkay-

Resurssivastuullisuudella tarkoitetaan
koordinoitujen valintojen tekemista niin,
ettd valtetddn osaoptimointia sekd kunta-
tilanteissa. Suunnittelujirjestelmdén liittyy tehottomuut- ettd seututasolla.

ton suunnittelujirjestelmin kehittimisend paremman
suunnitelmallisuuden mahdollistamiseksi eri tasoilla ja

ta muun muassa kaupunkiseututasoisessa strategisessa

maankéyton suunnittelussa, seudullisesti merkittdvien

hankkeiden kaavoituksessa, sekd lieve- ja kyldalueiden maankdyton suunnittelussa. Tdméa on saanut
kunnat ohittamaan tehtéviin tarkoitettuja maankayton suunnitteluinstrumentteja kéyttimalla muita
lakisddteisid ja epdmuodollisia menettelyja.

Luvussa 3 ndhtiin MAL-(aie)sopimusmenettely pyrkimyksend motivoida ja sitouttaa kuntia
kuntakohtaisen osaoptimoinnin ylittdvddn seudulliseen ndkokulmaan. Samalla se edustaa pyrkimysti
sektoreiden viliseen koordinaation, erityisesti M-, A- ja L-sektoreiden mutta enenevisti myos palve-
lu- ja elinkeinosektoreiden osalta (P ja E). Sektoreiden vilisen koordinoitumisen keinona néhtiin nk.
vaihdon vyohykkeet. Resurssivastuullisuuden edistdmisen keinona néhtiin myds MAL-(aie)sopimus-
menettelyn seutukohtainen rddtdléinti, jotta siind tunnistettaisiin nykyistd paremmin seutukohtaiset
erityispiirteet, haasteet ja vahvuudet.

Luvussa 4 etsittiin keinoja julkishallinnon eri sektoreiden toimien koordinoinnille resurssi-
en kdyton tehostamiseksi sekd kunnan ettd kaupunkiseudun tasolla. Koordinoitumisen ongelmana
néhtiin epdtarkoituksenmukainen osaoptimointi, joka voi myos uudessa julkisjohtamisessa (NPM)
johtaa siiloutuneeseen tulosvastuullisuuteen. Se sivuuttaa sektoreiden keskindisriippuvuudet ja niiden
yhteispanostuksella saatavat tulokset ja voi vaarantaa ndiden yhteisten tulosten aikaansaamisen.
Vastaavasti kaupunkiseututasolla kuntien osaoptimointi voi johtaa seudun kuntien lyhytnékdiseen
verokilpailuun, jonka seuraukset heikentivit kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen toimivuutta
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sekd taloudellista elinvoimaa ja kilpailukykyé pitkalld aikajanteelld. Optimoinnin jonkinasteinen
osittaisuus on kuitenkin vaistimaton realiteetti. Kysymys on siitd, miten osaoptimointia voitaisiin eri
tilanteissa kehittda resurssivastuullisuuden nikdkulmasta tarkoituksenmukaisemmaksi. Myoskaan
rationaalisuuden rajoittuneisuudesta ei paésti eroon. Olennaista on se, millaisilla sopimusjérjestelyilld
sen kielteisid vaikutuksia saadaan lievennettya.

Luvussa 5 resurssivastuullisuutta edusti pyrkimys elinkeinoeldmin kilpailun edistimiseen
kunnan maankayttopolitiikassa kuntataloutta rasittamatta ja samalla kasautumishyotyjd vahvistaen.
Kaupunkiseututasolla se tarkoittaa maankdyttopolitiikkojen koordinaatiota maankéyttovarausten
ylitarjontaa vilttden. Resurssivastuullisuutta on jo se, ettd kunta tarkastelee kaavoitusta ja maapoli-
tiikkaa integroidusti maankayttdpolitiikkana.

Luvussa 6 resurssivastuullisuus ilmeni eri ohjauskeinojen ja hallinnon sektorien koordinaatio-
na tiydennysrakentamisen edellytysten ja sen hyviksyttivyyden parantamiseksi. Térkedd on myos
kohdistaa huomiota tdydennysrakentamisen myonteisiin taloudellisiin vaikutuksiin.

Luvussa 7 huomio kohdistui kaupunkiseudun kuntien osaoptimoinnin kielteisiin vaikutuksiin
segregaation ndakokulmasta. Kuntien kilpailu ns. hyvistd veronmaksajista voimistaa segregaatiota
kasvavilla kaupunkiseuduilla.

Strateginen adaptiivisuus

Luvussa 2 strategista adaptiivisuutta ldhestyttiin kau-
punkiseudun yhdyskuntarakenteen ohjausinstrument- Strategisella adaptiivisuudella tarkoitetaan
kunnan tai seudun kykya tehda aktiivisia

i e ) ) o strategisia valintoja pyrkien samalla hyo-
Tutkimuksessa pohdittiin sitd, miten lakisdateisid ja dyntdmaan tulevaisuuden muutosvoimia.

tien institutionaalisen epdselvyyden hallinnan kautta.

epamuodollisia suunnitteluinstrumentteja tulisi sovittaa
yhteen kaupunkiseuduilla.

Luvussa 3 huomio kohdistui seutukohtaisiin strategisiin valintoihin MAL-aiesopimuksissa.
MAL-aiesopimusmenettelyd ehdotettiin kehitettdvéksi rullaavana’ menettelynd, jossa ajankohtaiset
(seudulliset) hankkeet kytketddn pidemmaén aikajénteen strategisiin seudullisiin tavoitteisiin. Myds
tisséd tutkimuksessa nostettiin esiin institutionaalisen epdselvyyden hallinnan kysymys: miten MAL-
aiesopimusmenettely voitaisiin kytked johdonmukaisesti muihin lakisdateisiin ja epdmuodollisiin
ohjausinstrumentteihin. Seutuhallinnon pysyessi nykyiseen tapaan heikkona keskeiseksi haasteeksi
nousee kyky sellaiseen seudulliseen koordinointiin, jossa voidaan luoda win/win-asetelmia seké seu-
dun kuntien kesken ettd kuntien ja valtion kesken samalla seudun kehitysté edistden.

Luvussa 4 strategista adaptiivisuutta ldhestyttiin ennen kaikkea johtamisprosessien ndkokulmas-
ta. Kysymykseksi nousee, miten yhdyskuntakehittimisté olisi johdettava niin, etti hallinnon sektorei-
den rajoittavan (osa-)optimoinnin sijasta tuetaan elinvoimaisten paikkojen varaan rakentuvaa yhdys-
kuntarakennetta ja parempaa resurssivastuullisuutta. Vélineeksi tahdn esitettiin yhdyskuntasopimusta,
joka kokoaa pitkdn aikavélin kestdvid valintoja mahdollistavat yhdyskuntakehittimisen toimenpiteet.

Luvussa 5 strateginen adaptiivisuus ndyttiytyi elinkeinoeldmén kilpailun strategisena edis-
tdmisend niin, ettd kunta turvaa samalla kuntatalouden hallitun kehityksen ja yhdyskuntarakenteen
eheyden. Tédhén strategisuuteen sisdltyy my0s, ettd kunta elinkeinoeldmaén kilpailua maankayttopo-
litiikassaan edistdessddn huomioi strategiset ndkdkohdat, jotka liittyvét (seudullisten) markkinoiden
toimintaedellytysten pitkéjanteiseen edistdmiseen.

Luvussa 6 huomio kohdistui uusiin konsepteihin ja toimintamalleihin sekd kdynnissd oleviin
normiuudistuksiin, joilla edistetdén viranomaisyhteisty6td ja eri osapuolten win/win-asetelmia tay-
dennysrakentamishankkeiden houkuttelevuuden ja toteutettavuuden parantamiseksi.

Luvun 7 tulokset keskuskaupunkien ja ympéryskuntien véestorakenteen eriytymisesti koros-
tavat kuntien yhteisty6td seudun segregaatiokehityksen ehkdisemisessd. Tdlloin on olennaista, ettéd
tunnistetaan kaupunkiseudun sosiaalinen koheesio seudun kilpailu- ja vetovoimatekijana.

8 YHTEENVETO: TASAPAINOILLEN KOHTI STRATEGISTA EHEYTTAMISTA 111



8.3 Strategisen eheyttamisen kokonaisuus osatutkimusten nakdokulmasta

Tassa tutkimuksessa strategisella eheyttamiselld tarkoitetaan kolmen edelld késitellyn ulottuvuuden

taitavaa yhteensovittamista. Taulukkoon olemme koonneet yhteen osatutkimusten tuotokset strategi-

sen eheyttdmisen eri ulottuvuuksien nakdkulmista.

Taulukko 8.1. Yhteenvetotaulukko eri osatutkimusten nakékulmista strategisen eheyttamisen fiksun
kasvun, resurssivastuullisuuden ja strategisen adaptiivisuuden ulottuvuuksiin.

_m e Strateginen adaptaatio

Yhdyskuntarakenteen
ohjaaminen ja
kaupunkiseutujen
kehittdminen

Elinkeinoeldaman
kilpailundakdkulman
huomioiminen kunnan
maankayttépolitiikassa

Paatoksenteon
sudenkuopat: Julkisen
talouden tuloksellisuus
ja yhdyskuntarakenteen
kestavyys

MAL-
aiesopimusmenettely ja
sen kehittdminen

Tdydennysrakenta-
minen kaupunki-
suunnittelun haasteena

Alueellinen segregaatio
ja vdestérakenteen
muutokset

Seudullisen
yhdyskuntarakenteen
toimivuuden
parantaminen ja kasvun
kohdentaminen
tehokkuuteen
perustuvin valinnoin

Elinkeinoeldman
kilpailunakokulman
huomiointi kunnan
tdydennysrakentamista
tukevassa
maankayttopolitiikassa.
Yhdyskuntarakenteen
eheys ja (seudullisten)
markkinoiden
toimintaedellytysten
pitkdjanteinen
edistdminen
ensisijaisina tavoitteina.

Toiminnallisesti
rikkaiden tiheiden
paikkojen
vahvistaminen
maankayttoa ja
palveluverkkoja
integroiden.

TOD- ja vy6hykeajattelu
kaupunkiseudun kasvun
ohjaamisessa ja kasvun
edellytysten
mahdollistamisessa.

Taydennysrakentamine
n yhdyskuntarakenteen
eheyttamisen keinona.
Taydennysrakentamisen
sijoittaminen erityisesti
TOD-ajattelun
mukaisesti.

Sosiaalisesti kestava
tdydennysrakentamine
n:

segregaatiota
ehkaisevat maankaytto-
ja asuntopoliittiset
toimet taydennys-
rakentamisessa.

Alueidenkayton
suunnittelujarjestelman
kehittaminen paremman
paikallisen osumatarkkuuden ja
resurssien strategisen kayton
mahdollistamiseksi eri tasoilla ja
tilanteissa (kaupunkiseututaso,
lievealueet, seudulliset hankkeet)

Elinkeinoeldman kilpailun
edistdminen kunnan
maankayttopolitiikassa
kasautumishyotyja vahvistaen
ilman etta kuntatalouden
kustannukset kasvavat
kohtuuttomasti.
Seudullinen
maankayttépolitiikkojen
koordinaatio
maankayttovarausten
ylitarjonnan vélttamiseksi.

Julkishallinnon eri sektoreiden
toimien koordinointi resurssien
kayton tehostamiseksi kunnan ja
kaupunkiseudun tasolla.

Seudullisen yhdyskuntarakenteen
toimivuutta heikentavan liian
pieniin osiin keskittyvan
osaoptimoinnin valttaminen
seutundkdkulmaa vahvistavalla
koordinoinnilla

Seutukohtaisten erityispiirteiden
ja vahvuuksien tunnistaminen
Vaihdon vy6hykkeet M-, A-ja L
(+P- ja E-) —ndkokulmien
koordinoimiseksi.

Eri ohjauskeinojen koordinaatio
taydennysrakentamisen
edellytysten parantamiseksi.
Taydennysrakentamisen
taloudellisten vaikutusten
tunnistaminen. Kuntien
osaoptimoinnin valttaminen
kohtuuhintaisten vuokra-
asuntojen tuotannossa.

Seudullista segregaatiota
voimistavan kuntien
osaoptimoinnin (kilpailu hyvista
veronmaksajista) valttdminen.
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Institutionaalisen epdselvyyden
sietdmisen ja hallinnan
parantaminen kaupunkiseuduilla
lakisaateisten ja
epamuodollisten
suunnitteluinstrumenttien
yhteensovittavalla kaytolla.

Elinkeinoeldman kilpailun
strateginen edistiminen
kuntataloutta ja
yhdyskuntarakenteen eheytta
vaarantamatta seka
(seudullisten) markkinoiden
toimintaedellytyksia
pitkdjanteisesti edistaen.

Yhdyskuntakehittdmisen
johtaminen paikkojen
elinvoimaisuuden sekéd kestavan,
resurssivastuullisen
yhdyskuntarakenteen tukijana
sekd kunta- ettd seututasolla.

Seutukohtaiset strategiset
valinnat MAL-aiesopimuksissa ja
hankkeiden kytkeminen niihin.
’Rullaava’ sopimusmenettely
strategisena kaytantona
MAL-(aie)sopimusmenettelyn
johdonmukainen kytkeminen
muihin lakisaateisiin ja
epamuodollisiin
ohjausinstrumentteihin
(institutionaalisen epéselvyyden
hallinta).

Uudet konseptit ja
normiuudistukset, joilla
edistetdan
viranomaisyhteistyota ja eri
osapuolten win/win-asetelmia
taydennysrakentamishankkeiden
houkuttelevuuden ja
toteutettavuuden
parantamiseksi.

Kuntien yhteistyd seudun
segregaatiokehityksen
ehkaisemisessa tunnistaen
kaupunkiseudun sosiaalisen
koheesion kilpailu- ja
vetovoimatekijana.



taiset ongelmat ndyttavit usein toisistaan irrallisilta, voidaan strategisen ajattelun avulla muodostaa
kokonaiskuvaa, joiden kautta eri ongelmia voidaan tuoda yhteen ja ndhda niiden valisid kytkentoja.
Strategisuus ei kuitenkaan sinénsi tarkoita ongelmien ratkaisua — ik&én kuin yhteiskunnalliset ja
ympdristdlliset ongelmamme voitaisiin hoitaa kerralla pois péivéjérjestyksestd — vaan se tarkoit-
taa kyvykkyyden muodostamista ongelmien kanssa toimeen tulemiseksi. Voimme yhtya Rittelin ja
Webberin (1973, 160) klassiseen toteamukseen: ”Social problems are never solved. At best they are
only re-solved — over and over again.”
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toimi projektipaallikkond Suomen Akatemian hankkeessa, jossa tutkittiin uusmanagerialismin vaikutuksia
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kansainvalisissd journaaleissa, kaikkiaan yli 150 julkaisua. Hdan on toiminut vierailevana tutkijana mm.
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LITE 2
VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINTA

Aalto yliopiston YTK-ryhma, valtakunnallinen MAL-verkosto, Tampereen yliopiston
Johtamiskorkeakoulu sekd Ymparistoministerio jarjestavat:

"Tasapainoilua -

Maankayton, asumisen ja julkistalouden yhteyksia hakemassa
kaupunkiseuduilla” - JULMA-hankkeen paatdosseminaarin

Torstaina 3.12.2015 klo 12.00 - 15.45
Ymparistoministerion Pankkisalissa, os.: Aleksanterinkatu 7, Helsinki

Lisdtietoja seminaarista antavat:

Hankkeen projektipaallikko, tutkija Sari Puustinen, Aalto-yliopisto, p.: 050 522 4182,
sari.puustinen@aalto.fi

yli-insin66ri, Juha-Pekka Maijala, Ymparistoministerio, p.: 0295 250173, juha-
pekka.maijala@ymparisto.fi

projektipaallikko Tero Piippo, MAL-verkosto, p.: 0400 388735, tero.piippo@tampereenseutu.fi

erikoissuunnittelija Kati-Jasmin Kosonen, MAL-verkosto, p.:040 195 2852, kati-
jasmin.kosonen@tampereenseutu.fi

Aalto-yliopisto Ministry of the Environment
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Ohjelma

12.00 Avauspuheenvuorot: Maankaytto, asuminen ja kestava julkinen talous - JULMA

Juha-Pekka Maijala, Rakennetun ympdristén osasto, Ympdristéministerio

llari Karppi, Tampereen yliopisto, JULMA-hankeryhmd

12.15 Teema: "Yhdyskuntarakenteen ohjaus kasvavilla kaupunkiseuduilla”

Yhdyskuntarakenteen ohjaaminen ja kaupunkiseutujen kehittaminen,
Vesa Kanninen, Aalto

MAL-sopimusmenettely ja sen kehittaminen, Kati-Jasmin Kosonen, MAL- verkosto
Kommentti: Merja Vikman-Kanerva, Uudenmaan liitto, keskustelu

Teema: "Yhdyskuntakehittamisen talous”

Paatoksenteon sudenkuopat: Julkistalouden tuloksellisuus ja yhdyskuntarakenteen
kestavyys, Jarmo Vakkuri, Tampereen yliopisto

Kommentti: Kirsi Vatén, Vantaan kaupunki, keskustelu

13.40 Kahvi/teetauko

Teema: "Taydennysrakentaminen kaupungin ja seudun
kehittamismahdollisuutena”

Taydennysrakentaminen kaupunkisuunnittelun haasteena, Sari Puustinen, Aalto
Eheyttdava maankayttopolitiikka vs. kilpailunakdkulma? Hanna Mattila, Aalto

Kaupunkiseutujen segregaatio, Jukka Hirvonen, Aalto

Kommentti: Tero Santaoja, KSV, Helsingin kaupunki
Kommentti JULMA-kokonaisuuteen: Jonne Hyténen, Kuntaliitto

15.30 Loppukeskustelu ja yhteenveto

Tilaisuus paattyy viimeistadn klo15.45

Tilaisuuden juoksuttajana toimii tutkija Vesa Kanninen, Aalto-yliopiston YTK-ryhmdstdi.



LITE 3

JULMA-Tulosseminaari 3.12.2015 (YM. Pankkisali, Helsinki)

Osallistujat

Erkki
Risto
Tiina
Pasi
Harry
Hanna
Peter
Marja
Laura
Jukka
Sari
Virve
Ann
Tuula
Jonne
Marko
Sakari
Vesa
llari
Teemu
Hanna
Pauli
Gilbert
Kati-Jasmin
Kimmo
Matti
Seppo
Lauri
Henna
Tiina
Hannu
Eero
Juha-Pekka
Olli
Martti
Paivi
Andrei
Anitta

Aalto
Alatarvas

Antila-Lehtonen

Aromaki
Berg

Djupsjobacka

Haaparinne
Hannikainen
Hassi
Hirvonen

Hirvonen-Kantola

Hokkanen
Holm
Hurme
Hytonen
Harkdnen
Jappinen
Kanninen
Karppi
Karttunen
Kettunen
Korkiakoski
Koskela
Kosonen
Kurunmaki
Laitio
Lampinen
Lehtoruusu
Lempidinen
Leppéanen
Lindqvist
Loytdnen
Maijala
Maijala
Norja
Nurminen
Panschin
Pentinmikko

Rakli
valtioneuvoston kanslia

Helsingin kaupunki, kaupunkisuunnitteluvirasto, viestinta

Kaarinan kaupunki
Ymparistoministerio
Pirkanmaan liitto

Helsingin kaupunki/Kiinteistdvirasto

Vantaan kaupunki

Suomen Kuntaliitto
Aalto-yliopisto

Oulun yliopisto
Ymparistoministerio
Pohjanmaan liitto

Vantaan kaupunki
Kuntaliitto

Helsingin kaupunginkanslia
Vantaan kaupunki
Aalto-yliopisto

Tampereen yliopisto/JULMA
Kilpailu- ja kuluttajavirasto
Turun yliopisto

Cursor/Kotkan-Haminan seudun kehittdmisyhtio

Vantaan kaupunki
MAL-verkosto

Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtyma

ympaéristoministerio
YY-Optima Oy

Suomen ylioppilaskuntien ry
Porin seutu

Tampereen kaupunki
Hyvinkaan kaupunki
Porvoon kaupunki
YM/RYMO
ymparistoministerio
Seingjoen kaupunki
Tampereen kaupunkiseutu
Turun kaupunki

Vantaa, kaupunkisuunnittelu



Tero
Petteri
Sari
Juhana
Kristiina
Timo
lina
Tero
Mari
Teija
Anna
Carita
Pekka
Ritva
Wilma
Johanna
Aulis
Vilja
Jarmo
Raisa
Jaana
Antti
Kirsi
Elina
Merja
Satu
llpo
Pekka

Piippo
Portaankorva
Puustinen
Rautiainen
Rinkinen
Saarinen
Sankala
Santaoja
Siivola
Snicker-Jarvinen
Strandell
Strandell
Soyrila
Tanner
Toljander
Tuomisaari
Tynkkynen
Tahtinen
Vakkuri

Valli
Vanhatalo
Vasanen
Vaten
Viitanen
Vikman-Kanerva
Akerblom
Tammi
Normo

MAL-verkosto/Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtyma
Kouvolan kaupunki

Aalto/YTK

YM

Uudenmaan liitto
ymparistoministerio

Tampereen yliopisto/JULMA-hanke
KSV

Vantaan kaupunki

Liikennevirasto

Suomen ymparistokeskus

Safa

Sipoon kunta

Helsingin kaupunginkanslia
Vantaan kaupunki

Tampereen yliopisto
ympaéristoministerio

HSY

Tampereen yliopisto

Sito Oy

Tampereen teknillinen yliopisto/Arkkitehtuurin laitos
Varsinais-Suomen liitto

Vantaan kaupunki

Pirkanmaan ELY-keskus
Uudenmaan liitto

Uudenmaan liitto

Pirkanmaan liitto
Ymparistoministerio
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Julma-hankkeen tyopajoihin osallistuneet:

11.3.2015 MAL-tyopajaan osallistuneet, Kuntatalo, Helsinki

Nimi Organisaatio

Lindén, Jarmo ARA

Korkiakoski,  Pauli Cursor Oy

Immonen, Mari Espoon kaupunki
Puntanen, Sini HSL

Vilkuna, Johanna HSL

Ry6ti, Miliza HSY

Kukkonen, Marja Kotkan kaupunki

Hytonen, Jonne Kuntaliitto

Koski, Arto Kuntaliitto

Laavi, Elina Lahden kaupunki
Herneoja, Anne Liikennevirasto
Myllarniemi, Katariina Liikenne- ja viestintaministerio
Rimpildinen, Anni Liikenne- ja viestintaministerio
Leskinen, Anne Oulun kaupunki

Rissanen, Ruut-Maaria Pirkanmaan liitto
Lempidinen, Henna Porin seutu Karhukunnat
Mantymaki, Sami Seindjoen kaupunki
Jokinen, Olli Sito Oy

Kurunmaki,  Kimmo Tampereen kaupunkiseutu
Nurminen, Paivi Tampereen kaupunkiseutu
Rannisto, Pasi-Heikki Tampereen yliopisto

Alho, Olli TEM

Virtanen, Jarkko Turun kaupunki
Hintsanen, Timo Turun kaupunki

Kujala, Marketta Vaasan kaupunki

Makela, Kaisa Ympadristominsiterio

JULMA-hankeryhmasta

Akkila, llona Aalto-yliopisto
Kanninen, Vesa Aalto-yliopisto
Mattila, Hanna Aalto-yliopisto
Mantysalo, Raine Aalto-yliopisto
Puustinen, Sari Aalto-yliopisto
Karppi, llari Tampereen yliopisto
Sankala, lina Tampereen yliopisto
Vakkuri, Jarmo Tampereen yliopisto
Kosonen, Kati-Jasmin MAL-verkosto

Piippo, Tero MAL-verkosto



21.5.2015 JKK-tyopajaan osallistuneet, Tampereen yliopisto

Nimi Organisaatio

Anna Isopoussu Jyvaskyldan kaupunki
Erika Helin Liikennevirasto

llpo Tammi Pirkanmaan liitto
Ann Holm Pohjanmaan liitto
Henna Lempidinen Porin kaupunki

Jouni Lehtomaa Ramboll

Maiju Lintusaari Sito

Aino Jarventausta Tampereen kaupunki
Katja Seimela Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtyma
Janne Mustonen Turun kaupunki
Marketta Kujala Vaasan kaupunki
Joni Heikkola Vantaan kaupunki
Kirsi Vatén Vantaan kaupunki
Juhana Rautiainen Ymparistoministerio

JULMA-hankeryhmasta

Raine Mantysalo Aalto-yliopisto
Sari Puustinen Aalto-yliopisto
llari Karppi Tampereen yliopisto
lina Sankala Tampereen yliopisto
Jarmo Vakkuri Tampereen yliopisto
Kati-Jasmin Kosonen MAL-verkosto
Tero Piippo MAL-verkosto

27.5.2015 Kilpailun edistaminen ja yhdyskuntarakenteen taloudellinen
kestavyys - tydpajaan ymparistoministeriossa (YM, Helsinki) osallistuneet:

Ahonen Ari, Kilpailu- ja kuluttajavirasto
Elo Aila, Uudenmaan liitto

Hurmeranta Jyrki, Ymparistoministerio
Hytonen Jonne, Kuntaliitto

Koistinen Katri, Kuluttajatutkimuskeskus
Kosonen Kati-Jasmin, MAL-verkosto
Koverola Hannu, Kouvolan kaupunki (eldk.)
Laitio Matti, Ymparistoministerio
Maijala Olli, Ymparistoministerio
Mattila Hanna, Aalto-yliopisto
Mantysalo Raine, Aalto-yliopisto

Normo Pekka, Ymparistoministerio
Puustinen Sari, Aalto-yliopisto

Soyrila Pekka, Sipoon kunta

Vuorio Liisa, Kilpailu- ja kuluttajavirasto
Akerblom Satu, Uudenmaan liitto



LITE S

SNk LN~

11.
12.

13.

14.

15.
16.

17.
18.
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20.

21.

22.
23.
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27.
28.
29.

30.
31.

Osatutkimuksen “Yhdyskuntarakenteen ohjaaminen ja kaupunkiseutujen kehittdminen” tar-
kempi aineisto (HELDA-aineistosta poimitut julkaisut, joissa tehtdvéinannon kannalta mielek-
kaitd maininntoja maankdyton suunnittelujirjestelmén toimivuudesta ja kehittdmisestd)

SY=Suomen ympéristd 3/2015. Ilmastotavoitteita edistéva kaavoitus. Ndkokulmia kuntakaavoitukseen.
SY=Suomen ympiéristd 1/2014. Arviointi maankdyttd- ja rakennuslain toimivuudesta 2013.

SY=Suomen ympéristd 13/2013. Kaavan vaikutukset yhdyskuntarakenteeseen. Opas arviointiin.

SY=Suomen ympdristd 11/2013. Kirkonkylien mahdollisuudet ja eheyttivd yhdyskuntasuunnittelu.

SY=Suomen ympdristd 3/2012. Kyldyleiskaavoitus. Opas kaavoittajille, kunnille ja kylille

SY=Suomen ympéristd 13/2012. Vat vaikuttavammaksi. Valtakunnallisten alueidenk&yttotavoitteiden seuranta-
ryhmén arvioita ja toimenpide-chdotuksia.

YmRa=Ympéristoministerion raportteja 24/2015. Kaupunkiseutujen strateginen suunnittelu — mité opittavaa
suomella? Tarkastelussa ruotsi, norja, tanska, hollanti ja englanti.

YmRa=Ympdristoministerion raportteja 12/2015. Tahdommeko kehittdd metropolia? Metropolipolitiikan
kehittdmistarpeet.

YmRa=Ympiristoministerion raportteja 1/2015. Maakuntakaavojen vahvistusmenettelyn vaihtoehdot.
YmRa=Ympéristoministerion raportteja 18/2014. Rakennemallit kaupunkiseutujen suunnittelussa. Strategisen
maankdytén suunnittelun paradoksi
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Vihred kasvu ja kestdva elinympéristd. Ympéristoministerion tulevaisuuskatsaus 2014
Uusiutumiskykyinen ja mahdollistava suomi. Aluerakenteen ja litkennejérjestelmén kehityskuva 2050
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