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Nakymia Atlantin
takaa

Miten maankayton suunnittelun
jarjestelmat voivat tukea strategisuutta
kaupunkisuunnittelussa?

Hanna Mattila

Tarkastelen tissa artikkelissa maankidyton suunnittelun
jarjestelmid Yhdysvalloissa. Keskityn jarjestelmien luomiin
edellytyksiin kaupunkisuunnittelun strategisuudelle, jota
Yhdysvalloissa tukee etenkin jako yleispiirteisen suunnittelun
ja kaavoituksen (zoning) vililla. Tarkasteluni tarkoituksena

on paitsi tarjota uutta tietoa yhdysvaltalaisesta suunnittelusta
jarjestelmétasolla, my6s avata uusia ndkymii suomalaiseen,
maankéayttod ohjaavan lainsdddinnon kokonaisuudistuksen
kirvoittamaan keskusteluun. Tassa keskustelussa yleispiirteisen
suunnittelun strategisuuden vahvistaminen on ollut keskeinen
teema, mutta strategisuuden maarittely ja paikantaminen on
osoittautunut vaikeaksi ja kiistanalaiseksi oman moniportaisen ja
hierarkkisesti tarkentuvan jarjestelmamme puitteissa.

Avainsanat: maankdytén suunnittelu, strateginen suunnittelu, suunnittelu-
jdrjestelmd, Yhdysvallat, zoning

Johdanto

Suunnittelujirjestelmid ja niitd madrittavad lainsdddantod kehitettdessa ja
uudistettaessa haetaan usein esimerkkeja ja vertailukohtia ulkomailta siitékin
huolimatta, ettd muualta lainattuja jarjestelmén osia ei yleenséd voi sellai-
senaan sovittaa lahtdkontekstista poikkeavaan juridiseen, hallinnolliseen,
poliittiseen, taloudelliseen ja kulttuuriseen viitekehykseen (xeatey, 2012; Healey & Upton
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ltoim], 2010. Muualta ei kannatakaan ensisijaisesti hakea konkreettisia suunnit-
telun tyokaluja, vaan ulkomaisia esimerkkeja on hyodyllista tarkastella siksi,
ettd ne tuovat uusia ndkdkulmia omaan jirjestelmadmme ja auttavat meitad
ymmaértdmaan paremmin oman jarjestelmdmme ja sen toimintaympariston
ominaispiirteitd (irt, 2014,5.12). Tama on vélillisesti hyddyllistd myos jérjestelmien
ja yksittdisten tyokalujen kehittdmisen ndakokulmasta. Myos nyt kdynnissa
olevan maankaytto- ja rakennuslain us2/1999) kokonaisuudistusta on tuettu kat-
sauksilla useisiin eurooppalaisiin suunnittelujarjestelmiin, joista on pyritty
16ytamadn uusia tulokulmia yksinkertaisemman, yksityiskohtaisella tasolla
joustavamman ja strategisella tasolla ohjaavamman suunnittelujirjestelman
kehittdmiseen (ehtovuori ym, 2019). Erityisesti katsaukset pohjoismaisiin ja man-
nereurooppalaisiin jarjestelmiin puoltavat hyvin paikkaansa jopa silloin, kun
etsitddn omaan ymparistddmme sopivia uusia suunnittelun tyovalineita ja
prosesseja, koska erot suomalaiseen yhteiskuntaan ja kulttuuriin eivét ole
yleensd kovin mittavia. Myds Englannin kehittdjdjohtoinen suunnittelujar-
jestelma on ollut jonkin verran esilld Suomessa, vaikka se poikkeaa etenkin
oikeudellisilta 1dahtdkohdiltaan oleellisesti niin suomalaisesta kuin manner-
euroopalaisistakin suunnittelujérjestelmista (maisala, 2014; 2015; ks. myss Lehtovuori ym., 2019).
Brittildisid jarjestelmid voi kutsua harkintaan perustuviksi (discretionary), kun
taas mannereurooppalaisia ja pohjoismaisia jarjestelmid kutsutaan sddntelyyn
perustuviksi (regulatory) (ooth, 1996; 2007). Kdytdnnossa siis Manner-Euroopassa
padsdantoisesti luotetaan sitoviin kaavoihin, kun taas brittildisessd mallissa
hankkeita arvioidaan tapauskohtaisesti niiden omiin ansioihin perustuen,
jolloin kaavat tai muut suunnitelmat eivit kokonaan sido hankkeen lupahar-
kinnan lopputulosta (ooth, 1996; ks. myss Albrechts, 2004; European Commission, 1997). Brittildisessa
jarjestelmdssa nakyykin tassa suhteessa tapaoikeuden (common law) perinne,
jossa kirjoitettu laki ei ohjaa yhté tiukasti viranomaisten ja oikeuden harkin-
tavaltaa kuin mannereurooppalaisessa perinteessa.

Tassa artikkelissa luon katsauksen Yhdysvaltojen suunnittelujarjestelmiin
Yhdysvaltojen Minnesotassa tutkijana, opettajana ja suunnittelusta kiinnostu-
neena kaupunkilaisena viettdmieni kahden lukuvuoden kokemusten innoit-
tamana. Yhdysvaltaisia jarjestelmid ei tunneta Suomessa kovin hyvin, eivitka
edes yksityisen sektorin edustajat ole juurikaan tuoneet niitd suomalaiseen
keskusteluun, vaikka niitdkin pidetdan kehittdjamyonteisind. Ne eivét ole
kuitenkaan muodollisesti kehittdmisjohtoisia brittijarjestelmien tavoin, vaan
padsddntoisesti kaavajohtoisia, kuten meiddnkin jarjestelmdmme. Tistd yhte-
nevaisyydestd huolimatta Yhdysvallat ei ehka ole suunnittelijan ndkokulmasta
maa, joka tulee ensinnd mieleen silloin kun etsitdédn virikkeita ja keskustelun-
herdttdjid Suomen maankayttdd ohjaavan jarjestelmén uudistukseen —onhan
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jarjestelman puitteissa syntynyt paljon fyysisesti ja toiminnallisesti hajautu-
nutta sekd sosiaalisesti segregoitunutta kaupunkirakennetta, joka usein jaa
kauas niistd kriteereistd, joita Suomessa edellytetddn ekologisesti, taloudel-
lisesti, kulttuurisesti ja sosiaalisesti kestavaltd ymparistolta. Kulttuuristen
stereotypioiden ja ennakkoluulojen ei tulisi kuitenkaan antaa liikaa ohjata
kiinnostavien vertailukohtien etsintd3, silld suunnittelujarjestelmait ja niité
kehystava lainsaadanto ovat monitahoisia ja saattavat siten yllattaa vertailijan
yksityiskohdillaan (atterman, zo1. Yhdysvaltojen jdrjestelmissda on ndhdéakseni
piirteitd, jotka auttavat suunnittelukdytdntoja vastaamaan monitahoisiin
kaupunkiongelmiin tehokkaasti, mikili tahan on poliittista tahtoa.

Koska suomalaisen suunnittelujarjestelmén uudistuksen yksi keskeisim-
mistd tavoitteista on ollut strategisempiin suunnitteluotteisiin kannustava
jarjestelma, keskityn tarkastelussani sithen, miten yhdysvaltalaiset jarjestel-
mat tukevat suunnittelun strategisuutta. Pohjois-Amerikka on strategisen
suunnittelun teorian alkukoti, joten ei liene yllattavasd, ettd Yhdysvalloissa
maankdyton suunnittelu ndyttaytyy ainakin jarjestelmétasolla monella mitta-
puulla mitattuna hyvin strategisenas (s. esim. Bryson & schively slotterback, zo17). SUUNNittelu-
kaytannot eivdt tietenkddn suoraan seuraa jarjestelmastd, mutta kokemukseni
on, ettd strategisuus ndkyy yhdysvaltalaisessa yleispiirteisen suunnittelun
kaytannoissa etenkin eri toimijoiden nakokulmasta selkedsti hahmottuvina
suunnittelun paamaaréavalintojen paikkoina ja monipuolisena valikoimana
keinoja paamadrien toteuttamiseen. Tassa artikkelissa en kuitenkaan reflektoi
omia kokemuksiani, vaan menetelméanéni on tarkastella yhdysvaltaisia suun-
nittelujirjestelmia késittelevaa kirjallisuutta seki jarjestelmid madrittavaa
lainsddddntod ja muita virallisldhteitd strategisen suunnittelun teorioiden
valossa seka vertailla yhdysvaltalaisten jarjestelmien strategisuutta ilmenta-
vid ominaisuuksia niihin institutionaalisiin ratkaisuihin, joita suomalaisessa
keskustelussa on tarjottu suunnittelun strategisuuden parantamiseksi. Tassa
nojaan paitsi suunnitteluteoriaan, myos suunnittelujirjestelmien vertailevan
tutkimuksen perinteeseen? (ks.esim. Nadin, 2012; Nadin & stead, 2013). Tarkoituksenani ei ole

1 Vertailevalla suunnittelujarjestelmien tutkimuksella ei ole yhtenaista metodologiaa, mutta se on silti vakiintunut tut-
kimusperinne, jossa pyritdan tuomaan esiin joko jarjestelmien (tai niiden osien) eroja tai samankaltaisuuksia, luomaan
typologioita jarjestelmista tai niiden osista ja hahmottamaan ideaalityyppeja (ks. esim. Getimis, 2012). Vertailevan
tutkimuksen kaytannon hyodyt voivat olla monenlaisia. Samankaltaisten jarjestelmien valisen vertailun pohjalta
voidaan esimerkiksi 16ytaa uusia suunnittelun tyokaluja ja toimintatapoja, kun taas keskenéan poikkeavien jarjestelmien
vertailu saattaa tuottaa paremmin ymmarrysta jarjestelmien ominaisluonteesta, esimerkiksi niiden vahvuuksista ja
heikkouksista. Suunnittelujarjestelmien vertailuissa lainataan usein menetelmia muilta tieteenaloilta, kuten oikeus-
vertailusta, vaikka oikeusvertailunkaan menetelmista ei vallitse yksimielisyytta tutkijoiden keskuudessa (ks. esim. Husa,

2010). Juridisen kehyksen lisaksi hallinnollisten perinteiden vertailu on myds yleensa k a osassa vert
jestelmatutkimuksessa (ks. esim. Newman & Thornley, 1996). Koska suunnittelujarjestelmat kehittyvat ja toimivat aina
jossain tietyssa yhteiskunnallisessa ymparistossa, niiden vertailussa tukeudutaan toisinaan myos erilaisiin vertailevan

sosiologian menetelmiin (Othengrafen & Galland, 2019).

jar-
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tuottaa ehdotuksia oman lainsdddantdmme uudistamiseksi eikd pyrkid tuomaan
omaan jarjestelmdimme elementteji erilaisessa kulttuurisessa ymparistdssa
kehittyneestd jarjestelmistd. Sen sijaan pyrin tuomaan vertailun kautta esiin
uusia ndkokumia niihin moninaisiin ongelmiin ja kiistoihin, joita strategisem-
paan suunnitteluotteeseen paremmin kannustavan suunnittelujarjestelman
kehittdminen on herdttdnyt Suomessa.

Yhdysvaltalaisessa suunnitteluperinteessa strategisuuden kulmakivi on
strategisen ja toteuttavan tason suunnittelun eriyttaminen, joka toteutuu
ennen kaikkea yleispiirteisen suunnittelun ja kaavoituksen (zoning) tehta-
vien jaon muodossa. Vaikka brittijarjestelmien tapaan my0s yhdysvaltalaiset
jarjestelmat tukeutuvat tapaoikeuteen, yksityiskohtaisen suunnittelun tasolla
Yhdysvalloissa on keskidssd joustavan harkinnan sijaan sitova sddntely tyypil-
lisesti zoning-tyyppisen kaavoituksen keinoin. Sen tarkoituksena on tuottaa
mahdollisimman yksitulkintaisia kaavoja, jotta maanomistajat, kehittdjat
ja rakentajat voivat ennakoida, millaiset hankkeet ovat toivottuja ja tulevat
menestymadn lupavaiheessa (Booth, 1996, s. 6). Tallaisen periaatteessa joustamat-
toman ja tulevaisuuden epavarmuuksille sokean kaavoituksen vastapainona
Yhdysvalloissa on yleispiirteinen suunnittelu, joka perustuu tyypillisesti pitkidn
tahtdimen visiointiin, vahvoihin pdamaaravalintoihin, vuorovaikutukseen
osallisten kanssa sekd toteutuksen ohjelmointiin ja aikataulutukseen. Se vastaa
myds eurooppalaista strategisen "spatiaalisen suunnittelun” ihannetta siltd
osin, ettd se tuo hallinnon eri sektoreita yhteen, vaikka eurooppalaisessa spa-
tiaalisen suunnittelun keskustelussa strategisuus paikantuu usein nykyaian
ylikunnalliselle tasolle (ks.esim. Albrechts 2004; Healey 2007), kun taas Yhdysvalloissa jarjes-
telmat tyypillisesti painottavat paikallisen tason suunnittelun strategisuutta.

Strategisen maankayton suunnittelun puitteet Yhdysvalloissa
Yhdysvalloissa liittovaltiotason ohjaus on maankédyttoasioissa hyvin vahaista.
Maankdyton suunnittelun valtakunnantasoiset suuntaviivat ovat pitkdan
perustuneet 1920-luvulla luotuihin ohjeluontoisiin Standard State Zoning
Enabling Actiin ja Standard City Planning Enabling Actiin (American Planning Association,
2020; Elliot, 2008,s.15-18). Uudempaa yhtendistd, maankdyttod ohjaavaa lainsdddantoa
yritettiin turhaan saada aikaan 1970-luvun alkupuolella, eikd aiheeseen ole
sen jdlkeen palattu valtakunnan politiikassa (salkin, z009; Tarlock, z014). Tdsta johtuen
suunnittelujdrjestelmissd on vaihtelua osavaltioiden vililla.

Perustuslailla ja sen takaamalla omaisuuden suojalla on kuitenkin ollut
keskeinen merkitys kaikkien osavaltioiden suunnittelujarjestelmien muotoutu-
misessa. Kun paikallishallinnon sddntelyn on katsottu olleen torméyskurssilla
maanomistajien oikeuksien kanssa, yhteentdrmayksid on puitu oikeudessa,
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ja Yhdysvaltain korkeimman oikeuden tehtdvéksi on lopulta jidnyt linjata
ennakkotapausten kautta, missd médrin ja miten paikallinen hallinnon taso saa
perustuslain puitteissa sddnnelld maankdyttod alueellaan (cultingworth & caves, 2009; Hirt,
2014). Tapaoikeuden perinne nakyy muutoinkin Yhdysvalloissa oikeusistuinten
keskeisend merkityksend suunnittelujirjestelméan kehityksessa (sooth, 1996; culling-
worth & caves, 20009). Yhdysvalloissa lainsdétdjalla ei ole siis yhté laajaa vaikutusvaltaa
suunnittelujarjestelman muotoutumiseen kuin Manner-Euroopassa (sooth, 1996).
Mannereurooppalaista toimintaympaéristda 1ahelld ovat myds pohjoismaiset
jarjestelmat, joissa lainsdatédjin vallan voi kuitenkin ajatella olevan hieman
vahdisempi kuin mannereurooppalaisen oikeudellisen perinteen maissa, silla
pohjoismaissa kirjoitettu laki ei pyri olemaan yhté kokonaisvaltaista ja aukotonta
kuin germaanis-romaanisessa perinteessi, ja se sisdltdd niin ollen siis hieman
enemman litkkumavaraa seka viranomaisille ettd oikeusistumille (Husa, 2012).
Siind missd Yhdysvalloissa liittovaltiotason merkitys on vahdinen maan-
kaytolle ja sen suunnittelulle, useimmilla osavaltioilla on ndihin toimintoihin
kohdistuvaa lainsdddantod, jossa tosin paatantavalta maankdyttdasioissa on
perinteisesti siirretty hyvin pitkélti paikallistasolle (cullingworth & caves, z009; Hirt, 2014).
Osavaltioiden kiinnostus maankayttokysymyksid kohtaan on kuitenkin kas-
vanut jatkuvasti 1970-luvulta ldhtien, koska paikallishallinnon edustajilla on
harvoin ollut mielenkiintoa ratkaista niitd ongelmia, joita paikalliset maankayt-
toratkaisut ovat aiheuttaneet seudullisella tai osavaltion tasolla. Osavaltioiden
lainsdddannodssa on puututtu muun muassa osavaltiotasoisina pidettyihin
luonnonvarakysymyksiin ja kulttuuriperinnén suojelemiseen, mutta myos
moniin seututason huomiota vaativiin ilmi6ihin kuten liikennejarjestelmien
suunnitteluun ja kaupunkiseutujen viestonkasvun ohjaamiseen siten, ettd
yhdyskuntarakenteen hajautuminen pysyisi hallinnassa. (cultingworth & caves, z009.)
Jotkut osavaltiot ovat lainsdddédnnodssadn edellyttdneet kaupunkiseuduilta
seututasoista suunnittelua. Ndista kuuluisin on Oregon, jonka "Urban Growth
Boundary” -toimintapolitiikasta on haettu osviittaa my6s suomalaiseen kau-
punkiseutusuunnitteluun xatiomski, 2018). Oregonin Portlandin kaupunkiseudulla
muun muassa kasvun hallinnassa ja ohjaamisessa laajaa valtaa kdyttda Yhdys-
valtain ainoa vaaleilla valittu metropolivaltuusto (sutiivan, 2014). Myds Minnesota
vaatii osavaltion padkaupungin Saint Paulin ja Minneapolisin muodostaman
kaksoiskaupungin ymparille muodostuvan kaupunkiseudun suunnittelua
kuntien yhteisessa padtoksentekoelimessa Metropolitan Councilissa, joka tosin
ei ole vaaleilla valittu elin kuten Portlandin kaupunkiseudun Metro Council,
mutta jonka muodollinen valta maankayttdasioissa on laajempi kuin Portlandin
metropolivaltuustolla (taylor, 2019; ks. myss Bengston, Fletcher & Nelson, 2004).
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Vaikka malliesimerkit kaupunkiseutujen strategisesta suunnittelusta ovat
olleet vahissa Yhdysvalloissa, kaupunkien yleispiirteinen suunnittelu néyttaytyy
monissa osavaltioissa hyvin strategisena ainakin paperilla. Strategisuudelle on
esitetty tutkimuskirjallisuudessa monia kriteereja — jopa niin monia, etta jotkut
ovat kyseenalaistaneet koko késitteen analyyttisen ja normatiivisen hyodyl-
lisyyden (mazza, 2013). Yleiselld tasolla strategisuus on suunnittelun tehostamista
jakamalla se yhtaalta pitkdn tahtdimen tavoitteisiin, joiden tdytyy olla paitsi
ohjaavia, myos riittdvan joustavia epavarmaa tulevaisuutta kohden kuljettaessa,
ja toisaalta suunnittelun toteuttavaan tasoon, jolla tismennetédén keinot valit-
tujen tavoitteiden saavuttamiseksi (ks. esim. Mintzberg, 1994; Kaufman & Jacobs, 1987; Bryson, 1988).
Tama jako ndkyy Yhdysvalloissa jarjestelmitasolla selkedsti. Jako strategisen
ja toteuttavan suunnittelun tason vélilla ei kuitenkaan voi olla staattinen ja
ehdoton. Suunnitteluteoriassa on tunnistettu jo Amitai Etzionin aee7) klassisesta

“mixed scanning” -mallista alkaen, ettd toteutusaskeleiden kautta saadaan tér-
kedd toimintaymparistdn muutoksiin liittyvaa tietoa, jota kannattaa kdyttaa
strategisten, pitkdn tdhtdimen valintojen tarkentamisessa tai korjaamisessa (s.
mybs Mantysaloym,, 2019). Monet strategisen suunnittelun variaatiot painottavat myos
laajapohjaista ja osallistavaa padtoksentekoa strategisia valintoja tehtédessd,
jotta padatosten laatu ja oikeutettavuus paranisivat ja toimijat sitoutuisivat
paatoksiin, miké tosin voi olla osittain ristiriidassa strategisuuteen sisdltyvien
tehokkuusvaatimusten kanssa (ks. esim. Albrechts, 2004; Healey, 2007). Lisdksi keskeisend
strategisuuden kriteerind on pidetty eri hallinnon sektorien toimintaohjelmien
nivomista yhteen (esim. Albrechts, Healey & Kunzmann, 2003; Bryson, Crosby & Stone, 2006), mutta tata
kriteerid on puolestaan pidetty osittain ristiriitaisena valikoivan tavoitteiden
asettamisen vaatimuksen kanssa (ziafati Bafarasat, z015). Strategisuus voi siis toteutua
suunnittelussa monin eri tavoin eri ymparistoissa (albrechts, 2004; Bryson, 2001, 2003;
Friedmann, 2004), ja tilannekohtainen tasapainottelu eri strategisuuden aspektien
valilld on aina tarpeen.

Yhdysvaltalaisen maankdyton suunnittelun kokonaisuudessa strategisuuden
lahtdkohtana on ennen kaikkea erottelu strategisen yleispiirteisen suunnitte-
lun ja suunnitelmien toteutuksen vililla. Toteuttavalla tasolla kaavoituksella
(zoning) on keskeinen tehtdva, ja se on huomattavasti yksipuolisempaa kuin
suomalainen asemakaavoitus. Yleispiirteinen suunnittelu puolestaan nojaa
monipuolisiin ja sektorienvilisiin kokonaisvaltaisiin suunnitelmiin.
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Zoning — onko se suunnittelua?
Yhdysvaltalaisen maankayton suunnittelun ytimen muodostaa zoning-tyyp-
pinen kaavoitus?, joskin monet suunnittelututkijat korostavat, ettei zoning ole
lainkaan suunnittelua, vaan osa suunnitelmien taytdntoonpanoa (cullingworth &
Caves, 2009,5.134-135; Tarlock, 2014). Yhdysvaltalaisen suunnittelun historialliset alkujuuret
ovat kuitenkin zoningissa, jonka katsotaan tulleen Yhdysvaltoihin Saksasta,
mutta omaksuneen Yhdysvalloissa olemuksen, joka poikkeaa ratkaisevasti
eurooppalaisesta kaavoituksesta (irt, z012; 2014; Tarlock, 2019). ZONing-sddntdjen ydin
on rajatuilla vydhykkeilld sallittujen toimintojen, rakennustehokkuuksien
ja yleensd myos rakennusten sallittujen korkeuksien ja massoittelun perus-
sadntodjen sitova madrittely. Nama ovat siis samoja seikkoja, jotka Suomessa
madritelladn asemakaavassa. Zoning on kuitenkin pelkistetysti vain tétd; tont-
tijakokin maaritellaan tyypillisesti eri asiakirjassa (subdivision ordinance) ja
kaupunkikuvalliset seikat yleensa lahiympériston suunnitteluohjeissa (design
guidelines). Zoning-maardykset saantelevit ja rajoittavat rakentamista, eika
niihin yleensa pyritd lainkaan sisdllyttdmaan suunnittelun luovaa ja vaihtoeh-
toisia tulevaisuuksia kartoittavaa aspektia (uir, 2014 s.6). Koska zoning-sddntojen
halutaan olevan mahdollisimman selkeitd, mutta vydhykkeiden sisdlld on usein
pientd vaihtelua rakentamisen lahtokohtien suhteen, poikkeamismenettelyille
on omat tydkalunsa ja niitd myds kiytetdan yleisesti (iiot, 2008; ks. myss Alterman, zon).

Zoningilla on huono maine kriittisissd tutkijapiireissé, koska sen on katsottu
aina olleen ensisijaisesti keino turvata omaisuuden arvoa siitdkin huolimatta,
ettd se onrajoittanut maanomistajien mahdollisuuksia kdyttda omaisuuttaan
ja ettd sitd on ndin ollen toisaalta aikoinaan arvosteltu myos Yhdysvaltoihin
sopimattomana vasemmistolaisena kaytantona (irt, 2014, s. 138, 142, 149-156). ZONing
otettiin kdyttoon 1900-luvun alussa kaupungeissa, joissa kasvava teollisuus
ja kaupalliset toiminnot tuottivat asumiskaytdssd olevien kiinteistdjen arvoa
uhkaavia kielteisid ulkoisvaikutuksia (cullingworth & caves, 2009, 5. 65). Toisinaan myos
kaupunkikuvakysymykset olivat tuolloin keskeisid, vaikka niiden merkitys
hiipui my6hemmin (moga, 2017. New Yorkissa, missd laadittiin Yhdysvaltojen
tiettdvasti maan ensimmainen kokonaisvaltainen zoning-jarjestys vuonna
1916, haluttiin sddnnelld paitsi pilvenpiirtdjien korkeuksia myos niiden ark-
kitehtonista muodonantoa siten, etteivdt tornit varjostaisi kohtuuttomasti
katutilaa ja ymparoivia rakennuksia (weiss, 1992, s. 88-89).

Zoning vakiinnutti asemansa monissa Yhdysvaltojen kaupungeissa 1920-
luvun aikana, ja my0s sen valtakunnallista ohjausta kehitettiin, missd alun

2 Vaikka zoningia pidetaan keskeisena osana yhdysvaltalaisia suunnittelujérjestelmia, sita ei kdyteta aivan kaikkialla
Yhdysvalloissa. Poikkeuksista kuuluisin on Texasin Houston. Vaikka Houstonia pidetdan usein esimerkkina vapaiden
markkinoiden tuottamasta kaupunkirakenteesta, maankaytt6a saannelldan siellakin muiden tyékalujen avulla (Qian,
2010).
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perin vuonna 1924 laadittu ja kaksi vuotta myohemmin uudistettuna versiona
julkaistu Standard State Zoning Enabling Act oli keskeisessd osassa (gtliot, 2008,s.15).
Tuolloin oli kuitenkin vield epidselvia, oliko kaavoitus perustuslain sallimaa
viranomaisen vallankdyttod. Korkeimman oikeuden paatos Euclid v. Ambler
-tapauksessa vuonna 1926 toi tdhdn ratkaisun. Tapauksessa Ambler Realty oli
haastanut oikeuteen Ohiossa, Clevelandin esikaupunkialueella sijainneen
Euclidin kunnan, joka puolestaan oli kaavoituksella estdnyt Ambler Realtya
kayttdmastd maaomaisuuttaan teolliseen tuotantoon. Kunta oli kaavoittanut
alueelle omakotitaloasumista, ja kunnan kanta oli, ettd teolliset toiminnot
olisivat olleet haitallisia yleiselle terveydelle, turvallisuudelle ja hyvinvoinnille.
Pitkdn prosessin jalkeen ja alemman oikeusasteen jo kumottua Euclidin kunnan
zoning-jarjestyksen korkein oikeus taipui tukemaan kunnan nikemysta. Kaava
todettiin lailliseksi, ja tdima ennakkotapaus vahvisti yleisesti, ettd kuntien
kaavoitustoimet olivat perustuslain mukaista toimintaa. (cullingworth & caves, 2009,
s.72—174; Hirt, 2014, s. 34.)

Yhdysvaltalaiset ovat olleet poikkeuksellisen tehokkaita eriyttimaan toi-
mintoja zoning-madrdysten avulla, vaikka Euroopassakin toimintoja toki ryh-
dyttiin eriyttimaan erityisesti vuoden 1933 CIAMin funktionalistisen Ateenan
julistuksen seurauksena. Euroopassa toimintojen synergiasta elinvoimansa
ammentavilla urbaaneilla ymparist6illd on kuitenkin pitka perinne, ja toimin-
tojen eriyttdmisen ylilyénnit voitiin ainakin osittain valttdd modernistisen
kaupunkisuunnittelun kulta-aikanakin. Yhdysvalloissa zoning sen sijaan tun-
netaan etenkin yksitoimintoisten omakotitaloldhididen valtavirtaistumisen
moottorina, mistd jo Euclidin tapaus oli edustava esimerkki. Koska zoningin
avulla on usein suljettu pois mahdollisuus muihin kuin yhden perheen taloi-
hin, sitd on pidetty myos keinona suojella omakotitaloalueita ei-toivotuilta
asukkailta, miké puolestaan on edistdnyt kaupunkialueiden segregaatiota (irt,
2014, 5. 167-17; ks. myds Booth, 1996, 5. 4). Epdtoivottujen asukasryhmien poissulkemisesta
zoningin keinoin on kiistelty oikeudessa monissa yhteyksissa 1970-luvulta
alkaen, ja vaikka téllaiset kidytannot on usein todettu lainvastaisiksi, niihin on
silti ollut kdytannossa vaikea puuttua (cullingworth & caves, 2009, 5. 111, 284-289).

Vaikka zoning on ollut Yhdysvalloissa jatkuvan kritiikin kohteena, kritiikki
ei useinkaan ole kohdistunut zoningin olemassaoloon, vaan usein esimerkiksi
siihen, ettd zoning-maarayksilla kdytdnnossa usein eliminoidaan kaupunkimai-
sen, monitoimintoisen ja moninaisia asumismuotoja sallivamman ymparis-
ton mahdollisuudet (giot, 2008; Hirt, 2012, 2014; Tarlock, 2014). Tutkimuskirjallisuudessa on
myos arvosteltu zoning-kdytantdjen markkinareaktiivisuutta, mutta taimakaan
kritiikki ei kohdistu niinkddn jarjestelmddn, vaan kiinteistosijoittamista ja

-kehittdmistd kestdvan kehityksen kustannuksella suosivaan asenneilmapiiriin
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ja suunnittelukulttuuriin (cullingworth & caves, 2009; Hirt, z014). Vaikka Yhdysvalloissa

kehittdminen tapahtuu ldhes aina yksityiselld maalla, julkinen sektori vastaa

pitkalti infrastruktuurin ja palveluiden tuottamisesta (cullingworth & caves, 2009,s.139-152).
Nain ollen yksityisen sektorin aloitteisiin kritiikittdmasti vastaava "spot zoning”
on ongelma paitsi ekologisen myos taloudellisen kestdvyyden kannalta.

Toisaalta Yhdysvalloissa kiytetddn zoningin ohella ohjauskeinona myos
muun muassa kehittimismaksuja (impact fee), joilla kunnat voivat peria
maanomistajilta takaisin infrastruktuurin ja julkisten palvelujen tuottami-
sen vaatimat kulut, joita uusi rakentaminen aiheuttaa (reddie & Lewis, 1996). Kunnat
voivat myos ohjata rakentamisen sijoittumista haluamaansa suuntaan maarit-
tdmalld kehittdamismaksut niin, ettd yhdyskuntarakenteen kannalta edullisilla
vyOhykkeilld maksut ovat pienempié kuin epdedullisilla vyohykkeilld (gengston,
Fletcher & Nelson, 2004, s.276). SUOMessa maankdytto- ja rakennuslaki asz/i999) ohjaa kayt-
tdmadn maankayttosopimuksia, ja kehittdimiskorvaus on mukana jarjestel-
massé ldhinnd kuntien neuvotteluaseman helpottamiseksi (o1a § ja ¢ §, 1332003/222).
Jotkut suomalaisen jarjestelman kriitikot ovatkin perustellusti tuoneet esille,
ettd Yhdysvalloissa suositut selkedsti méadritellyt kehittdmismaksut olisivat
lapindkyvampi ja vihemmin transaktiokustannuksia tuottava vaihtoehto
maankayttosopimuksille (chesire, 2012, s. 416-417; Loikkanen, 2013, 5. 25-28). Kehittdmismak-
sujen lisdksi Yhdysvalloissakin zoning-kdytantodihin toki liittyy koko joukko
neuvottelupohjaisia mekanismeja (cullingworth & caves, 2009, s. 112-123).

Kaiken kaikkiaan yhdysvaltalaisessa zoning-kritiikissa ei yleensa toivota
zoning-jarjestelmén lakkauttamista, vaan perddnkuulutetaan kiintedmpaa
yhteisty6td zoningin ja muiden ohjauskeinojen valilla. Erityisesti on toivottu
parempaa jatkumoa yleispiirteisen suunnittelun ja zoningin valillg, eli sit4,
ettd zoning-jarjestykset seuraisivat yleispiirteisid suunnitelmia ja myos ettd
yleispiirteisid suunnitelmia ylipaataan laadittaisiin. Huolenaiheet ovat paapiir-
teissdan samanlaisia kuin Suomessakin, missa on todettu muun muassa, etta
kaavahierarkia kddntyy toisinaan ylosalaisin, koska suunnittelun resurssit ovat
kunnissa niukkoja, ja silloin on lyhyen tdhtdimen ndkokulmasta katsottuna
helpompi tinkia yleiskaavoituksesta kuin asemakaavoituksesta (puustinenym. 2013).

Strateginen yleispiirteinen suunnittelu paikallistasolla

Kuntien ja kaupunkien pitkdn tahtdimen yleispiirteisen, pitkan aikavalin
suunnittelun asema vaihtelee Yhdysvalloissa osavaltioittain. Jo 1920-luvulla
luotu Standard State Zoning Enabling Act ohjasi kunnat laatimaan yleispiir-
teisen suunnitelman, joka osoittaisi kunnan zoning-kdytanndgille suuntaviivat,
joskaan se ei méadritellyt tarkemmin yleispiirteisen suunnitelman luonnetta
(Elliot, 2008). Yleispiirteisid suunnitelmia kutsutaan yleensd nimelld "compre-
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hensive plan” ja toisinaan myos nimilld "general plan” tai “master plan” ey,
2010, 5. 47). Mydhemmin jotkin osavaltiot alkoivatkin vaatia lainsdadddnndssaan,
ettd kuntien on laadittava yleispiirteinen suunnitelma ja ettd niiden zoning-
madrdysten tulee olla suunnitelman mukaisia, kun taas toiset osavaltiot joko
eivdt ole vaatineet yleispiirteisid suunnitelmia kunnilta, vaikkakin ovat ndh-
neet niilla oikeudellisia vaikutuksia silloin kun niitd on laadittu, tai sitten ne
eivit ole tunnustaneet lainkaan yleispiirteisten suunnitelmien oikeudellista
merkitysta (sullivan, 2004). Yhdysvalloissa onkin paljon kuntia, joissa ei harjoiteta
yleispiirteistd suunnittelua, vaan suunnittelu on typistetty zoning-kdytantojen
kautta tapahtuvaksi maanomistajien oikeuksien vakauttamiseksi ja vahvista-
miseksi Booth, 1996,5.6). Silloinkin kun yleispiirteisten suunnitelmien oikeudellinen
merkitys tunnistetaan, oikeusistuinten tulkinnat ovat vaihdelleet sen osalta,
mika lasketaan yleispiirteisen suunnitelman mukaisuudeksi (’in accordance
with the plan”) suliivan, 2004). Etenkin suuremmissa kaupungeissa yleispiirteisesta
maankdyton suunnittelusta on kuitenkin tullut yhé keskeisempi osa kaupungin
strategista kehittamistd, ja myos kokonaisvaltaista suunnittelua kaupungeilta
edellyttdvien osavaltioiden mééra on kasvanut jatkuvasti (kely, 2010, s.2).

Termissd "comprehensive plan” komprehensiivisuus eli kokonaisvaltaisuus
viittaa yhtdaltd suunnitelman maantieteelliseen kattavuuteen, joka kasittaa
tyypillisesti koko kunnan alueen. Yleispiirteiset suunnitelmat eivit kuitenkaan
kasittele aluettaan yksityiskohtaisesti, koska ne ovat useamman vuosikym-
menen aikatdhtdimelld tehtdvid suunnitelmia, joissa on oltava strategista
valjyyttd. Toisaalta kokonaisvaltaisuus viittaa siihen, ettd suunnitelmissa kési-
telladn maankayton lisdksi kattavasti muitakin elinympéristéon vaikuttavia
teemoja, kuten tarkeimpina liikennettd, asumista, palveluverkkoa ja luonnon-
ympdéristdd, mutta nykyddn mukana on usein my6s esimerkiksi sosiaaliseen
oikeudenmukaisuuteen, taloudelliseen kehitykseen sekd kulttuuriin liittyvia
teemoja. (Miller, 2009; Kelly, 2010; Godschalk & Rouse, z015) Tdssd mielessd kokonaisvaltaiset
suunnitelmat vertautuvat suomalaisiin kuntastrategioihin (ks. kuntalaki410/2015,375),
joissa nivotaan yhteen eri hallintosektoreiden tavoitteet. Suomessa kuitenkin
kuntastrategioiden yhteys maankédyton suunnitteluun jaa usein verrattain
heikoksi (ks. kuitenkin Granquist ym., 2019; Granqvist ym., 2021).

Kokonaisvaltaisessa suunnittelussa eri teemoja tarkastellaan yleispiirteisen
suunnitelman eri osioissa ("elements”), joissa myds eritelladn ndiden teemo-
jen edellyttamia toisistaan poikkeavia ohjaus- ja sddntelymekanismeja (miter,
2009). Toisaalta nykydan myos tiedostetaan, ettd sekd aihepiirejd ettd niiden
ohjausta on tarpeen tuoda linjakkaammin yhteen (codschalk & Rouse, z015). Tdman
takia suunnittelun lopputuloksena saattaa usein olla laaja kokoelma toisis-
taan eridvia mutta myos toisiinsa kietoutuvia toteutusohjelmia. Esimerkkind
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yleispiirteisen, strategisen suunnitelman rakenteesta mainittakoon vuoden
2020 kevidilld lainvoiman saanut Minneapolis 2040 -suunnitelma, jonka moni-
naisista sosiaalisista, taloudellisesta, ekologisista ja kulttuurisista tavoitteista
huolehditaan zoning-jarjestyksen lisdksi perati sadan eri sektoreita enemman
tai vihemman yhdistdvin toimintaohjelman avulla (ks. Minneapolis 2040 Policies). Silti
zoning-jdrjestys on yleensd toteutuskeinoista keskeisin, ja etenkin Minnea-
polis 2040 -suunnitelman tapauksessa se myos hallitsi julkista keskustelua
ja sai runsaasti julkisuutta valtakunnanlaajuisestikin, koska suunnitelmaan
sisaltyi Yhdysvalloissa ennenkuulumaton tavoite: yksinomaan omakotitaloille
varatuista vyohykkeistd luopuminen (s. esim. Trickey, 2019).

Suomalaisittain kiinnostavaa on, ettd yhdysvaltalaisten yleispiirteisten
suunnitelmien tavoitteiden toteuttamiselle laaditaan usein aikataulu ja tavoit-
teiden toteutumista seurataan etukiteen madriteltyihin mittareihin perustuen
(Godschalk & Rouse, 2015). Ndin helpotetaan toteuttamista sekd mahdollistetaan korjaus-
liikkeet siind tapauksessa, ettei tavoitteita saavuteta (wmilter, 2000). Korjausliikkeitd
ei kuitenkaan yleensd tehda jatkuvasti, vaan yleispiirteiset suunnitelmat ovat
tyypillisesti sdilyttdneet hankemaisen luonteensa, millé tarkoitan sité, ettd
niitd paivitetadn suhteellisen harvoin, esimerkiksi vuosikymmenittdin. Tima
liittynee Yhdysvalloissa tyypilliseen yleispiirteisen suunnittelun voimakkaa-
seen poliittisuuden korostamiseen, silld suuret, harvemmin toistuvat suun-
nitteluhankkeet saavat tyypillisesti paljon julkisuutta ja aktivoivat osallisia
keskustelemaan suunnittelun paamaarista (s. esim. Kelly, zo10).

Suomalainen suunnittelujarjestelma

ja suunnittelun strategisuus

Toisin kuin Yhdysvalloissa, Suomessa, Pohjoismaissa ja Manner-Euroopassa
suunnittelujirjestelmat rakentuvat tyypillisesti hierarkkisesti tarkentuvan
kaavaohjauksen varaan ja ylikunnallinen taso on jarjestelmissd vahvemmin
esilld kuin yhdysvaltalaisissa jarjestelmissd, jolloin strategisen suunnittelun ja
toteuttavan tason erottelua on vaikea tehda. Eurooppalaista strategista spatiaa-
lista suunnittelua koskevassa keskustelussa on toisinaan jopa esitetty, etteivit
hierarkkisesti tarkentuvat ja kaavoihin perustuvat jarjestelmait periaatteessakaan
mahdollista strategista suunnitteluotetta. On viitetty, ettd kaavat keskittyvat
fyysiseen ymparistoon eivatkd toimintaan. Ne eivat siksi edistd parhaalla
mahdollisella tavalla hallinnonalojen vilistd yhteisty6td, mitd tarvittaisiin
esimerkiksi kaupunkien tai kaupunkiseutujen sosiaalisen ja taloudellisen
kehityksen hallinnassa. (aibrechts, 2004, 5. 745-747) Lisdksi kaavojen maantieteellisid
rajauksia on pidetty jaykkind tilanteessa, jossa todellisen maailman suunnit-
teluongelmat vaatisivat joustavaa skaalautuvuutta (uealey ym. 1997; Albrechts 2004, 5. 749).
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Tassa tilanteessa strateginen suunnittelu on nédyttdytynyt monille eurooppa-
laisille suunnitteluteoreetikoille lakiin perustuvien maankdyton suunnittelua
ohjaavien jarjestelmien ulkopuolisena vaihtoehtona, jossa kehitystd ohjataan
kaavojen sijaan vdljempien "strategisten kehysten” avulla ja pdatoksenteossa
nojataan virallisten padtostentekoelinten sijaan laajempiin, epdmuodollisiin
hallintaverkostoihin. (albrechts, 2004; ks. myss Albrechts & Balducci, 2013; ks. myds Healey, 2007) Taltd
osin eurooppalainen strategista suunnittelua koskeva keskustelu poikkeaa
merkittdvasti yhdysvaltalaisesta keskustelusta, jossa kaikki yleispiirteinen
suunnittelu — ja usein nimenomaan lakiin perustuva suunnittelu — ymmar-
retddn tyypillisesti luonteeltaan strategisena suunnitteluna (ks. esim. Bryson &schively

Slotterback, 2017).

Yleispiirteisen suunnittelun strategisuus Suomessa

Suomessa strateginen suunnittelu on osittain rakentunut lakisdédteisen suun-
nittelun rinnalle. Ympéristoministerion STRASI-hankkeessa (Strategisen suun-
nittelun sisélto ja muodot alueidenkéytdssd) tunnistettiin alueidenkdyton
strategisten valintojen kannalta merkityksellisiksi suunnitteluvilineiksi paitsi
maankdyttod- ja rakennuslain usz2/1909) mukaiset yleis- ja maakuntakaavat sekd
kuntien yhteiset yleiskaavat, myos esimerkiksi seutu- ja kuntastrategiat, raken-
nemallit ja kehityskuvat, maakuntasuunnitelmat ja -ohjelmat sekd maapoliit-
tiset ohjelmat (Laitio & Maijala, 2010,s.27-28). Maankaytto- ja rakennuslain ulkopuolisia
strategisen suunnittelun valineitd on arvosteltu tutkimuskirjallisuudessa,
koska moninaisten strategisten suunnitelmien ja prosessien viidakossa kan-
salaisten — ja toisinaan jopa poliittisten paattdjien — on hankalaa hahmottaa,
missa ja milloin strategiset valinnat tehddan, ja koska osallisille ei ole taattu
epdavirallisissa suunnitteluprosesseissa samanlaisia osallistumismahdolli-
suuksia suunnitteluun kuin lakiin perustuvissa kaavaprosesseissa (mantysalo &
Jarenko, 2012; Mintysalo, Kangasoja & Kanninen, z015; Backlund ym,, z018). Muun muassa ndista syista
monet suomalaiset tutkijat ovat korostaneet, ettei strategisuutta tule ndhda
irrallaan lakisdateisista suunnittelun valineista (mantysalo, Kangasoja & Kanninen, 2015; Man-
tysaloym, 2019). TAmMa puoltaa suunnittelujarjestelmén kehittdmistd suunnittelun
strategisuutta painottavaan suuntaan.

Suomessa yleiskaavat ovat tilastojen perusteella useimmiten perinteisi
aluevarauskaavoja ja usein myos maantieteellisesti vain osan kunnan alueesta
kattavia kaavoja eivatkd ndiltd osin ilmenna strategisuutta (vmpiristoministeris, 2014, s.31).
Viime aikoina kuitenkin useat suuret tai kasvavat suomalaiset kaupungit ovat
pyrkineet osoittamaan, ettd myos maankaytto- ja rakennuslain mukaisiin yleis-
kaavoihin voi sisallyttdd strategisen suunnittelun piirteita  oivuym. 2013; Hastioym., 2018).
Esimerkiksi Lahdessa on haettu toimintasuuntautuneempaa otetta “rullaavan”,
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valtuustokausittain syklisesti paivittyvan koko kaupungin kattavan yleiskaavan
kautta (ks.esim. Koivu ym., 2013; Hastio ym,, 2018; Mantysalo ym,, 2010). VOimavarojen suuntaaminen
yleiskaavoitukseen ei ole tdll6in niin haastavaa kuin harvoin toistuvissa suu-
rissa yleiskaavahankkeissa. Malli tukeekin strategisuutta varmistaessaan, etta
yleispiirteistd suunnittelua ylipaataan tehdadn kattavasti ja ajantasaisesti ja
ettd pdatoksia saadaan aikaan ristiriitaisessakin tilanteessa, kun nikyvilld on
jo seuraavia tilaisuuksia paatosten tarkistamiseen. Sen heikkoutena saattaa
puolestaan olla, ettei se tee tirkeitd strategisia valintoja riittdvan nakyviksi
osallisille. Suomessa ei kuitenkaan ole ollut tavallista, ettd suunnittelun suun-
taviivoja olisi tarpeen muuttaa perinpohjaisesti ja sitouttaa toimijoita uusiin
strategisiin valintoihin harvoin toistuvissa korkean profiilin yleiskaavahank-
keissa, toisin kuin Yhdysvalloissa. Sielld monissa tdhén asti esikaupunkimaisen
elamintavan ihanteen varaan rakentuneissa suurkaupungeissa urbanististen
ihanteiden siséllyttdiminen yleispiirteisen suunnittelun tavoitteistoon on ollut
merkittdva strateginen suunnanmuutos, joka on vaatinut paljon julkista kes-
kustelua. Suomessakin on silti toteutettu padmaaravalintoja korostavia suuria,
hankemaisia yleiskaavoja, kuten Helsingin tuoreehko “Kaupunkikaava”, jossa
strategisuus on liittynyt yleispiirteiseen esitystapaan ja madrdysten jousta-
vuuteen mutta samalla my0ds ohjaavuuteen etenkin raideliikenneyhteyksien
ja rakentamisen mitoituksen suhteen (Hastioym, 2018, 5. 46-50).

Vaikka strateginen yleispiirteinen kuntatason suunnittelu on mahdol-
lista nykyisenkin lain puitteissa, parhaillaan kdynnissd olevan maankaytto- ja
rakennuslain kokonaisuudistuksen taustakeskusteluissa lukuisat tahot seka
yksityisella ettd julkisella sektorilla ovat toivoneet, ettd uudistuva lainsaa-
dédnto ohjaisi yleispiirteisempdd suunnittelua strategisempaan suuntaan ja
erottaisi sen tehtdvit selkeimmin asemakaavoituksen tehtdvisté (s. esim. Hur-
meranta, 2013; Ympéristoministerié, 2014, 5. 34). YKSityisen sektorin edustajille strategisuus
on merkinnyt paitsi suunnitteluprosessien tehokasta etenemistd varsinkin
kasvavilla kaupunkiseuduilla, my06s lopputulosten ennustettavuutta (ks. esim.
Hurmeranta, 2013). Ennustettavuuden pitéisi periaatteessa olla mannereurooppa-
laisten, asteittain tarkentuviin kaavoihin perustuvien jdrjestelmien vahvuus
verrattuna brittildisiin tai yhdysvaltaisiin jarjestelmiin ooth, 1996). Kriitikoiden
mukaan omassa jarjestelmissimme ennustettavuus ei kuitenkaan toteudu
parhaalla mahdollisella tavalla, koska suomalaisista asteittain tarkentuvista
kaavoista puuttuu usein linjakkuutta - toisinaan koska yleiskaavassa ratkotaan
asemakaavatason kysymyksid, jotka avataan uudestaan asemakaavoituksen
yhteydessd, ja toisinaan koska lainvoimaisen yleiskaavan puuttuessa asema-
kaavoituksen yhteydessd joudutaan tekeméin yleisluontoista suunnittelu- ja
selvitystyét'ei (Hurmeranta, 2013).
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Strategisen ja toteuttavan suunnittelun vilisen tehtdvanjaon selkiyttiminen
oli keskitssd ympéristdministerion tilaamassa, maankdytto- ja rakennuslain
uudistuksen tueksi tarkoitetussa professori Ari Ekroosin johdolla toimineen
viiden selvityshenkilon raportissa (gkroosym, 2018). Selvitysryhma ehdotti nykyisen
yleiskaavoituksen tilalle kunnan maankdyton yleissuunnitelmaa, jonka laati-
mistarpeesta sdddettdisiin yksityiskohtaisemmin kuin nykyisen yleiskaavan
tapauksessa, ja asemakaavoituksen tilalle suppeamman alueen maankayton
kehittdmissuunnitelmaa, johon sisdltyisi my®s nykyisin rakennuslupaharkin-
nan piiriin kuuluvia kysymyksia ja jonka kohdalla osa paatoksistd voisi olla
viranomaispaatoksia (ekroos ym, 2018,s.33-45). Ryhma tosin kayttad termid "strateginen
suunnittelu” vain oikeusvaikutuksettomasta yleispiirteisestd suunnittelusta,
jota voitaisiin ryhmén ndkemyksen mukaan toteuttaa kunnallisella ja ylikun-
nallisella tasolla. Oikeusvaikutteista yleispiirteistd suunnittelua puolestaan
toteutettaisiin vain kuntatasolla, ja kuntatason yleispiirteiset suunnitelmat
voisivat tarvittaessa ohjata suoraan rakentamista. (ekroos ym, 2018, s. 36) JOs “stra-
tegisuudella” viitataan tehokkaaseen ohjaavuuteen, silloin suomalaisen jar-
jestelmdn tapauksessa ei oikeusvaikutteisuutta ehkd kannattaisi rajata pois
strategisen suunnittelun piiristd ainakaan niiltd osin, kun oikeusvaikutuksilla
tarkoitetaan suunnitelmien sitovuutta alempien kaavatasojen paatoksenteossa.
Vaikka oikeusvaikutteisuuden merkitysta ei ole korostettu kansainvilisessa
strategisen suunnittelun kirjallisuudessa, on muistettava, ettd omassa jarjes-
telmdssdmme - toisin kuin kansainvalisen suunnitteluteoreettisen keskustelun
taustalla usein vaikuttavassa tapaoikeuden perinteessd — oikeusvaikutukset
eivdt yleensd ilmaannu oikeusistuimien paatoksiin, ellei lainsdatéja ole niista
saatanyt etukiteen.

Selvityshenkiléiden raportin (gkoos ym, 2018) ajatus kunnan maankéyton yleis-
suunnitelmasta pohjusti strategista "yhden kuntakaavan” mallia, jota hahmo-
teltiin ymparistoministerion keskustelupaperissa maankaytto- ja rakennuslain
uudistamisen suuntaviivoiksi kevaalla 2018 (ymparistoministeris, 2018). Kuntakaava
olisi ollut skaalautuva, ja se olisi sisdltdnyt yleisid linjauksia koskevan osan eli
kehittdmisperiaatteet ja toteuttamisosan. Kehittdmisperiaatteiden ja toteut-
tamisosan eriyttdminen toisistaan olisi selkiyttdnyt jarjestelméaa kuntatasolla
ja oletettavasti vienyt rakennetta strategiseen suuntaan siind merkityksessa,
jossa strategisuus ymmarretddn yhdysvaltalaiselle suunnittelulle tyypilli-
sessd erottelussa yleispiirteisen ja toteuttavan suunnittelun vililld. Syksylla
2019 kommentoitavaksi annetuissa uuden lain pykéldluonnoksissa (atveidenkayton
suunnittelujirjestelms, alustavia pykililuonnoksia 11102010) tdmMdn tyyppinen jako nakyy kehit-
tdmisperiaatteiden ja kuntakaavamaiaardysten vilisend erotteluna. Muutoin
kuitenkin strategisen ja toteuttavan tason erottelu jad pykaldluonnoksissa
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keskenerdiseksi, ja niissd on tyydytty monelta osin vain yhdistaimaan yleiskaa-
van ja asemakaavan ominaisuudet (alueidenkayton suunnittelujérjestelma, alustavia pykalaluonnoksia
1110.2019; ks. my®s Kokousmuistio, MRL-uudistus / tydryhman 21. kokous). TAM& on omiaan enemmankin
hamirtamaan strategisen ja toteuttavan suunnittelun tason erottelua kuin
selkiyttamaan sité (vrt. Nykinen, 2021).

Toisaalta suurilla kaupunkiseuduilla strategisuuteen liittyva tyonjako olisi
kuitenkin sisdltynyt yhden kuntakaavan malliin siindkin tapauksessa, ettd kun-
takaava itsessddn ei olisi tdtd jakoa toteuttanut, silla kuntakaavan yldpuolelle
kaavahierarkiaan oli suunniteltu kaupunkiseutukaava, jonka tehtdvina olisi
ollut ohjata kuntien kaavoitusta (ks. Kokousmuistio, MRL-uudistus / tysryhmén 17. kokous). TAmMa
olisikin ollut tervetullut uudistus, silld kuntien laaja valta maankéyttoasioissa
on mahdollistanut monella kasvavalla kaupunkiseudulla kuntien kilpailun
niin kutsutuista hyvistd veronmaksajista. Tima ei ole tapahtunut pelkdstaan
viljien omakotitaloalueiden kaavoittamisen keinoin, vaan my®os siten, ettd
omakotirakentamista ei ole ohjattu kaavoilla lainkaan, jolloin se on toteutunut
hajarakentamisena (s. esim. Hyténenym. 2016; Heinils, 2017). Tallaista kehitystd ei ole pidetty
kestdavani eikd kaupunkiseutujen kokonaisetua palvelevana.

Yhden kuntakaavan mallia simuloitiin syksylld 2019 ymparistdministerion
Kuntaliitolta tilaamassa kehittdmishankkeessa, jossa olivat mukana Jyvaskyla,
Lappeenranta, Hyvinkaa, lisalmi ja Ilmajoki. Yksikddn Suomen kuudesta suu-
rimmasta kaupungista ei ollut mukana simulaatiossa, vaikka etenkin yksityisen
sektorin mielenkiinto on kohdistunut suunnittelun kehittdmiseen voimakkaim-
min kasvavilla kaupunkiseuduilla. Mallin ongelmana pidettiin simulaation
perusteella sitd, ettd kuntakaavasta saattaa tulla yksittdisten hankkeiden tarpeisin
reagoiva "ameeba”, joka rapauttaisi suunnittelun strategisuutta pikemminkin
kuin vahvistaisi sitd (kuntatiitto, 2020,s.45). Kokeiluun osallistuneissa kunnissa ei paa-
sddntoisesti kyetty hahmottamaan riittdvan hyvin, mitéd kehittdmisperiaatteet
olisivat sisdltdneet ja kuinka tehokkaasti ne olisivat ohjanneet kehitystd, kun
taas perinteisten aluevarausten tulkinta ja ohjausvaikutus avautuivat kuntien
edustajille huomattavasti helpommin untaliitto, 2020, 5. 46).

Vaikka pikainen simulaatio tuskin olisi missddn tapauksessa voinut tuot-
taa kirkastunutta ymmarrystd keskenerdisen mallin toiminnasta (rt. Lehtovuori
& Rajaniemi, 2021), ]ain valmistelussa ei ryhdytty selkiyttdmaén ja tarkentamaan
kehittamisperiaatteiden ja niihin sisdltyvien ohjausmekanismien luonnetta.
Sen sijaan palattiin takaisin perinteiseen yleiskaavan ja asemakaavan malliin
(Kokousmuistio, MRL-uudistus / tydryhman 17. kokous).

Pian tamin jidlkeen my0s kaupunkiseututason kaavasta luovuttiin, jotta
kaavatasojen méaara ei kasvaisi. Kaupunkiseututasoisen kaavan tilalle tuotiin
oikeusvaikutukseton "kaupunkiseutusuunnitelma” okousmuistio, MRL-uudistus / tysryhman
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21 kokous) S1ind missd kunnat olivat huolestuneita yleispiirteisen suunnittelun
ohjaavuudesta siindkin tapauksessa, ettd kehittdmisperiaatteet olisivat olleet
muodollisesti velvoittavia (kuntaiitto, 2020), kaupunkiseututasoisen oikeusvaiku-
tuksettoman suunnittelun ohjaavuudesta ei tuotu esiin vastaavaa huolestu-
neisuutta lain valmisteluprosessissa — ndin siitdkin huolimatta, ettd Suomen
ympdristokeskuksen laatima raportti kaavailtujen eri vaihtoehtojen vaikutuk-
sista korostaa, ettd oikeusvaikutuksettomana kaupunkiseutusuunnitelma voi

”jadda heikoksi ohjausvilineeksi, joka ei pysty vastaamaan riittavan voimallisesti
kaupunkiseutujen haasteisiin” (saarela ym, 2019, s.18).

Ohjaavuus ei tietenkddn liity pelkdstdadn kaupunkiseutusuunnitelmien
oikeusvaikutuksiin, vaan myos niiden sisaltdihin. Jotta kuntien osaoptimointi
ei hallitsisi sisdltdjen muotoilua ja jattdisi suunnitteluun satunnaisesti taytty-
vid "strategisia tavoitetyhjiOitd” (Hytsnen & Ahlguist, 2010), Vaan suunnittelussa paas-
tdisiin hahmottamaan ylikunnallisten yhteisten ja yleisten etujen mukaista
yhdyskuntarakenteen ohjausta, ylikunnallisen suunnittelun institutionaalisen
aseman vahvistaminen saattaisi olla tarkoituksenmukaista muutoinkin kuin
suunnittelun oikeusvaikutteisuuden kautta. Yhdysvalloissa paikallinen taso on
perinteisesti ollut institutionaalisesti vahva kuten meilldkin, mutta Oregonin
Portlandin ja Minnesotan Minneapolis- Saint Paulin esimerkit osoittavat, ettd
téllaisessakin toimintaymparistdssd on mahdollista ajan myoté vakiinnuttaa
institutionaalinen asema vahvasti ohjaavalle seutusuunnittelulle (rayor, 2019).
Silti erityisesti Minneapolisin ja Saint Paulin metropolialueen ongelmana
on ollut, ettd kaupunkiseututasoisen demokraattisesti valitun paatoksente-
koelimen puuttuessa legitimiteettid on taytynyt hakea ldhinnd suunnittelun
lopputulosten kautta. Kestdvid lopputuloksia taas on vaikeaa saavuttaa, jollei
suunnittelua koeta lahtokohtaisesti legitiimiksi. Lisdksi silloinkin, kun suun-
nittelulle on saatu oikeutusta esimerkiksi kansalaisten osallistamisen kautta,
kaupunkiseututasoisen suunnittelun tuottama "yhteinen hyva” on syntynyt
kuntien ndkokulmasta hitaasti verrattuna osaoptimoivan kuntasuunnittelun
tuottamiin pikavoittoihin. (raylor, 2019) Kaupunkiseututasoinen suunnittelu on
kestavdn kehityksen kannalta avainasemassa (wheeler, 2000; Janssen-Jansen & Hutton, 2011;
Ravetz,2013), Mutta sen institutionalisoitumista jarruttavat usein siis rakenteelliset,
kehdmaiset haasteet. Tama olisi hyvd muistaa myos omassa toimintaympa-
ristossamme. Talla hetkelld meilld tunnutaan luottavan siihen, ettd vahvaa
jarjestelmatason tukea kaupunkiseutusuunnittelun institutionalisoitumiselle
ei tarvita, vaikka kaupunkiseutusuunnittelun vahvistamisen tarpeellisuus
tunnistetaan.
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Yksityiskohtainen suunnittelu ja asemakaavoituksen tulevaisuus

Vaikka yleispiirteisenkin suunnittelun uudistaminen jarjestelmétasolla
ndyttdd talld hetkelld kaatuvan ndkemyseroihin, erimielisyydet ovat hallinneet
myos yksityiskohtaisen suunnittelun ja asemakaavoituksen tulevaisuutta kos-
kevaa keskustelua. Asemakaavoitusta on kritisoitu sille annettujen tehtdvien
runsaudesta ja asemakaavoja niiden liiallisesta tarkkuudesta, jonka johdosta
suunnittelu hidastuu ja asemakaavoista poiketaan paljon (hurmeranta, 2013; Kitpailu-
ja kuluttajavirasto, 2013, s. 22-24; Loikkanen, 2013, s. 42-43; ks. myés Mattila, 2017, 2018b, s. 105-106). SUOIMESSA
poikkeaminen siis johtuu eri syystd kuin Yhdysvalloissa, missd poikkeamisten
taustalla on tyypillisesti yksityiskohtaisuuden puute vyohykkeiden sdante-
lyssda. Asemakaavoituksen tulee zoningin tapaan vakiinnuttaa maanomis-
tajien oikeudet ja parantaa ennustettavuutta sekd rakentajien ettd muiden
toimijoiden nakokulmasta, mutta lisaksi asemakaava on ollut perinteisesti
tarked kaupunkikuvan sddntelyn —tai oikeastaan suunnittelun - véline ainakin
suurissa kaupungeissa, joissa asemakaavoitus on ldhes poikkeuksetta arkki-
tehtien tehtaviakenttdd. Lisdksi asemakaavalla pyritadn takaamaan lukuisia
muita ympariston viihtyisyyteen, terveellisyyteen ja turvallisuuteen liittyvia
laatutekijoitd. MyoOs uusia, esimerkiksi ympariston yhteisollisyyttd tukevia
tehtdvia on ehdotettu lisdttaviksi asemakaavatasoisen suunnittelun tehtava-
kenttdan (eino & Maununaho, 2020).

Yhdysvaltalainen zoning on pelkistettyydessdin yksityiskohtaisen suun-
nittelun valineena toista maata kuin suomalainen asemakaavoitus. Vaikka
jotkut kriittiset suunnittelututkijat kritisoivat zoningia sen kapeakatseisuu-
desta, zoningin puolustukseksi voi sanoa, ettd se on avoimesti juuri sitd mita
se on — se madrittdd maanomistajien ja rakentajien oikeudet sekd vakauttaa
taloudellista toimintaymparistéd. Suomalaista asemakaavoitusta on kritisoitu
siitd, ettd toimittaessaan useita tehtédvid yhtdaikaisesti— maankéaytto- ja raken-
nuslain mukaan ldhinna ylevid, ympariston laadun turvaamiseen liittyvia
tehtédvid eikd niinkdan omaisuuksien arvoon liittyvia tehtavid — asemakaavoi-
tus altistuu patologisoitumiselle (Nyman & mantysalo, z014). TAmMA tarkoittaa sitd, ettd
asemakaavoitus saatetaan esittdd ensisijaisesti ymparistoarvoja ja parem-
paa tulevaisuuden elinymparistdd palvelevana kiaytantona niin yleisolle kuin
suunnittelijoiden omalle itseymmarrykselle, mutta usein kaavojen taustalla
on kuitenkin yksityisen sektorin omaisuuden arvoon liittyvit intressit (\yman&
Mantysalo,2014). YKsityisomaisuuden arvon turvaamisessa ei valttamattd ole mitdan
vaardd; painvastoin, usein on yleisen edun mukaista suojata markkinatoimijoita
tarpeettomilta omaisuuden arvon notkahduksilta. Ongelmallista kuitenkin on,
jos suunnittelujdrjestelma ei tunnista ja tunnusta tita taloudellista tehtavaa.
Tama ei lisdéd luottamusta jarjestelméén, etenkin kun kriittisten tutkijoiden
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mukaan suomalainen suunnittelu on muuttunut tai muuttumassa yha mark-
kinaehtoisemmaksi (ks. esim. Mintysalo & saglie, 2010; Mattila, 2018a; Hytonen & Ahlquist, 2019). Vaikka
Yhdysvalloissa yksityisen sektorin vaikutusvalta on juurtunut kulttuurisesti
syvemmalle kuin meilld, jarjestelméatasolla amerikkalainen zoning on vihem-
man altista téllaisille patologisoitumistaipumuksille.

On myds muistettava, ettei zoning edusta koko totuutta strategisten suun-
nitelmien toimeenpanosta Yhdysvalloissa, vaan zoningin lisdksi yleispiir-
teisid suunnitelmia toteutetaan esimerkiksi kaupunkikuvan ja ympériston
sosiaalista laatua koskevien tavoitteiden osalta sekéd yksittidisten toimialojen
ettd useita toimialoja yhdistdvien toimintapolitiikkojen avulla. Silti tasapuo-
lisuuden nimissd on mainittava, ettd toki Yhdysvalloissakin on keskusteltu
esimerkiksi juuri kaupunkikuvallisten tekijéiden nykyistd kiinteammasta
roolista zoningissa. Erityisesti uusurbanistista suuntausta edustavat arkkitehdit
ovat puhuneet muotoperustaisen kaavoituksen (form-based zoning) puolesta.
Heiddn tavoitteenaan on ollut kyseenalaistaa kaupungin eldvyydelle haitallinen
toimintojen erottelu ja korostaa sen sijaan suunnittelun design-ulottuvuuden
merkitystd toimintojen onnistuneen synergian luomisessa (etiot, 2008, s. 26-34).
Lisdksi muotoperustaisen sddntelyn on ajateltu tuottavan oikein visualisoituna
osallisille nykyistd tarkemman kasityksen siitd, millaista lahiymparistod sdan-
tely synnyttaa mirt, 2014, 5. 48; Moga, 2017. MUuotoperustaista kaavoitusta on kuitenkin
toistaiseksi harjoitettu Yhdysvalloissa 1dhinnd vain yksittdisten uusien alue-
kokonaisuuksien suunnittelussa (uirt, 2014, 5. 49), ja sitd on kritisoitu —aivan kuten
Suomessa on kritisoitu asemakaavoitusta — sen tuottaman joustamattoman
ja yksityiskohtaisen sddntelyn takia (iot, 2008, 5. 33-34).

Suomalaisen asemakaavoituksen uudistustarpeista ei ole toistaiseksi paésty
juurikaan keskustelemaan lainsddadannon uudistuksen yhteydessa. Keskustelu
on lukkiutunut kunnan ja maanomistajien véliseen vallanjakoon asemakaa-
van valmistelussa (Mrr-uudistuksen tilannekatsaus 28.9.2020). Vaikka erilaisia tavoitteita
yhdistelevilld suomalaisella asemakaavalla on omat vahvuutensa erityisesti
kaupunkikuvan laadun varmistamisessa, olisi hyddyllistd ainakin tutkia yksi-
tyiskohtaisen suunnittelun tyovalinevalikon monipuolistamista ulkomaisten
esimerkkien valossa. Keinovalikoiman monipuolistaminen selkiyttdisi yksit-
tdisten vélineiden tehtdvid sekd mahdollistaisi uudenlaisia ldhestymistapoja
valineiden kayttoon liittyviin valta- ja vastuusuhteisiin.

Lopuksi

Yhdysvaltalaisten suunnittelujarjestelmien keskeinen suunnittelun strate-
gisuutta vahvistava piirre on se, ettd strategisten tavoitevalintoja tuottavan
ja tavoitteita toteuttavan suunnittelun tyovilineet ja prosessit on erotettu
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selkedsti toisistaan. Tama lahtokohta tekee strategisten valintojen paikat naky-
viksi eri toimijaryhmille. Se myds mahdollistaa analyyttisen otteen erilaisten
tavoitteiden jasentelyssd ja edistdd innovatiivisten, tavoitteisiin vastaavien
ohjauskeinojen valinnassa. Tdlloin myos osalliset voivat paremmin seurata,
ollaanko valittuja tavoitteita toteuttamassa ja miten niitd toteutetaan. Kun
toteutusvilineisiin sisdllytetddn zoning-jarjestysten ohella monipuolisesti
muitakin ohjausvalineitd, kaupunkilaiset ja toimijat hallinnon muilla sekto-
reilla kokevat maankdyton suunnittelun helpommin lahestyttavaksi asiaksi.
Tdma puolestaan on omiaan nostamaan maankaytén suunnittelun kaupunkien
strategisen kehittdmisen ydinasiaksi.

Suomessa sekd strategisen ettd toteuttavan tason suunnittelua tehtdneen
lakiuudistuksen jalkeenkin kunnissa virallisesti pddosin kaavoilla. Jos vain
saantelyn tarkkuustaso vaihtelee, mutta valine pysyy samana, tydnjaon sel-
kiyttdminen kaavatasojen vililld ei ole helppoa. Koska kaava ei taivu kaikkeen,
kaavojen ohella tullaan luultavasti tarvitsemaan yha kasvava joukko epé-
muodollisia suunnitteluvalineitd. Taima ei ndyttdydy suunnittelujdrjestelman
selkiytymisend, miké oli yksi uudistuksen alkuperdisista tavoitteista.

Suunnitteluprosessien sujuvoittaminen on kuitenkin edelleen uudistuksen
tavoitelistalla, ja sitd ollaan tdlld hetkelld edistim&ssa mahdollistamalla ase-
makaavan ja yleiskaavan yhtdaikaiset muutokset (mrr-uudistuksen tilannekatsaus 28.9.2020).
Vaikka prosessien vauhdittaminen on kannatettavaa, taimé malli saattaa altistaa
strategiset valinnat yksittdisiin hankkeisiin reagoivalle joustolle. Joustavuuttakin
toki tarvitaan pitkdn tdhtdimen suunnittelussa, jonka taytyy voida reagoida
toimintaympériston yllattaviin muutoksiin. Silti voi kysyd, onko joustavuuden
edistiminen jo ohittanut tavoitelistalla ohjaavuuden parantamisen yleispiir-
teisessd suunnittelussa, kun taas asemakaava on jaidmassé joustamattomaksi
ja ensisijaisesti kaupunkiarkkitehtonisiin pddmaariin keskittyvaksi osaksi
suunnittelujdrjestelmaa, mika tuntuisi nurinkuriselta ajatellen uudistuksen
alkuperiisia tavoitteita ja sille asetettuja odotuksia.

Huoli ohjaavuuden kirsimisestd joustavuuden kustannuksella herdi erityi-
sesti, koska paikallisen yleispiirteisen suunnittelun joustavoittamisen lisaksi
ylikunnallisen tason suunnittelu ndyttia viimeisimpien tietojen valossa menet-
tavan oikeudellisen sitovuutensa ja sallivan siten yhd enemman paikallistason
joustoa. Ndin nayttdisi kdyvdn paitsi suunnitellulla uudella kaupunkiseu-
tusuunnittelun tasolla myds osittain maakuntakaavan tasolla (Mrr-uudistuksen
tilannekatsaus 28.9.2020). Yhdysvaltalaiset ja monet muutkin ulkomaiset esimerkit
ovat osoittaneet, ettd ylikunnallisen suunnittelun institutionalisoiminen ja
sen ohjaavuuden vahvistaminen on hidasta ja se kohtaa rakenteellisia esteita
toimintaymparistoissa, joissa paikallistaso on institutionaalisesti vahva. Silti
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kestdvian kehityksen nakokulmasta juuri ylikunnallisen suunnittelun taso vaatisi
huomiota etenkin kasvavilla kaupunkiseuduilla. Téstd syystd voi kysyd, kan-
nattaisiko strategisuuden nimissa sittenkin jatkaa ylikunnallisen suunnittelun
institutionaalista vahvistamista kdynnissd olevan lakiuudistuksen yhteydessa.
Strategisuudesta on tullut suunnittelun ominaisuus, jota kaikki haluavat
edistdd suunnittelujdrjestelmddmme uudistettaessa, mutta jonka merkityksesta
ei ndytd vallitsevan yksimielisyytta. Yhdysvaltojen esimerkki osoittaa, ettd strate-
gisuuden ei tarvitse jadda tyhjaksi késitteeksi, vaan silld voi olla my0s verrattain
selkedsti madritelty sisalto, joka heijastuu jarjestelmatasolle ja ohjaa kidytannon
suunnittelua. Talla en kuitenkaan tarkoita, ettd juuri yhdysvaltalainen strate-
gisen suunnittelun ymmarrys olisi meille oikea tapa toteuttaa strategisuutta
—painvastoin, esimerkiksi paikallistasoa painottaessaan yhdysvaltalainen malli
ei ole meille ihanteellinen varsinkaan kasvavien kaupunkiseutujen suunnit-
telun ndkékulmasta. Yhdysvaltalainen tehokkuutta painottava ymmarrys on
muutoinkin kehittynyt ymparistossd, jossa kaupunkien suuriin ongelmiin on
tdytynyt padsta kasiksi nopeasti ja jossa julkisen sektorin suunnittelun insti-
tutionaalinen asema on heikompi kuin meilld. Euroopassa toimintaympéristod
on perinteisesti ollut toisenlainen. Perimmadinen kysymys onkin, haluam-
meko ylipadtiaan edistdd strategisuutta vai pitdisiko suunnittelulta toivotuista
ominaisuuksista oikeastaan keskustella joillain muilla kdsitteilld. Taima on
kysymys, jonka olen kuullut yhdysvaltalaisten kollegojen esittdvin meille
eurooppalaisille suunnittelijoille ja suunnittelututkijoille aina toisinaan, kun
heille on ollut haasteellista ymmartaa eurooppalaista puhetta strategisuudesta.
Jos strategisuudelle kuitenkin todetaan olevan tilausta jarjestelmissimme,
strategisuuden luonteesta olisi keskusteltava yksityiskohtaisesti, esimerkiksi
erilaisten kdsitettd konkretisoivien esimerkkien kautta muualta maailmasta.
Jos ndkemykset strategisuudesta jaavat kovin ristiriitaisiksi, uhkana néayttaa
olevan, ettd tuleva maankdyton suunnittelun jarjestelmadmme ei vastaa kenen-
kaan kidsitysta strategisuudesta.
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