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Suurimmassa osassa suomalaisista kunnista vikiluku on kddntynyt
laskuun. Asemakaavat, jotka on laadittu kunnan kasvaessa tai
kunnan hakiessa kasvua, aiheuttavat toteutumattomina kunnille
muiden kuntien, maankdyton suunnittelun on reagoitava tahin
tilanteeseen, mutta nykyinen maankdyton suunnittelujirjestelma on
suunniteltu lihtokohtaisesti ohjaamaan kasvua. Jos kunnan tavoite
muuttuu kasvun tavoittelusta vikiluvun ylldpitoon tai vikiluvun
vdhentyessd haittojen minimointiin, pitdisi tdiman nikyad myos
maankdyton ja kaavoituksen ratkaisuissa. Kouvolan tapaustutkimus
paljastaa, ettd osa ratkaisuista toimii jo nykyisen jirjestelmdn
puitteissa, mutta tyokaluja on kehitettdva.
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Johdanto

Merkittava osa Suomen kunnista menettad viestodan (Makkonenym., 2022). Vaki-
luku vdheni neljdssd viidestd kunnasta ennen koronapandemiaa (kuva 1), ja
vastaava kehitys jatkui jdlleen vuoden 2022 lopussa. Tama artikkeli tutkii,
miten maankdytto- ja rakennuslain (MRL) mukaiset kaavoituksen tyokalut
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Vakiluvultaan supistuvien kuntien osuus
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KUvA1 Suomen kuntien vakiluvun kehitys VM:n ryhmittelyn mukaisesti. Koronapande-
mian vuodet on esitetty tarkemmalla vuosijaottelulla. (Ldhde: Tilastokeskus, 2023)

toimivat vakiluvun vihentyessd ja miten niitd voidaan kayttda supistumisen
ohjaamiseen. Asiaa lihestytddan Kouvolan kaupungissa tehtyjen ratkaisujen
ja kaupungin kaavoittajien nakokulmasta.

Maankayton ohjauksen teknis-juridisten tyokalujen toimivuudesta supis-
tumisen olosuhteissa ei ole laajasti kotimaista tutkimusta.? Maankadytto- ja
rakennuslain seka sille perustuvan kaavoitusjarjestelmamme ohjauskyky
on muuttuneessa tilanteessa epaselva. Lisaksi herdd kysymys siitd, miten
kaavoituksen tytkaluja voisi hyodyntdd innovatiivisesti estdmdan haitalli-

1 Shrinking-ilmio6lle ei ole vakiintunutta termid suomeksi. Supistuminen ja taantuminen ovat yleisem-
pid kdytettyjd kdannoksid. Tassd artikkelissa termid "supistuminen” kdytetddn kuvaamaan shrinking-
ilmiotd ja termid "vakiluvun vihentyminen” ilmaisemaan kunnan asukasmaddran vahentymistd.

2 Raatikainen (2004) ja Rajaniemi (2006) ovat kisitelleet aihetta eniten vditoskirjoissaan. Aiheesta on
olemassa vdestotieteellistd ja tilastollista tutkimusta. Yleisesti supistumisesta on viimeisen kymme-
nen vuoden aikana ollut ndhtdvissa tutkimusjulkaisujen mdardn lisidntyminen. Esimerkiksi Fennia
on julkaissut vuonna 2022 kokonaisen numeron ilmidsta
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set vaikutukset, vai pitdisiko esimerkiksi lakia muuttaa vastaamaan nykyi-
sid olosuhteita.

Suomen kunnilla on kaavanlaadintamonopoli. Asemakaavat on laadittu
madrdtyssd tilanteessa ohjaamaan maankdyttod madrdttyyn kehityksen suun-
taan, mutta kunnan nykyinen tahtotila saattaa poiketa tdstd. Esimerkiksi
tulevaisuuden kuva voi olla eri kuin kaavaa laadittaessa. Muuttunut tilanne
voi vaatia radikaalejakin ratkaisuja vakiluvun vihentyessd etenkin, jos kaa-
voitetut alueet eivdt toteudu. Toteutumattomien asemakaavojen kumoami-
nen ja muuttaminen voi olla edessda useammalla kunnalla tulevaisuudessa.
On ndhtdvissa trendi, jossa osa kunnista reagoi vakiluvun vihentymiseen
tarjoamalla halvalla omakotitalotontteja, jotta kuntaan muuttaisi uusia asuk-
kaita.? Tallaisten ratkaisujen kdyttdminen hajauttaa yhdyskuntarakennetta
ja aiheuttaa kunnallistekniikan rakentamisen seka ylldpidon kautta merkit-
tdavid kustannuksia (Humer ym., 2019; Raatikainen, 2004).

Artikkelin aluksi tarkastellaan supistumista kasitteellisend ilmiona ja
eritellidn maankdytto- ja rakennuslain kaavoituksen tyokaluja suhteessa
supistumiskehitykseen. Taman jalkeen artikkeli kytkee kisitteistod ja tyoka-
luja kdytantoon tarkastelemalla Kouvolan kaupungin ratkaisuja ja metodeja.
Kouvolassa on toimittu asemakaavoitettujen alueiden yhdyskuntarakenteen
hajautumisen estamiseksija olemassa olevan yhdyskuntarakenteen ylldpita-
miseksi. Kouvolalaisten kaavoittajien toimenpiteisiin kuuluu muun muassa
tonttien poisto tai virkistysalueeksi muuttaminen. Lopuksi artikkeli pohtii,
miten tyokaluja pitdisi kehittdd tulevaisuudessa vastaamaan paremmin supis-
tumisen haasteisiin.

Artikkelin tarkoitus ei ole kertoa, mitd pitda tehda. Sen sijaan tarkoituk-
sena on Kouvolan esimerkin kautta tuoda esille haasteita, jotka liittyvdt supis-
tuvien kuntien kaavalliseen ohjaukseen Suomessa. Tarkoituksena on avata
keskustelu ja tuoda kouvolalaisten kaavoittajien huomiot laajemman asian-
tuntijajoukon pohdittavaksi. Vaikka kaavoitusjdrjestelmdmme on viritetty
kasvun hallinnan olosuhteisiin (Rajaniemi, 2006), Kouvolan esimerkin kautta on
mahdollista tunnistaa keinoja, jotka toimivat myds supistumisen olosuhteissa.

Artikkeli ei kdsittele haja-asutusalueita eikd niiden ohjausta. Samoin
tutkimuksesta on rajattu pois rantakaavoitus, koska se ohjaa usein haja- tai
loma-asumista. Ndiden aiheiden kisittely vaatii oman tutkimuksensa. Lisdksi
tutkimus on rajattu koskemaan vain teknis-juridisia kaavoitustytkaluja, koska
tutkimusta niistd ei ole merkittavasti tdssd kontekstissa.

3 Esimerkiksi Ulvila, Kauhava, Forssa ja Kurikka ovat tarjonneet tontteja 1-100 € hinnoilla ldhivuosina.
Joissain kunnissa myyddan tontteja 1-5 €/m2 hinnoilla.
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Supistumisen haasteet maankayton

suunnittelun nikokulmasta

Supistuminen (shrinking) on nykyddn ympéari maailmaa havaittava ilmid,
vaikka sille ei ole yhtd sovittua madritelmaa (Déringer ym., 2020; Haase ym., 2016).
Kyseessd on monimutkainen, dynaaminen ja systeeminen prosessi, jonka
syyt ja seuraukset vahvistavat toisiaan (Hartt, 2018; Hoekveld, 2012). Supistumiseen
johtanut tapahtumaketju on voinut saada alkunsa mahdollisesti jo vuosikau-
sia aikaisemmin tapahtuneesta muutoksesta tai padtoksesta (Hoekveld & Bontje,
2016). Selityksid supistumiseen 16ytyy muun muassa globalisaatiosta, yhdys-
kuntarakenteen hajautumisesta, hedelmallisyysluvun pienentymisesta ja
deindustrialisaatiosta (Déringer ym., 2020; Hoekveld, 2014; Martinez-Fernandez ym., 2012).
Vaikka kunnan omat ominaisuudet vaikuttavat supistumiseen, vakiluvun
vahentymisen olosuhteissa on ymmadrrettdvd, kuinka kunnan yksilollinen
kehitys linkittyy seudulliseen ja laajemmin globaaliin kehitykseen (Grofimann
ym., 2013; Hoekveld & Bontje, 2016; Rink ym., 2010). On siis mahdollista, ettd kunnan
kokema vdkiluvun vahentyminen ei ole kddnnettdvissa takaisin kasvuun
sen omilla toimilla, koska yksittdiselld kunnalla on heikot mahdollisuudet
vaikuttaa esimerkiksi hedelmallisyyslukuun.

Supistuminen liittyy my6s kaupungistumiseen. Tieteellisessd tutkimuk-
sessa on huomattu, ettd suuret kaupungit kokevat vakiluvun vihentymista
harvemmin kuin pienet kaupungit (Turok & Mykhnenko, 2007)*, koska suuret kau-
pungit ovat pienempid vetovoimaisempia (Hoekveld, 2014). Supistumiskehitys
ei valttamatta tarkoita elinkeinoeldman heikentymistd, vaikka vakiluvun
vahentyminen linkittyy usein esimerkiksi tyopaikkojen vahentymiseen (Hartt,
2019). Eldmadnlaatukaan ei vdistdmattd heikkene supistumisen myo6ta (Hirt &
Beauregard, 2021). Pdinvastoin vakiluvun lisddntyminenkin voi synnyttdd ongel-
mia, vaikka kasvu ndhd&dan positiivisena asiana.

Kuntien laatimien asemakaavojen tehtdvand voi olla esimerkiksi MRL:n
mukaisten asuntotuotannon edellytysten tarjoaminen, vaikka kyseisen tehta-
van voi, ainakin osittain, kyseenalaistaa vdkiluvultaan vihenevissd kunnissa.
Uusia asuinalueita laaditaan usein olemassa olevan yhdyskuntarakenteen
reunoille, mikd aiheuttaa yhdyskuntarakenteen hajautumista (Durrant ym.,
2023; Humer ym., 2019). Kun asemakaavoitus kehittyy tdhdn tapaan vakiluvul-
taan viahenevdssd kunnassa, yhdyskuntarakenteen hajautuminen saattaa
voimistaa supistumiskehitysta (Reckien & Martinez-Fernandez, 2011). Kaavoitettujen
reuna-alueiden toteuttaminen vaatii kunnallistekniikan rakentamisen, mika
aiheuttaa merkittavid kustannuksia. Humer ym. (z019) tutkivat Itdvallassa

4 Kuvan 1, tilastollisten tutkimusten ja Raatikaisen (2004) havaintojen perusteella saman kehityksen
voisi tulkita patevan myos Suomen suhteen.
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kunnallistekniikan kustannuksia rakentamisen tehokkuudeltaan eroavilla
alueilla. Tuloksien perusteella uuden rakentamisen tulisi keskittyd olemassa
olevan rakenteen sisddn ja valttdd reunoilla tapahtuvaa omakotirakentamista,
josta muodostuu suurimmat kustannukset. Samaa paitelmaa tukevat Raati-
kaisen (2004) vditoskirjan havainnot.

Yhtend supistumisen ongelmana on tyokalujen sopimattomuus kehityksen
ohjaamiseksi, mikd on tunnistettu jo vuosia sitten (Hollander ym., 2009). Monien
maankdyton tyckalujen tarkoituksena on historiallisista syistd ohjata kasvua
(Durrant ym., 2023; Green, 2011), ja ne ovat edelleen kasvuhakuisia (Humer ym., 2019;
Rajaniemi, 2006; Wiechmann & Bontje, 2015). Tyokalujen toimivuus on supistumisen
ohjauksessa kyseenalaista (Galster, z019). Hollander ym. (2009) kehottavat tut-
kimaan supistuvien kuntien kaavoittajien toimintatapoja ja ratkaisuja, jotta
ymmadrtdisimme paremmin heiddn keinojaan kayttdd kaavoituksen tyoka-
luja. Lisdksi Hollander ym. esittavat, ettd kaavoittajilla ei todenndkdisesti
ole tarpeeksi kokemusta ja tietoa siitd, mitd supistuminen tarkoittaa ja miten
sithen voidaan reagoida.

Vaikka supistuminen ei valttdmattd ole kontrolloitavissa (Mantysalo, 2006),
joitain maankdytollisid keinoja on olemassa. Yleisimpid ratkaisuja ovat niin
sanotut rightsizing ja greening -ratkaisut. On huomioitava, ettd rightsizing-
termid kdytetddn joskus kattotermind kaikille tdssd ja seuraavassa kappaleessa
esitetyille ratkaisuille, joiden tarkoituksena on sopeuttaa kunnan resurssit
vdahentyneeseen ja mahdollisesti alueellisesti hajautuneeseen kysyntdan
(Hummel, 2015). Yleisesti rightsizing kattaa esimerkiksi yhdyskuntatekniikan,
rakennuskannan ja palveluiden sopeuttamisen pienemmalle joukolle asuk-
kaita (Béal ym., 2019; Hollander ym., 2009; Raatikainen, 2004). Vastaavaa metodiikkaa
on tutkittu myods Suomessa Raatikaisen (2004) vditoskirjassa, joka kasittelee
laajasti vakiluvultaan pienenevan kunnan infrastruktuurin suunnittelua ja
hallintaa. Rightsizingin radikaaleimmat ratkaisut loytyviat Kanadan New-
foundlandin ja Labradorin pienistd kalastajataajamista. Alueen vdestdlle on
tarjottu mahdollisuus muuttaa kokonaan pois alueelta ja sijoittautua uudel-
leen tiiviimman yhdyskuntarakenteen alueelle (C5té & Pottie-Sherman, 2020). Taus-
talla on ajatus vihentdd hajaantuneen yhdyskuntarakenteen kustannuksia
samalla, kun alueella on kdynnissa rakenteellinen muutos.

Toisena laajana ratkaisuna pidetddn vanhojen kdyttamattomien raken-
nusten purkamista ja alueen "vihertdmistd” (greening), joka voi tarkoittaa
esimerkiksi pienen puiston perustamista. Tdllaiset ratkaisut ovat yleisid
vakiluvultaan vahentyvissa kunnissa (Hollander ym., 2009). Tarkoituksena on
muuttaa kdyttdmaton, mahdollisesti rappiollinen, alue vihredksi elinym-
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paristod kohentavaksi tilaksi, jonka kehittdminen vaatii asiantuntijuutta ja
resursseja (Schilling & Logan, 2008).

Schilling ja Logan (2008) huomauttavat, ettd rightsizing-metodit kohdistu-
vat yleensd huonompiosaisille alueille. Tama liittyy todenndkdisesti supis-
tuvien kuntien ilmioon, jossa korkeasti koulutetut viestoryhmdt muuttavat
pois ensimmadisten joukossa (Galster, 2019). Jaljelle jadvit asukkaat kokevat esi-
merkiksi kiinteistGjen arvonlaskua (Schilling & Logan, 2008).% Yksi tarkeimmistd
padtoksistd, jonka kunnat voivat tehdd uudessa tilanteessa, on hyviksyd
tapahtunut muutos ja lopettaa pyrkimykset sen vastaiseen kasvuun (Hospers,

2014; Volkov, 2023).

Kaavoitus yhdyskuntarakenteen ohjaamisen tyokaluna

MRL on Suomen kaavoitusta ohjaava laki, jota tdydentdd maankaytto- ja raken-
nusasetus (MRA). MRL uudistuu maankdyton osalta 1.1.2025 alueidenkaytto-
laiksi, mutta lain sisdlto pysyy pddosin samana tdtd artikkelia koskevin osin.

MRL on jatkumoa aiemmasta rakennuslaista. Mantysalon (zo06) mukaan
suomalaisen kaavoitusjdrjestelmédn tarkoituksena on sdddelld fyysistd ja
taloudellista kasvua. Rajaniemen (2006) vaitoskirja kuvaa, kuinka Suomen
rakentamista ja kaavoitusta ohjaava lainsdddantd syntyi kasvun aikakau-
della, minka perintond kaavoitusjarjestelmddan muodostui sisddnrakennettu
pyrkimys hallita kasvua. MRL:iin johtanutta lainuudistustyon aikakautta on
kuvattu ajanjaksoksi, jolloin kuntien talous oli heikentynyt ja kilpailu kuntien
valillad oli koventunut (Mintysalo & Nyman, 2001). Samalla uudistus siirsi kaavoi-
tusvaltaa valtiolta kunnille. MRL:ssa, kuten sitd edeltianeissi laeissa, kuntien
kaavoitusvalta ndkyy muun muassa vastuuna pitdd asemakaavat ajan tasalla
ja tarvittaessa uudistaa niitd (Jaaskeldinen ym., 2018, s. 329-330).

Nelja kaavoitusjarjestelman tyokaluista kannattaa huomioida supistu-
miskehityksen ohjauksen kannalta: asemakaavan ajanmukaisuus (MRL 60 ja
61§), kaavan kumoaminen (MRL 204 §), rakennuskielto (MRL 53 §) ja asemakaavan
muuttaminen toiseen kiyttotarkoitukseen.® Nama tyokalut liittyvit toisiinsa
supistuvien kuntien maankdyton ohjauksessa.

Tyokalujen luonteet eroavat hieman toisistaan. Rakennuskielto on valiai-
kainen ratkaisu, joka siirtdd lopullista ratkaisua kauemmas tulevaisuuteen ja
vaikeuttaa asemakaavan toteutumista. Se antaa lisdaikaa, mutta ei ratkaise
ongelmaa, jos kaava on esimerkiksi selvisti vanhentunut. Asemakaavan ajan-

5 Suomessa ilmi6 on ndkynyt viime aikoina esimerkiksi asunto-osakeyhtididen konkursseissa, joita
on tapahtunut runsaasti vakiluvultaan vihenevissd kunnissa. Isinngintiliitto onkin esittdnyt, ettd
asunto-osakeyhtiditd ajettaisiin hallitusti alas etenkin niin sanottujen muuttotappiokuntien alueilla.

6 Niiden kolmen ensimmaiseksi mainitun tykalun toimintaa on kdsitelty esimerkiksi Raatikaisen
(2004) vaitoskirjassa pintapuolisesti.
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mukaisuuden arviointi on kyseenalaistus sekd arviointiprosessi, kun taas
asemakaavan kumoaminen on kaavan poistamista. Kolme edelld mainittua
tyokalua eroaa selvasti luonteeltaan muista kdytossa olevista tyokaluista, koska
niilld voidaan kyseenalaistaa kaavojen tarkoituksenmukaisuutta muuttuneissa
olosuhteissa tai poistaa asemakaavoja. Asemakaavan muuttaminen toiseen
kayttotarkoitukseen puolestaan muuttaa alueen tulevaa ja mahdollista kehi-
tystd. Kasitellyt tyokalut toimivat myos supistumiskehityksen kanssa, vaikka
niiden alkuperdinen tarkoitus ei ole supistumisen ohjaaminen.
Asemakaavojen ajanmukaisuus (MRL6oja61§) arvioidaan, kun asemakaava
on yli 13 vuotta vanha ja merkittdviltd osin toteutumatta. Pykdldn ilmaisu
"merkittdviltd osin” on joustava, vaikka hallituksen esityksen (HE101/1998) perus-
teluissa on mainittu, ettd toteutumattomuus merkittaviltd osin voi olla "esi-
merkiksi yli puolet rakennusoikeudesta ... tai muutoin vaikutukseltaan alueiden
kdyton tai ympdristokuvan kannalta merkittdvd.” Samoin méadrdaika on jous-
tava, ja sitd voidaan erityisestd syystd lyhentdd viiteen vuoteen tai pidentad
20 vuoteen. Pykald on koskenut kaikkia asemakaavoja vuodesta 2013 1dhtien
(MRL 209 §). Lain mukaan rakennuslupaa ei tdllaisella alueella saa myontaa
uuden rakennuksen rakentamiseen ennen kuin kaavan ajantasaisuus on
arvioitu. Jos asemakaava on todettu vanhentuneeksi, asemakaava on muu-
tettava ennen kuin alueelle voidaan myontdd rakennuslupa. MRL:n 60 §:n
madrdys on selked; "[kJunnan tulee seurata asemakaavojen ajanmukaisuutta
ja tarvittaessa ryhtyd toimenpiteisiin vanhentuneiden asemakaavojen uudista-
miseksi.” Kaavan arvioiminen vanhentuneeksi on aina vaikutuksiltaan mer-
Kkittdva (Ekroos & Majamaa, 2018, 5. 319). 7 MRL 60 §:n madrdys on velvoittava, ja se
voidaan tulkita kunnan aktiivisesti suoritettavaksi tehtavaksi, jotta kunnan
ajantasainen kehitys voidaan taata (Jaaskeldinen ym., 2018, 5. 389).
Jaaskeldinen ym. (2018, 5. 389) toteavat, ettd asemakaavan sisdltovaatimukset
(ks. MRL 54 §) ovat tdrkedssd asemassa ajanmukaisuutta arvioidessa. Tdmd on
johdonmukaista, kun ajattelee sisdltovaatimusten merkitystd kaavaa laadit-
taessa. Asemakaavan ratkaisuihin vaikuttaneiden sisiltovaatimusten pitaisi
siis olla niitd elementtejd, joiden avulla kaavan ajanmukaisuus arvioidaan
suhteessa ympdroivadn maailmaan sekd sen omaan sisdiseen rakenteeseen.
Ekroos ja Majamaa (2018, s. 317) toteavatkin, ettd toteutumattomien alueiden
ajanmukaisuuden arvioinnissa on kyse ndiden alueiden kiayton uudelleen
arvioinnista. Hallberg ym. (2020, s. 454) tukevat ajatusta ja kiinnittdvat huomi-

7 Hallituksen esityksessi (HE 101/1998) todetaan valtuuston olevan se elin, joka toteaa kaavan vanhen-
tuneeksi. Tdssd saattaa olla nykyddn ristiriita, silld huhtikuusta 2017 asti vaikutuksiltaan merkittavan
asemakaavan saa hyvaksyd muukin kunnallinen elin kuin kunnanvaltuusto, jolloin myG6s ajanmukai-
suuden voi arvioida jokin muu kunnan elin.
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ota siihen, ettd suunnitteluperiaatteet tai ylempi ohjaava kaavataso voivat
my6s muuttua ajan saatossa.

Raatikainen (2004) ehdottaa ratkaisuksi rakennusoikeuden vihentdmista
tai poistamista vakiluvultaan vahentyvilld asemakaavoitetuilla alueilla. Raken-
nusoikeuden vdahentdminen tai kdytt6tarkoituksen muuttaminen ei Ekroo-
sin ja Majamaan (2018, s. 317) mukaan aiheuta korvausvelvollisuutta kyseisen
velvollisuuden (MRL 60 §) tapauksessa. Nyman ja Mantysalo (2014) ovat kuiten-
kin kritisoineet asemakaavojen ajanmukaisuuden arvioinnin sdantelya ja
he toteavat siind olevan epdselvyyttd. He arvioivat, ettd rakennusoikeuden
poistaminen on kdytdnnodssd harvinaista. Yleisempanad kdytdntond he pita-
vdt kaavan toteamista ajanmukaiseksi tai kaavan uudistamista siten, ettd
rakennusoikeutta lisdtdan.

Jos asemakaava ei ole ajanmukainen tai ei muusta syystd sovi endd halut-
tuun tulevaisuuden kuvaan, se voidaan kumota. MRL:n 204 § m&darai, ettd
kaavan kumoamisen yhteydessd sovelletaan vastaavia sddadoksid kuin kaa-
voja laadittaessa. Kdaytdnnossa tamad tarkoittaa normaalin kaavaprosessin
suorittamista, mutta tarkoituksena on kaavan kumoaminen (Ekroos & Majamaa,
2018, s. 1003; Hallberg ym., 2020, s. 1345; Jddskeldinen ym., 2018, s. 864). Yhta hyvin kaavaa
voidaan myos muuttaa. Tatd ajatusta tukee MRL:n 51§, joka maaraa, ettd "[a]
semakaava on laadittava ja pidettdvd ajan tasalla sitd mukaa kuin kunnan kehitys
taikka maankdyton ohjaustarve sitd edellyttdd.” Ekroos ja Majamaa (2018) totea-
vat MRL 51 §:n tarkoittavan ldhinnd muuttamisvelvollisuutta.®

Maintysalo ja Nyman (2001, s. 38) toteavat, ettd kaavan vanhentuessa se
ei endd vastaa todellisiin tarpeisiin ja "suunnitelma muodostuu myonteisen
muutoskehityksen esteeksi.” Tdmadn voi tulkita haittaavan myos supistuvien
kuntien kehitystd, vaikka Mantysalon ja Nymanin (2001) viittauksen myon-
teiseen kehitykseen voi katsoa tarkoittavan kasvamista. Jos sopeutuminen
supistumiseen ndhdadn myonteisend kehityksend, vanhentunut suunnitelma
saattaa toimia esteena.

Aineisto ja menetelmat

Tutkimus kohdistuu Kouvolan kaupunkiin Kymenlaaksossa. Kouvolan kau-
pungista muodostui Kymenlaakson maakunnan suurin kaupunki vuonna
2009, kun kuusi kuntaa liittyi yhteen kaupunkiseudun kokoiseksi alueeksi

8 On huomionarvoista, ettd MRL:ssd ei ole vastaavaa ajanmukaisuuden arviointia (60 ja 61 §) yleiskaa-
voille, vaikka MRL 42 §:n mukaan yleiskaava voi olla vanhentunut:
"Jos yleiskaava on ilmeisen vanhentunut, asemakaava voidaan perustellusta syystd laatia tai muuttaa
sisdlloltddn 1 momentissa sdddetystd poiketen. Tdlloin on kuitenkin huolehdittava siitd, ettd asemakaava
sopeutuu yleiskaavan kokonaisuuteen ja otettava huomioon, mitd 39 §:ssd sdddetddn yleiskaavan sisdltovaa-
timuksista.” Yleiskaava on kuitenkin pidettdva ajan tasalla, kuten MRL 36 § mddrittda: "Kunnan tulee
huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan laatimisesta ja sen pitdmisestd ajan tasalla.”
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(kuva 2). Kuntaliitosten perintond Kouvolalla on muun muassa laaja joukko
vanhojen kuntien maankdyton strategioita, minkd vaikutus nakyy nykyisen
Kouvolan yhdyskuntarakenteessa. Kunnilla oli hyvin erilaiset profiilit: osa
edusti selvdsti maaseutumaisempia kuntia, toiset tehdaskuntia. Kuntien
erilaiset maankdytolliset strategiat tdhtdsivat osittain uusien asukkaiden
houkuttelemiseen. Tamdn seurauksena nykyisen Kouvolan asemakaavoi-
tettu pinta-ala on suuri ja toteutumattomia asemakaava-alueita on paljon.

Pddasiallisena aineistona on haastattelututkimus. Ennen haastattelua
Kouvolan kaupungin kaava-asiakirjoja ja kaupunginstrategioita tutkittiin
laajalti, ja niiden perusteella muodostettiin haastattelurungon kysymykset.
Kaava-asiakirjoista 16ytyi muun muassa tapaus, jossa asemakaavoitettuja
asuintontteja oli muutettu virkistysalueeksija osittain kumottu. Yksittdinen
asemakaava ja sen asiakirjat eivdt kuitenkaan kerro taustoista, metodeista
tai laajemmasta kokonaisuudesta. Haastattelututkimus valittiinkin meto-
diksi, silld kaavoittajilla on paljon dokumentoimatonta tietoa (Eriranta, 2019),
josta saattaa olla merkittdvasti hyotyd esimerkiksi lainsdaddantod kehitta-
essd. Lisdksi haastattelututkimus vaikutti parhaalta tavalta ldhestyd vahan
tunnettua aihetta, koska kaavoittajilla on kokemusta kdytdnnon tilanteista
(Hirsjdrvi & Hurme, 2022).

Puolistrukturoitu ryhméahaastattelu toteutettiin artikkelia varten alku-
kesdstd 2023. Haastateltavina oli kolme Kouvolan kaupungin kaavoittajaa,
joille haastattelurunko oli ennalta toimitettu. Haastattelu kesti noin kaksi
tuntia. Se nauhoitettiin kokonaan seka litteroitiin sanasta sanaan, minka jal-
keen tekstiluokiteltiin erilaisilla koodeilla. Haastattelututkimus on joustava
tutkimusmuoto, jolla voi saada tarkkaa tietoa kaavoittajilta (Tuomi & Sarajirvi,
2018). Ryhmahaastattelu valittiin haastattelumuodoksi, koska se tarjosi kaa-
voittajille mahdollisuuden taydentad toisiaan eripituisten tyouriensa varrelta.
Lisdksi tarkoituksena oli saada aikaiseksi spontaania keskustelua (Hirsjirvi &
Hurme, 2022), jolloin erilaisten kaavoittajien tiedot muodostavat laajemman
kokonaisuuden. Tutkimuksen tarkoituksena on Kouvolan esimerkin kautta
tuoda esille mahdollisia ongelmia ja erilaisia toimivia ratkaisuja maankdyton
ohjaukseen vdkiluvultaan viahenevilld alueilla.

Kouvolan historiallinen kehitys

Koko Kymenlaakson vdkiluku on kasvanut voimakkaasti 1870-luvulta saakka.
Nykyisen Kouvolan alueen vikiluku kasvoi muun Kymenlaakson mukana
(Saarinen, 1992, s. 17) vuoteen 1992 asti, jolloin se oli huipussaan ldhes 95 000
asukkaassa. Taman jalkeen vdkiluku on laskenut vuoden 2022 loppuun men-
nessi hiukan alle 80 000 asukkaaseen (Tilastokeskus, 2023). Kouvolan seutu on
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ollut dkillisen rakennemuutoksen alue kaksi kertaa tdlld vuosituhannella:
vuosina 2007-2008 ja 2011-2012. Syynd molemmilla kerroilla on ollut pape-
riteollisuuden murros (Tys- ja elinkeinoministeris, 2022).

Kouvolan alueella on pitkd, noin 150 vuoden, historia puuteollisuudessa,
joka on ollut alueen padtyollistdjad. Kaavoittajien mukaan tehtaiden ldhialu-
eilla on tehty koko niiden historian ajan maankdytollisid jarjestelyjd, joissa
asumista, lilkennettd ja teollisuutta on sovitettu yhteen. Suunnitelmat olivat
usein kasvuhakuisia, ja monet esimerkiksi 1940- ja 1950-lukujen rakennus-
kaavat, jotka kuvastavat ajan kasvua, ovat edelleen voimassa toteutumatto-
mina. Esimerkiksi korkealle asetetut viestonkasvun tavoitteet ovat monin
paikoin jadneet kokonaan saavuttamatta, mutta niiden viestosuunnitteiden
pohjalta on laadittu edelleen voimassa olevat asemakaavat asuinalueineen.
Monet ndistd osittain tai kokonaan toteutumattomista kaavoista sijoittuvat
maille, jotka ovat nykyddn yksityisomistuksessa. Alueen vahva sitoutumi-
nen yhteen teollisuuden alaan aiheuttaa riskeja (Hoekveld & Bontje, 2016), ja tdssa
tapauksessa katseet tulevaisuuteen ovat olleet kasvuhakuisia.

Asemakaavojen ajanmukaisuus Kouvolassa

Haastateltavien mukaan Kouvolassa asemakaavojen ajanmukaisuuden arvi-
ointi suoritettiin vuonna 2012, jolloin yksi kaupungin kaavoittajista kavi
kaikki kaupungin asemakaavat ldpi ja arvioi niiden toteutuneisuusasteen.
Vanhentuneita asemakaavoja todettiin olevan hieman alle 300, ja niiden
koko vaihteli pienistd valtaviin kaava-alueisiin. Tyon seurauksena huomio
kiinnittyi maardttyihin toteutumattomiin asemakaavoihin, joiden toteutumi-
nen eiolisi kustannusten ndkokulmasta jarkevad kaupungin eika yksityisten
maanomistajien ndakokulmasta. Yksi kaavoittajien merkittavimmistd esille
tuomista ongelmista oli, ettei tdllaisen suuren kaavamadran ajanmukaista-
miseen ole resursseja keskimdardisen asemakaavaprosessin pituuden vuoksi.
Ajanmukaistamistyon seurauksena muut kaavat ehtisivit vanhentua ja paa-
dyttdisiin noidankehdan.

Kaavoittajat kertoivat, ettd heilld on vuosittain tyon alla noin 40-50 ase-
makaavaa, joista valmistuu noin 12 ja parissa ajanmukaistetaan vanhentu-
neita asemakaavoja. Muissa hankkeissa vanhentuneita kaavoja kdsitelldan
mahdollisuuksien mukaan, jos sellaisia on ldhelld kaavoitettavaa aluetta.
Nykytilassa asemakaavojen ajanmukaisuutta tarkastellaan lahinnd MRL 60
§:n mukaisella tarkastelulla rakennuslupien kdsittelyn yhteydessa.

Merkittdvd ongelma on, ettd hektisten aikataulujen vuoksi vanhimmat
kaavat saattavat pahimmillaan estdd Kouvolassa esimerkiksi investointien
saamisen alueelle. Tima saattaa hankaloittaa kaupungin elinkeinoeldman
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uusiutumista ja sitd kautta elinvoiman ylldpitoa, mika voi haitata myonteistd
muutoskehitystd (Mantysalo & Nyman, 2o01). Haastateltavat toivat esille huolensa
nykymaailman nopeammasta muutostahdista, jonka vuoksi 5-10 vuotta sitten
laaditut kaavat saattavat olla jo vanhentuneita.

On huomioitava, ettd kaavoittajien mukaan Kouvolan kaupunki ei kdyta
rakennuskieltoa tyokaluna. He kokivat rakennuskiellon jattavdan ongelman
ratkaisematta ja sen sijaan siirtdvan ratkaisua aina vain eteenpdin rakennus-
kieltojen ketjuuntuessa. Lisdksi rakennuskielloista voi hakea poikkeamista
esimerkiksi erilaisten lupahakemusten yhteydessa. Kaavoittajilla oli tiedossa,
ettd muissa ldhialueen kunnissa on kdytossad rakennuskieltoja vanhentunei-
den asemakaavojen alueilla.

Tarve muutoksille ja kumoamiselle

Télla hetkelld Kouvolassa yleisimpdnd syynd asemakaavoitettujen alueiden
tonttien poistoon on vesihuoltoverkoston uudistus. Vesihuoltoverkoston
lahestyessd uusimisen hetked alueen asemakaavat tutkitaan ja tarvittaessa
alueelle tehdddn muutoksia, kuten poistetaan asemakaavamassaa:

"Niin vesihuoltoverkkoa uudistettiin, ja silloin tuli tarve tarkistaa sitd asema-
kaavaa ja tosiaan sitd kautta sitten muutettiin asemakaavaa, jotta vesihuol-
toverkko saadaan jérkeviin kohtiin ja sielld oli toteutumatonta asemakaava-
massaa. Tontteja ja muuta ja sitten oikeastaan tutkittiin se, ettd minkdlai-
nen, ettd miten paljon tuolla on tarvetta ylipddttnsd asumiselle.”

Haastattelun perusteella ndiden rightsizing-metodien tarkoituksena on sopeut-
taa vesihuoltoverkosto vihentyville viestolle, ja samalla asemakaava muu-
tetaan vastaamaan nykytilannetta. Kaavoittajat kertoivat, ettd maanomis-
tajat pitdvédt yleensd tarkeampdna asumisen edellytysten turvaamista kuin
toteutumattomiin tontteihin keskittymistd, silld niiden myyminen saattaa
ollaldhes mahdotonta:

"...olen ymmdrtdnyt, ettd he sen myds ymmdrtdd, ettd tddlld ei sitten valttd-
madttd silld toteutumattomalla kaavavarannolla ei ole vdlttamadttd arvoa,
vaan se arvo on hyvd eldmd siind omassa talossansa.”

Kouvolan tapauksessa toteutumattomien alueiden muuttaminen nykyistd
kdyttod vastaavaksi on myos verotuksen kannalta asukkaille jirkevda. Pahim-
massa tapauksessa kaavoittajat kertoivat, ettd omakotiasujan kiinteistévero-
tus saattaa moninkertaistua, kun 80 vuotta sitten kaavoitettu kayttotarkoi-
tus ei vastaa nykyistd kdyttod. Sama ongelma saattaa muodostua nykyiselle
pellolle, joka on asemakaavassa tdynnd toteutumattomia omakotitontteja.
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Koska alueen kiinteistot ovat menettdneet kdyttotarkoituksen mukaista arvoa
(Schilling & Logan, 2008), kaavoittajat pohtivat kaupungin velvollisuutta muuttaa
tdllaisia alueita nykyistd vastaavaan kaytt6on, mika helpottaisi maanomis-
tajien taloudellista taakkaa.

Ajastaan jdanyt asemakaava saattaa olla maanomistajalle kallis myGs
muista taloudellisista syistd. Koska Kouvolassa ei ole valttamattd kysyntda
tonteille, maanomistajan on usein jarkevintd hyviksya tonttien poistot ja
jatkaa alueen kayttod nykyisessd muodossa. Maanomistaja sddstdd Kouvolan
tapauksessa muun muassa vesihuoltoliittymien ja tonttien lohkomisen aihe-
uttamat kustannukset, jotka saattavat olla kalliimpia kuin tontin myyntiarvo.

Asemakaavojen kumoaminen ja muuttaminen

Haastattelun hetkelld Kouvolassa ei ollut kokemusta kaavahankkeista, joissa
kaava vain kumottaisiin, ellei oteta huomioon ranta-asemakaavoja. Pelkdn
kumoamisen sijaan hankkeissa on ollut usein ratkaisuna kumoamisten, muu-
tosten ja poistojen yhdistelmd. Raatikaisen (z004) ehdottama rakennusoikeu-
den poisto ndyttdisi siis toteutuneen Kouvolassa. Kaavoittajat muistelivat, ettd
ajanmukaistamisten yhteydessa Kouvolassa on my6s ollut tapauksia, joissa
rakennusoikeutta on vihennetty yksityisen omistamalta maalta samalla, kun
kayttotarkoitus on muutettu vastaamaan toteutunutta tilannetta. Yhdessa
tdllaisessa tapauksessa Kouvolan kaupungin toimista valitettiin korkeim-
paan hallinto-oikeuteen ilman menestystd (Korkein hallinto-oikeus, 2012). TAma
antaa merkin siitd, ettd edelld mainittu toiminta on tarkoituksenmukaista
jamahdollista supistuvilla alueilla.

Kaavoittajat eivdt nde merkittdavid ongelmia asemakaavojen kumoami-
sessa kiinteistoteknisestd nikokulmasta. Alueen muuttaminen kaupungin
omistamaksi alueeksi kdynnistdd normaalit kiinteistotekniset toimenpiteet,
joissa omistus siirretddn kaupungille. Kaavoja on muutettu ja kumottu yksi-
tyisten tahojen sekd kaupungin omistamilta mailta. Useimmiten muutos
yksityisen maalla on kuitenkin muutos vastaamaan nykyista tilannetta, mika
usein tarkoittaa kdyttotarkoituksen muutosta rivitalosta omakotitaloksi ja
rakennusoikeuden vahentdmista.

Haastateltavien mukaan tonttien kumoamisen lisdksi toteutumattomia
alueita on muutettu puistoiksijaldhivirkistysalueiksi. Tarkeimpand hyotyna
alueen muuttamisesta virkistysalueeksi on se, ettd virkistysalueen muutta-
minen takaisin korttelialueeksi on haastavampaa ja virkistysalueeksi kaa-
voittaminen antaa selvdn signaalin siitd, ettd asia on kdsitelty loppuun, kuten
kaupungin kaavoittaja totesi:
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"Joo silleen, jos miettii, ettd oli puhe siitd, ettd kumotaanko vai tehdddnko
viheralueeksi tai johonkin muuhun, niin kylldhdn jos jossakin taajaman
laitamalla kumotaan, niin sitten voi tulla se, ettd joidenkin vuosien pddstd
haluukin tdhdn suunnittelutarveratkaisulla vield yhden tondn, mutta jos se
on asemakaavassa viheraluetta, niin sittenhdn se on totaalinen kielto siihen
rakentamiseen, ettd sitd ei voi avata muuten kun kaavamuutoksella.”

Jos kaava kumotaan, alueesta tulee haja-asutusaluetta, jolle on edelleen
mahdollista rakentaa. Kun alue muutetaan virkistysalueeksi, rakentaminen
estetddn ja sitd kautta yhdyskuntarakennetta voidaan helpommin kontrol-
loida. Metodi kuuluu rightsizing ja greening -ratkaisuihin, mutta silld on
ennaltaehkdisevd orientaatio tulevaisuuteen. Virkistysalueen etuna on myos
se, ettd sitd voidaan kdyttdd olemassa olevien tonttien yhdyskuntatekniikan
rakentamiseen. Kaavan kumoaminen ei siis valttdimadttad poista ongelmaa,
vaan saattaa tuoda uusia ongelmia seuraavien vuosikymmenten riesaksi.
Kouvolan tapauksessa asemakaavan kumoamisen haasteena pidettiin myos
tiedon valittymistd seuraavalle suunnittelijasukupolvelle siitd, ettd alue on
ndhty joskus kannattamattomaksi suunnaksi rakentaa.

Historian ja tyokalujen aiheuttamat haasteet

Koska Kouvolalla on pitka historia tehdasyhdyskuntana, kaupungissa on paljon
rakennettua kulttuuriymparistoa. Kaavoittajien mukaan osasta ndistd alueista
on purettu rakennuskanta osittain tai kokonaan, mutta usein esimerkiksi
alueiden viherympadristdjen habitaatteihin liitetddn kulttuurihistoriallisia
jaluontoarvoja. Nama alueet on joissain tapauksissa muutettu virkistysalu-
eiksi, jotka on varustettu suojelumerkinndlld. Monessa tapauksessa tédllaiset
alueet saattavat olla nykyisen yhdyskuntarakenteen sisdlld tai aivan vieressd,
jolloin alueiden muuttaminen virkistysalueiksi ja hyodyntdminen virkistys-
kdytossd on jarkevad. Kyseisissd tapauksissa puhutaan enemman rewilding-
ratkaisuista (Perino ym., 2019) kuin greening-ratkaisuista, koska kyseessd on
luonnon monimuotoisuuden suojelu.

Kouvolassa on kaavoittajien mukaan kadyty keskustelua vanhojen hylat-
tyjen tailaiminlyGtyjen rakennusten hankkimisesta tontteineen kaupungin
omistukseen asemakaava-alueilla. Kaupunki voisi ostaa kiinteiston, purkaa
rakennukset ja myyda kiinteiston tyhjdnd eteenpdin tai pitdd sen itsellddn
esimerkiksi reservivarantona. Tdllainen toiminta saattaa olla jarkevad esi-
merkiksi pddosin asutetuilla alueilla, joihin kaupunki on jo rakentanut kun-
nallistekniikkaa. Vastaavaa pohdintaa kuvaa hyvin erddn haastatellun kaa-
voittajan huomio:
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"Siis keskusteluahan on kdyty tdllaisista asioista, ettd pitdisiko Kouvolan
kaupungin kaupunkina alkaa ostaa huonolla ylldpidolla olevia vanhoja
rakennuksia tontteineen. Sellaisia, mitkd on tyhjilltdn, milld ei ole mitddn
arvoa, niissd on joku kosteusongelma tai joku tdllainen ja kaupunki purkaisi
rakennuksen ja myisi sen tontin sitten eteenpdin, koska me ollaan yhteis-
kuntana investoitu sinne yhdyskuntatekniset jdrjestelmdt, ja ne ovat yleensd
palveluiden ldhelld.”

Keino saattaisi estdd yhdyskuntarakennetta levidmastad esimerkiksi Humer
ym. (2019) varoittamalla tavalla, silld uusia asuinalueita ei valttamatta tarvit-
sisi kaavoittaa yhdyskuntarakenteen ulkopuolelle. Ongelmaksi prosessissa
voi muodostua omistussuhteiden selvittdminen, omistajien tavoittaminen
sekd varmistuminen rakennusten kayttamattomyydestd. Kaavoittajat nake-
vdtjarkevimmaksi rakennusten purkamisen kiinteistoltd, jolloin esimerkiksi
rakennukseen kohdistuvalta ilkivallalta voidaan valttya.

Kouvolassa on kuntaliitoksen takia jouduttu miettimadn useiden tdssd
artikkelissa esitettyjen ratkaisuiden jarkevdd toteutustapaa. Kaavoittajien
kertoman perusteella nykyisen Kouvolan ongelmana on kuntaliitosta edelta-
neiden kuntien kasvuhakuisuus. Osassa entisistd kunnista viestdennusteet
laadittiin niin suuriksi, ettd ndhtiin tarpeellisena kaavoittaa laajoja asuin-
alueita, jotka sittemmin eivat toteutuneet. Ndiden Kouvolan kanssa yhteen
liittyneiden kuntien perintd vaikuttaa nykyisen Kouvolan kaupungin sisdlld
siten, ettd Kouvolan taajamat ovat eriarvoisissa asemissa sijaintinsa puo-
lesta ja aikaisempien investointien valossa. Osa alueista on selvasti elinvoi-
maisempia kuin muut, mika ndkyy esimerkiksi tonttikysyntdna. Vanhojen
paperitehtaiden taajamat ovat huomattavasti heikommassa asemassa kuin
Kouvolan keskustaajama, mikd Kouvolan kaavoittajien mielestd ndkyy jo
kaupunkikuvassa.

Vaikka Kouvolassa kidytetddn onnistuneesti kaavoituksen tyokaluja, kaa-
voittajat pddtyivdat myos kyseenalaistamaan toimintatapojaan. Esimerkiksi
haastateltaville etukdteen ldhetetty haastattelurunko heratti pohdintaa:

"Niin ndistd monet ndistd kysymyksistd on timmdisid mitkd on herdnnyt nyt
meillikin kysymykseksi, mutta ei ole vield vdlttdmdttd vastausta.”

Kaavoittajat kuvasivat tekemistddn iteroivaksi ja kertoivat prosessin kehitty-
vdn kaava kerrallaan vaihtoehtojen puutteessa. Kokonaisuudessaan he joutu-
vat ratkaisemaan paljon ongelmia oman kunnan sisilla: valtion tasolla ei ole
varsinaisesti ohjausta asioiden ratkomiseksi, eikd keskustelua ole riittdvasti
muiden kuntien kanssa. Haastateltavat totesivatkin tarvitsevansa tilaisuuksia,
joissa asiaa voitaisiin kdsitelld laajemmalla joukolla. On ilmeistd, ettd Kouvo-
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lan kaavoittajat eivit ole ongelman kanssa yksin Suomessa. Kouvolalaisilla
on kdytossd omia menetelmid, mutta samalla he miettivdt voisiko asioita
tehdd jarkevammin. Kyseessd on siis vield vahvasti kehittyva ja eldva prosessi.

Asemakaavan ja yleiskaavan suhde

Kouvolassa kasvun aikakauden asemakaavojen kumoaminen tai muokkaa-
minen tapahtuu esimerkiksi muiden kaavahankkeiden yhteydessd ilman
laajempaa alueellista tarkastelua. Kuten Raatikainen (2004) on esittdnyt ja
haastateltavat totesivat, yhdyskuntarakenne pitdisi ensin ratkaista taaja-
mayleiskaavoissa ennen kuin asemakaavoja voidaan laajemmalla mitta-
kaavalla kumota tai tehdd kumoamista vastaavia toimenpiteitd. Kouvolassa
yleiskaavat ovat maaratyn aikakauden tuotteita, jotka eivdt valttamattd vastaa
sitd tulevaisuutta, jota kohti Kouvola on nyt kehittymdssd. Myos kaupungin
kaavoittajat tunnistavat ongelman:

"...koska ndd nykyiset yleiskaavatkin on jo peruja sieltd kun on ajateltu, ettd
on ne kukoistavat ja kasvavat tehdasyhdyskunnat. Se ajattelu on sieltd vuo-
sikymmenten takaa, niin nyt pitdisi sitten pdivittdd se tahdn nykypdivddn.”

Vanhentuneet yleiskaavat aiheuttavat pullonkaulan asemakaava-alueiden
muutoksille nykyistd laajemmassa mitassa. Kouvolan alueilla, joilla yleis-
kaava on ajantasainen, on kumottu muun muassa kerros- ja rivitalotontteja.
Kaavoittajat totesivat, ettd ajantasainen yleiskaava saattaisi mahdollistaa
vesihuoltoverkoston uudistamisen progressiivisemmin kuin reagoimalla sen
hetkisiin tarpeisiin. Lisdksi kaavoittajat pitivit ongelmana maakuntakaavaa,
jonka mukaisesti yleiskaavaa on kehitettdva. Vaikka kunta alkaisi muutta-
maan taajamien yleiskaavoja mukaillen supistumiskehitystd, pdivittdmaton
maakuntakaava saattaa aiheuttaa haasteita. Kaavoitusjarjestelmamme hie-
rarkkisuus toimii tdssd tilanteessa hieman ongelmallisesti. Se ei salli alhaalta
ylospdin tulevaa muutosta, mika vahvistaa Madntysalon ja Nymanin (2001, s. 38)
havainnon, jonka mukaan vanhentunut kaava haittaa kehitysta.
Ongelmana on my0s resurssien puute. Kaupungilla ei ole tarpeeksi tyo-
voimaa laatimaan yleiskaavoja, ja muutenkin keskustelussa tuli selvaksi, ettd
kaavoittajia ei tunnu olevan Suomessa tarpeeksi. Sama ongelma on todettu
Kuntaliiton (2003) ja ymparistoministerion (Vatilo, 2023) uusissa selvityksissa.
Nykyisellddn kaavoittajat korjaavat ongelmat asemakaavoituksen yhtey-
dessd, vaikka kyseinen taso on tarkoitettu rakentamisen ohjaamiseen eika
yhdyskuntarakenteen kokonaisvaltaiseen ohjaamiseen. Jos yleiskaavat oli-
sivat ajanmukaisia, asemakaavoitus olisi kaavoittajien mielestd sujuvampaa.
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Keskustelu

Hollander ym. (2009) ovat oikeassa siind, ettd kaavoittajien toimintaa pitdisi
tutkia nykyistd enemman supistumiskehityksen yhteydessd. Kouvolan tapaus
osoittaa tdiman ja tuo samalla huolestuttavia ongelmia esille. Yhtend ongelmana
on laajemman keskustelun ja yhteistyon puute. Merkittavdssd osassa Suomen
kuntia vdkiluku joko vdhentyy tai kddntynee pian laskuun. Jos ongelmaa
ratkotaan jokaisessa kunnassa erikseen, kokoontumatta missddn vaiheessa
yhdessa keskustelemaan, innovointi ja parhaat ratkaisut jadvat jakamatta.

Asemakaavojen kumoaminen tai muu rakentamisen mahdollisuuksia
vahentdva prosessi olisi jarkevdd saada nykyistd nopeammaksi ja kevedm-
maksi. Kouvolan tapaus tuo esille hyvin timédn ongelman, silld vanhentuneita
asemakaavoja on Kouvolassa huomattava madrd. Nykyinen lainsdddadnto ei
ole suunniteltu tdllaiseen tilanteeseen, eika tuleva laki tuo muutosta. Esi-
merkiksi ajanmukaisuuden arviointi paljastaa ongelmat vain yhdelld kaa-
vatasolla. Se ei laukaise tarvetta arvioida yleiskaavan tai maakuntakaavan
ajanmukaisuutta. Jos toteutumattoman alueen asemakaava todetaan van-
hentuneeksi, mutta se on yleiskaavan mukainen, syntyy tilanne, johon laissa
ei varsinaisesti ole ratkaisua.

Asemakaavan muuttaminen yleiskaavan vastaisesti on haasteellista, silld
hierarkkisuus on suunnittelujdrjestelman tarkeimpia piirteitd, kuten ympa-
ristoministerio (2014) toteaa. Kouvolan kaavoittajat olivat kuitenkin huoman-
neet, ettd vanhentunut yleiskaava saattaa haitata asemakaavojen muutta-
mista. Havainto tuo esille, kuinka ongelmallinen suunnittelujdrjestelmamme
hierarkkisuus on supistumiskehityksen olosuhteissa. Kaavoittajat kokivat-
kin, ettd tyd asemakaavojen muuttamiseksija kumoamiseksi pitdisi aloittaa
ylemmaltd tasolta. Jos voimassa oleva yleiskaava olisi uudempi kuin alueella
oleva asemakaava ja yleiskaavassa ei endd olisi toteutumatonta aluetta, asema-
kaavan kumoaminen olisi loogista. Todellisuudessa resursseja yleiskaavojen
muuttamiseksi ei valttamattd ole, kuten Kouvolan kaavoittajat vahvistivat.
Haasteen saattaa aiheuttaa my6s maakuntakaava, joka ohjaa yleiskaavojen
laatimista. Toimintojen sijoittelua pitdisi tarkastella uudelleen vakiluvun
vahentyessa (Raatikainen, 2004), mikd kuuluu ylemman tason kaavoille. Ympa-
ristoministerio (2014, s. 217) toteaakin: "Alueidenkdyton suunnittelun tavoitteiden
toteutumisen kannalta on tdrkedd, ettd kukin kaavataso huolehtii sille kuuluvista
tehtdvistd ja kaavat pidetddn ajan tasalla.”

Ajanmukaisuuden arviointi on nykyddn suunnattu asemakaavoitetuille
alueille, jotka ovat merkittaviltd osin toteutumatta. Tamdn madritteen pois-
taminen voisi helpottaa ja edesauttaa kaavojen toteamista vanhentuneiksi.
Ajanmukaisuuden arvioinnissa sisdltévaatimukset ovat tirkedssd asemassa
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(Jaaskeldinenym., 2018, 5. 389), mutta prosessiin voisi kytked myos vaikutusten arvi-
ointimenettelyn (MRL 9 §jaMRA15). Jos oletetaan, ettd sisdltovaatimukset ovat
tarkedssd asemassa kaavan arvioinnissa, niin on syyta tarkastella myos sitd,
millaiset vaikutukset kaavalla on nykymuodossaan. Jos kaava on suunnattu
kasvuun, jota ei ole, kaavan perusidea on vadristynyt. Se pyrkiijohonkin, mita
ei voida saavuttaa. Asemakaavojen ajanmukaisuuden arvioinnin kriteeris-
tossd on syytd huomioida myos toteutumismahdollisuudet, joita esimerkiksi
Kouvolan kaavoittajat tarkastelevat, kun he tutkivat kaava-alueita vesihuol-
toverkon saneerausta ajatellen.

Ruotsin Plan- och (2010:900) on asemakaavaa vastaavaa yksityiskohtaista
kaavaa (detaljplan) koskien sdddetty toteutusaika, joka on vdhintddn viisi
vuotta ja enintddn 15 vuotta. Toteutusaikaa voidaan jatkaa viidelld vuodella
kerrallaan. Suomessa vastaava sddntely toimii kaavan ajanmukaisuuden arvi-
oinnin kautta, mutta Ruotsin tapauksessa mekanismi on vahvempi, koska
toteutumaton rakennusoikeus hadvidd toteutusajan umpeuduttua (HE101/1998).
MRL:ia sdddettdessd asemakaavojen ajanmukaisuuden sddntelyyn oli haettu
tdtd ruotsalaista mallia, mutta se ei toteutunut, joten suomalaisissa asema-
kaavoissa rakennusoikeus voi sdilyd ikuisesti toisin kuin ruotsalaisissa kaa-
V0issa (Mintysalo & Nyman, 2001; Nyman & Mintysalo, 2014).

Ympéristoministerio (2014) kiinnittdd huomiota muutamaan asiaan arvioin-
nissaan maankdytto- ja rakennuslain toimivuudesta. Ensinndkin asemakaa-
van ajanmukaisuuden arvioinnin toimivuutta on yleisesti vaikea tarkastella.
Ongelmia saattaa aiheuttaa arviointityokalun epdselvyys, resurssien puute,
haasteet rakennusoikeuden poistamisessa (Mintysalo & Nyman, 2001; Nyman &
Mintysalo, 2014) ja kuntien valta vaikuttaa prosessiin. Lisdksi ymparistominis-
terio (z014) huomauttaa, ettd nykyiset haasteet, kuten ilmastonmuutos, voivat
kasvattaa tarvetta tarkastella asemakaavan ajanmukaisuuden arvioinnin
tyokalua aiempaa laajemmista ndkokulmista. Samoin on syytd korostaa
kahta ymparistoministerion (2014, s. 44) lausetta: "Oletettavaa on, ettd asema-
kaavojen ajanmukaisuus on jatkossa yhd tdrkedmpi kysymys myds yhdyskuntien
toimivuuden kannalta” ja "[a]semakaavojen ajanmukaisuuden arviointia tulisi
kohdistaa ajanmukaisuuden kannalta erityisen merkittdviin kysymyksiin.” Jo
vuonna 1992 ympdristoministerion raportissa on todettu, ettd hitaasti toteu-
tuneet kaavat saattavat vanhentua sisdllollisesti, jolloin kaavan mukaisesti
toteutettu rakentaminen ei valttdmattd vastaa tarpeita (Ymparistoministeri, 1992).
Ajanmukaisuuden arviointi saattaa olla erds tarkeimmistd tyckaluista supis-
tuvissa kunnissa. Se antaa tilannekuvan, joka saattaa johtaa toimenpiteisiin
ja sallii niin sanotun normaalin tilanteen kyseenalaistamisen. Kunnan kas-
vaessa kaavat korvautuvat kysynnan voimalla, kun taas supistuessa kaavat
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eivdt korvaudu yhtd automaattisesti. Reagointi supistumiseen on todenna-
koisesti hitaampaa sopeutumisen ndakokulmasta. Supistumiskehitys ei ole
vastakohta vdkiluvun kasvamiselle maankaytossd, silld kasvun alueellista
kohdentumista voidaan ohjata, mutta supistumisen ei (Galster, 2019; Mintysalo,
2006). Ennakoinnista tulee siis yha tarkeampaa.

Lisdksion syytd kiinnittdad huomiota asemakaavoihin, jotka ovat osittain
muutettuja taijoiden madrdykset ovat selvdsti vanhentuneita. Kyseisten kaa-
vojen keskeinen kantava idea saattaa olla muuttunut. Kouvolassa kaavoitta-
jat kiinnittivdt huomiota Otto-livari Meurmanin laatimaan alkuperdiseen
asemakaavaan vuodelta 1931. Kaava on vield voimassa pienind suikaleina
eripuolilla Kouvolan nykyistd keskustaa. Toisaalta Kouvolassa on ndhtdvissa
detaljitason kaavoja, joissa jopa rakennusoikeus on jadnyt madrittelematta.
Samoin rakennuksia purkaessa saatetaan joutua tilanteeseen, jossa asema-
kaava on todettava vanhentuneeksi. Asemakaavan ajanmukaisuus ei ole
yksinkertainen asia, ja sen arviointia on syyta kehittaa.

Ajanmukaisuuden arvioinnin jilkeen on syytd miettid jatkotoimenpi-
teitd. Asemakaavojen kumoaminen maankdyton ohjaamisen vilineend on
mielenkiintoinen toimi, silld se edustaa nakemyksen muutosta kunnassa ja
uudenlaista perspektiivid tulevaisuuteen. Kunta ajattelee tdll6in mahdolli-
sesti tulevaisuuttaan laajemmin kuin vain kasvuna ja sen ohjaamisena, minka
osana poliittinen harkinta ja padtoksenteko ovat tarkeitd (Mintysalo, 2006). Sil-
loin kunta voi pyrkid toisenlaiseen tulevaisuuden hallintaan, kohti olemassa
olevan yhdyskuntarakenteen kestavyyttd. Muutos kertoo asenteiden vaih-
tumisesta ja ongelmien tunnustamisesta seka tarpeesta ratkaista ongelmat,
ainakin jollain tasolla. Kouvolan kdyttdma metodi, jossa tontteja muutetaan
asemakaavamuutoksella esimerkiksi virkistysalueiksi, on toimenpiteend
lahellda kumoamista, mutta metodina pidemmalle harkittu. Se on osoitus,
ettd kaavoitusjdrjestelmamme toimii supistumisen olosuhteissa, ainakin
osittain, niin sanottujen rightsizing ja greening -metodien avulla. Yleisesti
ottaen asemakaavan tehtdvdna on tahdatad toteutukseen lyhyelld aikavalilld,
joten kaavan nopean vanhenemisen on oltava perusominaisuus.

Kouvolan tapauksessa asemakaavojen kumoaminen on usein halpaa, koska
kaikille alueille ei ole rakennettu kunnallistekniikkaa. Kyseisille alueille ei
ole siis tehty aikaisempia investointeja, eikd kunnallistekniikan purkamises-
takaan aiheudu kustannuksia kaavoja kumottaessa. Lisaksi kunnallisteknii-
kan rakentamattomuus saattaa olla etu Kouvolan tapauksessa, koska raken-
nuskieltoja ei valttdmattd tarvita kontrolloimaan rakentamista. Raatikainen
(2004) pitdd vaitoskirjassaan todenndkoisend, ettd kunnallistekniikkaa pitda
vaiheittain sopeuttaa tulevaisuudessa, ja hdn antaa tastd prosessikuvauksen.
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Supistuvalla alueella on syytd miettid, mitd kunnallistekniikalle alueella
tapahtuu ja miten rakentaminen ohjautuu alueella jatkossa. Alueesta voi tulla
kdytannossd haja-asumisen aluetta, jolloin kunnallistekniikka on siirrettdva
esimerkiksi kiinteistokohtaiseksi tai vesiosuuskunnan vastuulle (Raatikainen,
2004). Alueen muuttuessa takaisin haja-asutusalueeksi olisi mietittdava, mika
ohjaa alueen kehitystd kaavan kumoamisen jdlkeen ja miten kehitystd ohja-
taan. Vaihtoehtoisesti on tarkasteltava, onko parempi esimerkiksi muuttaa
alue virkistysalueeksi Kouvolan kdyttdméan metodin mukaisesti.

Artikkelissa esitetyt ratkaisut supistumiseen kuuluvat rightsizing ja greening

-strategioihin, mutta niistd poiketen ongelmia pyritddn ennaltaehkdisemddn

MRL:n mukaisilla tyokaluilla. Kaavoitusjdrjestelmamme on suunniteltu ohjaa-
maan kasvua, joten jarjestelmad joutuu toimimaan tilanteessa, johon sitd ei

ole tarkoitettu. Madrattyjd strategioita on edelleen mahdollista kdyttdd supis-
tumisen ohjauksessa ennakoimalla tulevia kehityskulkuja, joita halutaan

valttdd ja pyritddn estdimddn. On kuitenkin todenndkdistd, ettd Kouvolassa

ja sen kaltaisissa kunnissa joudutaan turvautumaan tulevaisuudessa myos

olemassa olevan rakenteen supistamiseen, jolloin artikkelin kdsittelemat

strategiat tulevat tarpeeseen. Kaavoitusjarjestelmad pitdd kehittdd toimimaan

tdssd uudessa tilanteessa.

Kouvolan tapauksessa vanhentuneet asemakaavat luovat erdan merkit-
tdvimmistd ongelmista, silld niitd on runsaasti ja niiden p&ivittdminen on
haastavaa. Ongelmaa hankaloittaa historiallisten kasvuhakuisten yleiskaa-
vojen lainmukainen asema ja resurssien puute niiden ajanmukaistamiseksi.
Téllainen kaavojen vanhentuminen on haastava ilmid, jota pitdisi tutkia laa-
jemmin ja miettid, miten ongelmaan on mahdollista reagoida lainsaddan-
nollisesti nykyisessd tilanteessa. Lisdd painetta aiheuttaa infrastruktuurin
pdivittdminen, jota varten vain osin toteutuneille alueille on tehtdvd linjaavia
ratkaisuja, mika sopii nimenomaan yleiskaavatasoiselle tydlle.

Erds tarkeimmistd havainnoista Kouvolan tapauksessa on se, ettd toteu-
tumattomia kaava-alueita ei ole vain kumottu, vaan kunnan kehitystd on
mietitty pidemmalle ja alueita on muutettu virkistysalueiksi. Yhdyskunta-
rakenteen ohjauskeinona tima ratkaisu on tehokkaampi kuin asemakaavan
kumoaminen. Samoin olosuhteet saattavat vaatia olemassa olevan tilanteen
vakiinnuttamista mieluummin kuin asemakaavan mukaisen toteutuksen
edistamistd. Kaavoittajilla on selvd tarve tyokalujen ja metodien kehittdmi-
selle, mutta toiminta vaatii laajempaa keskustelua, ohjausta ja vertaistukea,
jotka ndyttdvat puuttuvan.
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Kouvolan kaupungin esimerkki osoittaa, ettd toimenpiteitd tehdddn jo
ja askelia on otettu oikeaan suuntaan. Kaavoittajat painivat kuitenkin niu-
koin resurssein rakennemuutoksen tuoman supistumiskehityksen kanssa.
On tdrkedd, ettd kaavoittajat keskustelevat haasteistaan yhdessd ja aihe saa
ansaitsemansa huomion valtakunnan tasolla.
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