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Kansalaisosallistumisen
institutionaaliset rajat?

Vesa Kanninen ja Pia Béicklund

Johdanto: julkishallinto kansalaisyhteiskunnan kumppanina

Nikokulmien moninaisuus on perustavanlaatuinen osa kaupunkien ja kau-
punkiseutujen suunnittelua ja kehittamista. Erilaiset tulkinnat suunnittelun
tavoitteista ja keinoista aiheuttavat jinnitteitd suunnittelussa mukana olevien
toimijoiden vilille. Naitd jinnitteitd lisdd osaltaan se, ettd yksittidisid suunnit-
teluprosesseja kehystavit aina laajemmat, yhteiskunnalliseen paitoksenteko-
kulttuuriin liittyvat suunnittelujirjestelmit ja niitd ohjaavat ideologiat, joiden
puitteissa yksittdisten prosessien kiistoja selvitellain. Tarkastelemme artikke-
lissamme eritoten nditd yksittdisid suunnittelun kaytiantojd ehdollistavia laa-
jempia suunnittelun jirjestelmid ja toimintatapoja. Samalla pohdimme, mil-
laisena julkishallinto aktiivisen kansalaisyhteiskunnan kumppanina pitaisi
kisitteellistdd. Ndemme, ettd tima nikokulma on jadnyt toistaiseksi huomat-
tavasti vihemmille painoarvolle verrattuna siithen, miten kansalaisyhteiskun-
taa on pyritty yhi uudelleen tulkitsemaan ja jisentimiin (ks. esim. Rinne &
Rirtild; Mienpai ym.; Kallio & Hikli; Pyyry ym. tissd teoksessa). Artikkelin
tarkoituksena on samalla antaa yleiskuva suomalaisesta kaupunkien kehitti-
miseen ja suunnitteluun liittyvistd kunta- ja valtiotason toiminnasta, myos
suhteessa vallitsevaan lainsaddantoon.

Vaikka julkishallintoa usein pidetdin jahmedni ja muuttumattomana,
jatkuva toiminnan kehittiminen on keskeinen osa sen toimintaa (esim. Ha-
kari 2013). Toimintalogiikoissa tapahtuvat muutokset merkitsevit osallistu-
misen kontekstissa esimerkiksi sitd, ettd siind missd kaupungin itse jarjesta-
mit osallistumisen kdytinnot pysyttelevit sen omien hallinnollisten rajojen

sisilld, kaupunki toimijana suunnittelee tulevaisuuttaan samaan aikaan myos
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kaupunkiseudun tasolla ja yhda useammin my6s osana kansallisia ja kansain-
valisia kaupunkiverkostoja hyvin monenlaisten kumppaneiden kanssa. Tama
tarkoittaa samalla sitd, ettd kaupunkien kehittdmistd ja suunnittelua koskevat
keskeiset kysymykset eivit my6skédin aina tule julkisen keskustelun piiriin sil-
l4 aluetasolla, jolla kaupungit ja kunnat tarjoavat kansalaisille osallistumisen
mahdollisuuksia. Jatkamme niin osaltamme keskustelua siiti, missi miirin
kaupunki- tai kuntataso on luonteva osallistumisen taso asukkaiden arjen ni-
kokulmasta, mutta kohdennamme katseemme julkisen hallinnon sisille ja ky-
symme: millaisia suunnittelun ja kehittdmisen asioita kisitelldin ja pditetdan
millikin aluetasolla ja keiden toimijoiden kesken? Siind missi kansalaisyhteis-
kuntaa ei ole mielekasta kisitelld intresseiltdin yhtendisend toimijajoukkona,
ei myoskain julkishallintoa sen hyvin moninaisine tavoitteineen, toimintata-
poineen, sisdisine ristiriitoineen ja ylipaikallisine toimijaverkostoineen voida
pitid yhteniisend toimijana (ks. esim. Mintysalo & Bicklund 2017).
Kuvaamme aluksi suomalaisen suunnittelujirjestelmin perusperiaatteet.
Kutsumme tihin liittyvid, lahinna lakisaateisia tehtavia viralliseksi suunnit-
teluksi. Keskitymme erityisesti ympéristoministerion johtamaan alueiden
kiyton ohjaukseen, mutta sivuamme my6s tydvoima- ja elinkeinoministerion
johtamaa alueiden kehittimisen jarjestelmad. Tamin jilkeen katsomme, mil-
l4 tavalla uudet kaupunkiseututasoiset hallinnan verkostot ja epamuodolliset
suunnittelukdytinnot suhteutuvat tihin viralliseen, maankiytté- ja raken-
nuslakiin perustuvaan alueiden kiyton ohjaukseen ja kehittimiseen, jossa
my6s kansalaisosallistumisen edistiminen on kirjattu nikyvisti esille lain-
siddinnon tasolla. Lopuksi pohdimme, millaisia haasteita ja mahdollisuuksia
kaupunkien ylipaikallisista suunnittelun ja kehittimisen verkostoista seuraa
aktiivisen kansalaisyhteiskunnan osallistumiselle kaupunkien tulevaisuutta

maiiriteltiessa.

Suomalainen maankiyton suunnittelujirjestelma

Alueiden kiyton ohjaus on kattokisite ymparistoministerion toimialan maan-
kiyton suunnittelulle ja sitd ehdollistavalle ohjaus- ja valvontajirjestelmalle
(ks. kuva 1). Se koostuu valtiotason politiikkaohjauksesta, kolmesta hierark-

kisesta kaavoituksen tasosta ja Maankaytto- ja rakennuslaissa siadettyjen ta-
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voitteiden saavuttamiseksi tarvittavasta muusta suunnittelusta (esimerkiksi
maakuntasuunnitelmat, liikennejirjestelmésuunnitelmat ja osallistumis- ja
arviointisuunnitelmat eri kaavatasoilla), sekd muusta rakentamista ohjaavasta
sddntelystd (esimerkiksi kuntien rakennusjirjestykset). Sen toteuttajina ovat
ymparistoministerio, valtion ELy-keskukset ja aluehallintovirasto, maakun-
nat sekd kunnat. Lisiksi valtionhallinnon muut sektorit osallistuvat alueiden
kiyton toteuttamistehtaviin niiden lakisdateisiin tehtaviin liittyen. Osallis-
tumisen nikokulmasta olennaista on se, ettd mikaan yksittdinen julkishallin-
non toimija ei vastaa suunnittelusta ja kehittimisesta yksin. Suunnittelussa ja
kehittimisessd tormaavatkin toisiinsa siksi my6s moninaiset institutionaali-
set "jarjet”, joiden toimivallan rajat kattavat myos erilaisia hallinnollisia alue-
tasoja.

Valtiotason ohjauksen tirkeimpini politiikkainstrumenttina ovat valta-
kunnalliset alueidenkiyttotavoitteet (VAT). Ne muodostuvat strategisista ta-
voitteista ja toimintamalleista, joilla pyritdin ohjaamaan sekd kaavoituksen
sisdltojd ettd muuta maankdyttoon vaikuttavaa viranomaistoimintaa. Aluei-
denkayttotavoitteissa on melko tarkkaan yksildity valtioneuvoston nakemyk-
set siitd, mihin ja kenen toimintaan millikin alueidenkayttotavoitteella pyri-
tddn vaikuttamaan.

Kaavajirjestelmi koostuu maakuntakaavoista, yleiskaavoista ja asemakaa-
voista. Perusperiaatteena on, ettd ylemman tasoinen kaava ohjaa yksityiskoh-
taisempaa kaavoitusta. Tultuaan vahvistetuksi yksityiskohtaisempi kaava syr-
jayttad puolestaan ylemmin tason kaavan, eli yksityiskohtaisin voimassa oleva
kaava on se, jolla on oikeudellinen ohjausvaikutus tietyn alueen kehittdmisessa
(ks. my6s Rannila; Neuvonen tissi teoksessa). Timi suomalainen kaavoitus-
jarjestelméd on moniin eurooppalaisiin maihin verrattuna poikkeuksellisen
hierarkkinen ja juridisesti varsin vahvasti ohjaava. Tésta seuraa kdytinndssa
se, ettd siind missd esimerkiksi englantilaisessa suunnittelujirjestelméssd naa-
puruston asukkailla on vield rakennuslupavaiheessa hyvinkin mahdollisuus
kyseenalaistaa ja kaataakin jokin tietty hanke, suomalaisessa suunnittelujir-
jestelmissa rakennuslupa on endi lihinnd tekninen kysymys, mikili haettu
lupa tdyttdd asemakaavoituksessa miiritellyt tavoitteet ja rakennustapaohjeet

— vaikka sitd vastustettaisiinkin alueella (ks. myds Kanninen & Bicklund
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2015). Erityinen pohjoismainen piirre on lisiksi kuntien kaavoitusmonopoli,
eli yksinoikeus kaavoittaa hallinnollisen alueensa sisilld kenen tahansa omis-
tamalle maalle.

Maakuntakaava on maakunnan alueelle tai se osalle laadittava strategis-
luonteinen maankiytén suunnitelma, jossa maaritelldin maakunnallisesti tar-
keit eri toimintojen aluevaraukset ja huomioidaan valtakunnallisesti tarkeit
suojelu- ja kehittdmiskohteet. Kaavan laatii ja hyviksyy maakunnan liitto,
joka on maakunnan kuntien yhteenliittyma. Yleiskaava kisittelee puolestaan
kunnan alueen tai sen osan (ns. osayleiskaava) yleispiirteisti maankiyton koko-
naiskuvaa. Yleiskaavassa yhtiiltd miiritelliin kunnan aluerakenne (kaupun-
kikeskusta, alakeskukset, muut taajamat, kylialueet) periaatteiden tasolla, ja
toisaalta osoitetaan tarvittavat maa-alueet yksityiskohtaisempaa suunnittelua
varten. Yleiskaavan laatii ja hyviksyy kunta. Yleiskaava on ohjeena asemakaa-
voitukselle, jossa esitetdan alueen yksityiskohtainen maankaytto rakentamisen
konkreettista ohjaamista varten. My6s asemakaava laaditaan ja hyviksytain
kunnassa. Osallistumisen edistiminen on nikyvisti esilld kaavoitusjirjestel-
missd, silld maankéytto- ja rakennuslaki velvoittaa kaavoituksesta vastaavia
viranhaltijoita laatimaan erillisen osallistumis- ja arviointisuunnitelman sekd
huolehtimaan siit3, ettd kaikki itsensi osalliseksi tuntevat voivat halutessaan
osallistua kaavoitusprosessiin. Periaatteessa osallistumisen pitdisi ndin olla
mahdollista sekd maakunta-, yleiskaava- ettd asemakaavatasolla.

Ympiristoministerion hallinnoima kolmiportainen kaavoitusjirjestelma
ei kuitenkaan kata kaikkea, etenkain kaupunkiseutujen suunnittelua ja ke-
hittdmistd. Sen rinnalla toimii tyovoima- ja elinkeinoministerion toimialaan
kuuluva aluciden kebittimisen objaus, joka osaltaan vastaa mm. elinkeinojen
edistamiseen ja kilpailukykyyn liittyvista kehittamistyostd, seki alueellisesta
innovaatio- ja kaupunkipolitiikasta (ks. kuva 1). Alueiden kehittimisessi on
1990-luvulta lihtien painotettu ohjelmaperusteista lihestymistapaa. Aluei-
den kehittimisen jarjestelmd kisittdd my6s maakuntasuunnitelman ja sen
toteuttamisohjelman, mutta ko. suunnitelman konkreettinen vaikutus ym-
paristdministerion toimialan alla tapahtuvaan maakuntakaavoitukseen on
usein episelvd. Alueiden kehittiminen onkin toiminut nikyvimmin vapaa-

chtoisesti ja tapauskohtaisesti muodostuneiden kehittimisintressien kautta ja
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kaupunkiseutujen tasolla. Kehittimisohjelmien (vuonna 2017 esim. Innova-
tiiviset kaupungit — INK A, Alueelliset innovaatiot ja kokeilut — A1KO) piiriin
paasemiseksi on kaupunkiseuduilta vaadittu aktiivista kehittamispotentiaa-
lien osoittamista ohjelmiin tehtdvien hakemusten avulla. My6s kolmannen
sektorin jarjestot ja yhdistykset ovat olleet mukana erilaisten seudullisten ke-

hittdmisohjelmien toteuttamisessa.

l Maankdytté- ja rakennuslaki ] ‘ Laki alueiden kehittdmisestd |
v !
| Ymparistoministerio | | Tybvoima- ja elinkeinoministerio I
i v v
’VaItakunnaIIisetaIueidenkéyrtétavoitteet Aluekehittaminen/ Alueelliset
! kaupunkipolitiikka | | | Innovaatiot AIKO
[ veanavoites o INKA
! kehittmisohjelma
Yleiskaavoitus
¥ R
| Asemakaavoitus ja Iupakéyténnét—,——vi Toteutus, hankkeet

Kuva 1. Yksinkertaistettu esitys alueiden kéyton ja alueiden kehittdmisen
ohjausjérjestelmisté. Katkoviiva kuvaa epésuoraa tai epdselvaa ohjausvaikutusta.

Koska kaavoitusjirjestelmi on hierarkkinen ja juridisesti sitova, vaikuttava
osallistuminen edellyttaa suomalaisessa kontekstissa sitd, etta asukkaat ovat
tietoisia kaavanlaadinnan prosesseista, jotta pystyvit edes periaatteessa esitti-
miin nikemyksensa silld suunnittelun tasolla, jolla kyseiseen asiaan on vield
mahdollista vaikuttaa. Osallistuminen Tyo- ja elinkeinoministerion hallin-
noiman alueiden kehittimisen piirissd vaatii puolestaan jonkinlaisen institu-
tionaalisen toimijuuden, kuten esimerkiksi kansalaisjirjesto, yhdistys, yhtio,
osuuskunta, lisiksi aktiivista verkostoitumista julkishallinnon toimijoiden
kanssa ja tietoa ohjelmien toimintaperiaatteista.

Vaikka nykyisida osallistumiskdytint6ja on perustellusti kritisoitu muun
muassa siksi, ettd niiden my6td todellinen vaikuttaminen ei valttamitta to-

teudu (ks. esim. Rannila; Rittild & Rinne tissi teoksessa), osallistumisen jir-
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jestamisen velvoite on kuitenkin nikyvisti lakiin kirjoitettuna ja suunnittelu-
prosessiin liittyy samalla olennaisia julkisuusperiaatteita, esimerkiksi velvoite
tiedottaa kidynnistyvistd suunnittelun prosesseista. Tilanne suunnittelun lapi-
nikyvyyden ja osallistumiseen liittyvien velvoitteiden toteutumisen osalta on
kuitenkin muuttunut olennaisesti viime vuosina. Kaupunkien suunnittelu ja
kehittiminen tapahtuu entisti enemmin erilaisissa ylipaikallisissa, monitoi-
mijaisissa hallinnan verkostoissa (ns. governance). Katsomme seuraavaksi tar-
kemmin, millaisia haasteita edelld kuvatun virallisen suunnittelujirjestelmin
rinnalle syntynyt epimuodollinen strategisen suunnittelun ja kehittimisen
verkosto tuo kansalaisosallistumiselle kaupunkien kehittdmisessi ja kehitty-

misessa.

Kaupunkiseutujen strateginen suunnittelu hallinnan verkostoissa

Suomalaiset kaupungit ovat kasvaneet toiminnallisesti yli rajojensa ja niitd
ymparéiviat kunnat ovat muotoutuneet osaksi kaupunkiseutuja pidosin jo
1970-luvulta alkaen. Kaupunkiseutujen kehittimisen ja hallinnan ongelmat
nousivatkin 1990-luvun mittaan keskeisiksi kysymyksiksi (esim. Sotarauta &
Viljamaa 2003). 2000-luvun vaihteeseen mennessi kaupunkiseutujen toimin-
taympiristo oli kuitenkin alkanut muuttua olennaisesti: aiemmin itsestdin
selvyytend pidettyd kasvua ei endd vilttamated riictinytkdin joka seudulle.
Niinpi talouskasvua tavoittelevien kaupunkien ja kaupunkiseutujen suunnit-
telussa etsittiin uusia tapoja, jotka mahdollistaisivat kaavoituksen passiivisen
saantelyn muuntamisen aktiiviseksi markkinoiden ja taloudellisen toiminnan
edistimiscksi (ks. myds Sager 2011). Myds Suomessa tapahtui muutos perin-
teisestd tasapuolisuutta korostavasta alue- ja elinkeinopolitiikasta tirkeimpien
toimintaymparistjen aktiivista kehittimistd korostavaan kilpailukykypoli-
tilkkaan (Kostiainen & Sotarauta 2000). Samalla nikokulma siirtyi yksittii-
sestd kunnasta, eli hallinnon perusyksikostd, koko seudun toiminnallisuutta
korostavaan lahestymistapaan. Myos suunnittelun kdytannoiltd alettiin yhtd
enemmin odottaa soveltuvuutta kaupunkiseudun tasolla.

Sen paremmin edellisessi luvussa kuvattu kaavoitukseen keskittyva viral-
linen maankiyton suunnittelu kuin ohjelmaperustainenkaan kehittiminen

eivat kuitenkaan ole luontevasti soveltuneet koko kaupunkiseudun kehitta-
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miskysymysten systemaattiseen kisittelyyn (ks. lisid Kanninen 2017). Vaikka
nykyisen maankiyttd- ja rakennuslain lain (2000) myéti kunnat saivat myos
lakisaiteisen mahdollisuuden yhteisten yleiskaavojen laatimiseen, kdytinndssa
yhteiset yleiskaavat eivit kuitenkaan ole osoittautuneet toimiviksi tyokaluiksi
seututason nikemysten koordinoimisessa. Koska edustukselliseen demokra-
tiaan perustuva poliittinen paatoksenteko on sidoksissa kunnan alueeseen ja
kuntalaisiin, on paitoksenteossa kunnan etu monesti ohittanut seudullisen
edun, jos ne ovat olleet ristiriidassa (esim. Hytonen ym. 2012). Myéskidin maa-
kuntakaava, jonka periaatteessa pitdisi kyetd hahmottamaan seudullisia tar-
peita, ei ole toiminut seudullista nikemysta kokoavana tyokaluna toivotulla
tavalla. Tamai siksi, ettd maakuntakaavoissa korostuu koko maakunnan kehit-
timisen tasapainottaminen niin yhdyskuntarakenteellisesti kuin poliittises-
tikin, miké on puolestaan ristiriidassa kasvukeskusten aktiivisen tukemisen
kanssa. Kuntien nikemysten yhdistiminen tavalla, jossa paadyttiisiin lailli-
sesti sitovaan seudulliseen nikemykseen, on osoittautunut seka teknisesti etta
poliittisesti haastavaksi tehtaviksi. Osallistumisen kontekstista katsottuna on
paadytty jannitteiseen tilanteeseen, jossa kaupunkiseututasoisessa suunnitte-
lussa olennainen asukkaiden arjen toiminnallisuutta korostava nikékulma on
perusteltu, mutta tarve seutuyhteistyon tiivistymiseen on tehnyt myos sirdja
kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin.

Koska sen paremmin yhteinen yleiskaavoitus kuin maakuntakaavoitus-
kaan ei ole osoittautunut toimivaksi kaupunkiseututason yhteistydmuodoksi,
on maankdyt6n suunnittelu kaupunkiseututasolla kehittynyt yhid enemmin
epamuodollisten suunnittelun kiytintdjen kautta. Epimuodollisten suun-
nittelutapojen yleistyminen Suomessa on noudattanut pitkalti kansainvilistd
kehitystd. Albrechts ja Balducci (2013) nikevit, ettd perinteiset maankiyton
suunnittelun keinot eivit periaatteessakaan pysty vastaamaan kaupunkiseutu-
tason monimuotoisiin ongelmiin ja haasteisiin. Kansainvilisessa keskustelussa
usein nihdain virallinen suunnittelu perinteisen “komprehensiivisen”, kaiken
kattavan suunnitteluperinteen jatkajana, kun taas epimuodollinen suunnitte-
lu rinnastuu “strategiseen”, valikoivaan suunnitteluotteeseen (Mintysalo ym.
2015; Albrechts ym. 2016). Perinteisen suunnittelun ominaisuudet - keskitty-

minen suunnitelmien laadintaan, varmuuden illuusion yllapito ja ajatus siitd,
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ettd maailma on nahtivissa yhteismitallisena — yllapitavit kuvaa yhteiskun-
nallisesta jarjestyksestd, mutta soveltuvat huonosti yhi monimutkaisemmaksi
muotoutuvan todellisuuden kanssa toimimiseen. Strategisen suunnittelun on
puolestaan nihty kykenevin tahin, silld siind keskeisid ovat visioiva valikoi-
vuus, epavarmuuden kisittely ja hallinta, sekd nikemys eri asioiden vilisten
suhteiden ja yhteiskunnallisten kehityskulkujen yhteismitattomuuden ym-
mirtimisen tirkeydesti (Mintysalo ym. 2014). Strateginen suunnittelu croaa
perinteisestd myds prosessiensa osalta: siind missi perinteinen suunnittelu
loppuu suunnitelman valmistumiseen (tai viimeistain suunnitelman kohteen
valmistumiseen), sisiltdd strategisen suunnittelun prosessi myos ainakin pe-
riaatteessa suunnittelun seurannan, evaluoinnin, palautteen, jatkomuuntelun
ja koko suunnittelun uudelleenmiirittelyn (Albrechts & Balducci 2013; ks.
my6s Kahila & Kytti tissi teoksessa).

Kaupunkiseututasoiset epimuodolliset yhteistyokumppanuudet ovat jous-
tavia "rakenteita”, olivatpa ne julkisen hallinnon sisiisid verkostoja, julkis-yksi-
tyisida kumppanuuksia, tai laajempia monitoimijaisia koalitioita (ks. lisdd Kan-
ninen 2017). Niiden asema ja vaikuttavuus kaupunkikehityksen kannalta on
enemmin riippuvainen yksittdisten toimijoiden motivaatiosta ja toiminnan
aktiivisuudesta kuin niiden institutionaalisesta asemasta kaupunkiseudulla
tai suhteista hallinnon hierarkioihin. T4llaiset toimintaorientoituneet verkos-
tot, kumppanuudet ja koalitiot kéiyttavit laajaa kirjoa erilaisia suunnittelun
tyokaluja padmaiiriensa toteuttamiseen, ja niitd luonnehtiikin yhteistyon laa-
juuden ja syvyyden vaihtelu seki pitkilld aikajinteelld ettd tilannekohtaises-
ti. Erilaisten kaupunkiseutuun kytkeytyvien yhteistyéon kumppanuuksien ja
verkostojen muodostumisen ja toiminnan nahdain kuitenkin olevan tarkeita,
jopa ratkaisevia strategisen kehittimisen tekijoitd kaupunkiseuduilla (Pugalis
& Townsend 2014).

Kaupunkiseututasoisen suunnitteluyhteistyon lisiantyminen on alkanut
muuttaa kaupunkiseutujen suunnittelua my6s uusien “suunnitteluvilineiden”
kautta (ks. kuva 2). Suurten kaupunkien johdolla ja valtiotason, seudullisen
kilpailukyvyn vahvistamisen tirkeyteen liittyvin painostuksen my6td suo-
malaisilla kaupunkiseuduilla on alettu toteuttaa esimerkiksi maankiyton

(M), asumisen (A) ja liikenteen (L) strategista niin kutsuttua MAL-suunnit-
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telua (Mintysalo ym. 2014; 2015; Kanninen & Akkila 2015; Bicklund ym.
20172; 2017b). Neljille suurimmalle kaupunkiseudulle on timin integroivan
suunnittelun tueksi laadittu erityisia MAL-sopimuksia, joissa valtion toimijat
seckd kaupunkiseudun kunnat sopivat kehittimisen painopisteistd ja strate-
gisista hankkeista, joihin osapuolet sitoutuvat — kuitenkin ilman varsinaisia
velvoitteita tai pakkoja. Enemmain talouden kehittimiseen perustuvat mutta
saman tyyppiset nk. kasvusopimukset puolestaan pyrkivit edistiméin kau-
punkiseutujen kilpailukykya. Sopimukset perustuvat periaatteessa kaupunki-
seudun kuntien yhteiselle strategiselle nikemykselle. Yhteisen nikemyksen ai-
kaansaamisessa ovat puolestaan yleistyneet niin kutsutut rakennemallit, joissa
kaupunkiseudun kunnat visioivat 16yhissa ja tilannekohtaisessa yhteistyossa
kaupunkiseudun maankiyton tulevaisuutta valikoidusti ja usein seudullisten
hankkeiden koordinointiin tihtd4visti. Ndin rakennemallit ovat strategisia
kaupunkiseudun kehittdmissuunnitelmia, joiden muoto, toteuttamistapa ja
sisiltd vaihtelevat kaupunkiseutukohtaisesti (ks. Mintysalo ym. 2014). Osal-
listumisen nikokulmasta olennaista on huomioida se, ettd niihin epaviral-
lisiin toimintatapoihin, kuten rakennemallien laatimiseen, ei sisilly lakisaa-
teisid velvoitteita kansalaisten osallistamiseen (ks. myés Bicklund ym. 2017a,
2017b).

Suomalaisilla kaupunkiseuduilla pirstoutunut kuntarakenne on ollut
omiaan tekemiin kaupunkiseututasoisesta maankdyton suunnitteluyhteis-
tyostd vaikeaa. Keskuskaupunkien ja kehyskuntien erilaiset resurssit ja re-
surssien hankkimiseen liittyva kilpailu asukkaista ja yrityksistd ovat luoneet
monelle kaupunkiseudulle ristiriitoja, mistd seurauksena on ollut my6s epa-
luottamuksen sivyttimin ilmapiirin muodostuminen (Hytdénen ym. 2012).
Kansalaisten osallistumisen mahdollistamisen nikokulmasta olennaista on
huomioida se, ettd yhteistyon tarpeista huolimatta my6s kuntien seki eri kau-
punkiseutujen vilinen kilpailu on edelleen tosiasia. Tama rakentaa samalla
esimerkiksi kaupunkiseudusta ikdan kuin oman itsellisen toimijan, jonka kes-
keisena paimairini on kasvattaa talouspohjaansa vakaalle tasolle. Talouskas-
vupaineita voidaankin pitdd keskeisend kaikkien suomalaisten kuntien suun-
nittelua ohjaavana agendana, joka chdollistaa olennaisesti my®s sitd millaiseen

rooli kansalaiset ominen nikemyksineen tulevat asetetuiksi suunnittelupro-
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sessien kumppaneina. Katsomme seuraavaksi tarkemmin milld tavalla nima
uudet epimuodolliset toimintatavat oikeuttavat itsensd ja miten ne asemoi-
tuvat suhteessa virallisen suunnittelujirjestelmin osallistumisen edistimisen

velvoitteisiin.

Kaupunkisuunnittelun institutionaalinen
epaselvyys ja legitimiteetti

Vaikka kaupunkiseututasoinen suunnitteluyhteistyd on koettu vilttamacto-
miksi, uusiin ylipaikallisiin toimintatapoihin latautuu samalla olennaisia jan-
nitteitd demokraattisen paitoksenteon ja suunnittelun julkisuuden kannalta
(esim. Klijn & Koppenjan 2012). Ensinni, kaupunkiseudut eivit muodosta
hallinnollista territoriota, vaan ne rajautuvat tilannekohtaisesti erilaisten kri-
teerien perusteella (esimerkiksi tyossikiyntialue). Niin niiden toiminnan
taustalla ei ole myoskdin mitadan edustuksellisen demokratian jarjestelmaa,
joka kattaisi koko seututason. Toiseksi, tiukentuvan julkisen talouden myo-
td tapahtunut kaupunkiseututasoisen suunnittelun kaventuminen kosket-
tamaan lahinnd seudullista kilpailukykyd heikentia mahdollisuutta valta-
virrasta poikkeavien nikemysten esittimiseen (esim. Kanninen ym. 2013;
Purcell 2013; Balducci 2015). Lisiksi on tirked muistaa, ettd epimuodollisten
kaupunkiseututasoisten suunnittelun keinojen rinnalla toimii edelleen aiem-
min kuvattu virallinen, maankaytt6- ja rakennuslaissa siadelty hierarkkinen
kaavoitusjirjestelma osallistumiseen liittyvine velvoitteineen, seki laajemmin
aluciden kiyton ja kehittimisen ohjausjirjestelmit (kuva 1). Niiden suhde
uusiin strategisen suunnittelun kaupunkiseututasoisiin toimintatapoihin on
kaikkea muuta kuin selked (ks. kuva 2; myds Bicklund ym. 2017a; 2017b).
Katsomme tissd luvussa tarkemmin, missd kohdassa kaupunkiseututasoisia
suunnittelun prosesseja on kansalaisosallistumisen paikka, kun julkisessa hal-
linnossa jo itsessdan on sisian rakennettua epaselvyyttd suunnittelun toimin-
tatavoista ja niiden demokraattisesta oikeuttamisesta.

Kansalaisosallistumisen nikékulmasta valtion vahva rooli kaupunkiseutu-
tason strategisen suunnittelun edistimisessd on kiinnostavaa myos siksi, ettd
valtio on kiytinnossd lahtenyt kehittamdin uusia epimuodollisia seututason

suunnittelun ja yhteistyon instrumentteja sen sijaan, ettd se olisi esimerkiksi
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pyrkinyt kehittimain viralliseen suunnittelujirjestelmadn kuuluvia yhteista
yleiskaavaa ja/tai maakuntakaavaa seututason suunnittelua keskeisesti ohjaa-
vina tekijéind — joihin myos kansalaisosallistumisen velvoite on nakyvisti kir-
jattu esille. Kdytannossa valtio siis tukee nykyisellian samaan aikaan erilaisille

logiikoille perustuvia suunnittelujirjestelmii (kuva 2).

Valtion
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Kuva 2. Alueiden kéytén ja alueiden kehittdmisen jérjestelmien
suhde uusiin “strategisiin” suunnittelun keinoihin. Katkoviiva
kuvaa epésuoraa tai epdselvéda ohjausvaikutusta.

Kaupunkikehittimisen epimuodollisten kiytintojen voidaan nihda vahvis-
tuneen Suomessa erityisesti viime vuosina (ks. Kanninen 2016). Huolimatta
siitd, ettd naissd kdytinnoissd usein viitataan lakiperustaan (esim. Laissa aluei-
den kehittimisestd mainitut yhteistyosopimukset) tai demokraattiseen pe-
rustaan (esim. MAL-sopimukset hallitusohjelmassa), on niiden synnyttimilli
toiminnalla ainoastaan epasuora, osittainen tai hiilyva legitimiteetti edustuk-
sellisen demokratian nikokulmasta. Oikeutus epimuodolliselle toiminnal-
le muotoutuu yhtiilta toimijoiden institutionaalisten asemien kautta: nidin
esim. valtion ja kuntien toiminta on periaatteessa legitiimid, kun se tapahtuu
olemassa olevien lakien ja demokraattisen valtuutuksen puitteissa. Toisaalta

epamuodollisen suunnittelun legitimiteetin voidaan nihdi nousevan — ja ole-
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van riippuvainen — toiminnan tulosten hyviksyttavyydesta ja hyodyllisyydes-
ti (esim. Scharpf 1999; Connelly ym. 2006).

On kuitenkin epaselvid, missi mairin demokraattista valtuutusta voidaan
ulottaa sellaisiin toimintatapoihin ja tehtaviin, jotka sivuuttavat puolestaan
sellaisia prosesseja, jotka on demokraattisesti sovittu pidettaviksi sekd kan-
salaisten ettd poliittisen paatoksenteon suuntaan perusteitaan ja lihtokoh-
tiaan myoten avoimina. Esimerkiksi kaupunkiseudullisen rakennemallityon
suurimmat kompastuskivet ovat olleet poliittinen legitimiteetti kunnalli-
sen demokratian nikokulmasta, ja sen my6td myos kuntatason toimijoiden
sitouttaminen kidytinnén suunnitteluyhteistyohén (Mintysalo ym. 2014;
Bicklund ym. 20172; 2017b). Toisaalta on kuitenkin vedottu siihen, ettd ra-
kennemallityon lopputulos on tullut kunnallisessa paitoksenteossa hyviksy-
tyksi. Jalkikiteinen legitimointi kunnallisen ja edustuksellisen demokratian
paatoksentekomuotojen kautta ei kuitenkaan pysty vastaamaan kysymyksiin
suunnitelman laadinnan avoimuudesta, osallisten mairittelyistd ja rooleista
cikd varsinkaan prosessin aikana tehtyjen valintojen ja paitosten oikeuttami-
sesta.

Myéskain lopputuloksen hyviksyttivyys ja hyodyllisyys eivit ole itsestdan
selvid: rakennemallitydssd tuotettujen sisaltojen vieminen kuntien virallisiin
suunnittelun ja toteutuksen kiytintdihin on onnistunut vaihtelevasti (Kan-
ninen 2016). Kuntien sitoutumista on pyritty parantamaan esimerkiksi laati-
malla erityisid rakennemallisopimuksia, joiden on toivottu motivoivan kuntia
epamuodollisesti synnytettyjen strategisten paitdsten toteuttamiseen. Niin
kaupunkiseutujen strategisen suunnittelun vilineistd on entistd monimutkai-
sempaa, kun uusia ei-sitovia sopimuksia laaditaan varmistamaan ei-sitovien
paitosten noudattamista. Kansalaisosallistumisen niakokulmasta olennaista
on juuri se, millainen rooli strategisen suunnittelun instrumenteille lopulta
annetaan eri tasojen poliittisessa ohjauksessa sekd osana kaupunkiseutujen
kokonaisvaltaista kehittdmistd, ja millaisten mekanismien kautta niiden legi-
timiteetin katsotaan rakentuvan.

Demokraattisen mandaatin ongelmallista suhdetta kaupunkiseututasoon
on pyritty ratkaisemaan erilaisilla institutionaalisilla keinoilla. Demokratia-

vaje kaupunkiseuduilla on ollut siannéllinen puheenaihe seki julkishallinnon

KANSALAISET KAUPUNKIA KEHITTAMASSA 27



Vesa Kanninen ja Pia Bicklund

sisilld ettd politiikan areenoilla. Valtio onkin aika ajoin pyrkinyt edistimain
tallaista "vilitason” demokratiaa: esimerkiksi sisdasiainministerio kaynnisti
vuonna 2002 nk. seutukokeilun, jonka oli tarkoitus kehittad kaupunkiseutu-
tasoista hallintoa, koordinaatiota ja paitoksentekoa. Tulokset jaivat laihoik-
si (Mintysalo ym. 2010). Vuonna 2015 paitetyn aluchallintouudistuksen on
kaavailtu muodostavan maakunnista uuden demokratian tason, ja samalla
korostavan maakuntasuunnittelun asemaa kaavahierarkiassa (ks. Jintti ym.
tissi teoksessa). Kuitenkin kaupunkiseudut ovat jo lain valmisteluvaiheessa
osoittaneet haluavansa erivapauksia mm. maankiyton ja palvelujen suun-
nittelun suhteen (Tampereen seutu 2016). Voidaankin kysyi, muodostuuko
kaupunkiseuduista tilloin vahvoja, avoimuuteen ja osallisuuteen perustuvia
kaupunkikehityksen legitiimeja toimijoita (ks. esim. Hepburn 2011), vai jaiko
kaupunkiseuduille pikemminkin aukko legitiimin demokraattisen paatok-
senteon hierarkiaan (ks. Deas 2014; Jantti ym. tissi teoksessa).

Julkisen hallinnon toiminta monimutkaisissa, epavirallisissa hallinnan
verkostoissa, on omiaan himirtimiin kansalaisosallistumisen merkitystd
suunnittelukysymyksissa. Seudullisen yhteistyon onkin tulkittu olevan moni-
mutkaista ja hankalaa jo muutenkin ilman, ettd kansalaistoimijat moninaisi-
ne nikemyksineen olisivat haastamassa lisid suunnittelun sisiledja (Bicklund
ym. 2017b). Olennaista onkin ymmirtii, mistd lihtokohdista julkisen hal-
linnon toimijat — joilla on omat institutionaaliset intressinsi ja joiden viliset
valtasuhteet ovat kompleksiset — osallistuvat vuorovaikutteisuutta painotta-
viin suunnitteluprosesseihin, sekd yhdessi toistensa kanssa ettd my6s suhtees-
sa erilaisiin kansalaistoimijoihin. Tdmd on samalla olennainen haaste kansa-
laisosallistumisen ja toimivan demokratian kannalta: missa kohtaa ja keiden
toimesta strategisen suunnittelun epavirallisissa hallinnan verkostoissa muo-
toutuvat suunnittelun tavoitteet tulevat julkisiksi — vai tulevatko ne lainkaan?

Tilanne on haastava erityisesti, jos kansalaisosallistumista lihestytdin
perinteisesti kolmannen sektorin toimijoiden ja julkishallinnon vilisen vuo-
rovaikutuksen nikokulmasta: virallista maankiyton suunnittelua ohjaava
julkisuusperiaate ja velvoite osallisille tiedottamiseen ei sido epévirallisia stra-
tegisia kumppanuuksia, joten kolmannella sektorilla tyypillisesti ollut lausun-

nonantajan rooli voi sekin kadota. Kansalaisyhteiskunnan sisilta katsottuna
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kiinnostavaa on niin myos se, missa maarin muun muassa sosiaalisen median
mahdollistama neljinnen sektorin aktiviteetti kykenee tunnistamaan nimai
epaviralliset, ylipaikalliset strategisen suunnittelun keskustelut, ottamaan nii-
hin kantaa ja kyseenalaistamaan suunnittelun sisalt6ja vasta-asiantuntijuuden
kautta (vrt. esim. Lisdd kaupunkia Helsinkiin ja Lisid kaupunkia Tampereel-
le -keskusteluryhmit facebookissa; ks. myds Mienpdi ym. tissd teoksessa).
Toisaalta tissd piilee my6s vaara suoran demokratian elitismille. Niilla kan-
salaisyhteiskunnan toimijoilla, joilla on runsaasti sosiaalisia ja kulttuurisia
resursseja, on entistd enemman jalansijaa kaupunkien tukevaisuuden suunta-
viivoja méiriteltiessd kyetessidn tarttumaan joustavasti heité itseidn motivoi-
viin asioihin ja mobilisoimaan kannattajakuntaa taakseen (vrt. Staffans 2002;

ks. myos Hiiki6 & Snellman; Rittild & Rinne tissi teoksessa).

Lopuksi: kaupunkiseutujen kehittimisen tulevaisuus
ja kansalaisosallistumisen paikka?

Olemme edelld pyrkineet kuvaamaan sitd julkishallinnollista todellisuut-
ta, jonka puitteissa kaupunkien kehittimisen ja suunnittelun suuntaviivoja
tind paiviani laaditaan. Maankdytto- ja rakennuslaki tunnistaa ja legitimoi
juridisesti vahvasti ohjatun suunnittelujirjestelmin ja miarittelee myos kan-
salaisten roolia tdssd, mutta tima virallinen suunnittelu on lopulta vain osa
kaupunkien kehittimisen ja suunnittelun prosesseja. Niin ollen lain hengen
mukainenkaan osallistumisen jirjestiminen ei valttimiced kdytinndssi tar-
koita vaikuttavaa osallistumista, jos epavirallisissa — mutta silti esimerkiksi
myos valtion tukemissa — kaupunkiseututasoisissa suunnitteluprosesseissa on
jo sitouduttu tiettyihin suunnittelun tavoitteisiin. Yhdeksi osallistumisen ki-
pupisteeksi on jo aiemmin tunnistettu se, ettd kansalaiset eivit osallistuessaan
valttamitta tiedd millaisten reunachtojen puitteissa heidin pitdisi omia nike-
myksidin esittdd (esim. Lapintie 2003). Esimerkiksi asemakaavatasolla ei voida
endd muuttaa niitd suunnittelun sisiltojd, jotka yleiskaavoituksen puitteissa on
jo lukittu. Uudet seudullisen suunnitteluyhteistyon epimuodolliset strategi-
set vilineet tuovat puolestaan oman lisinsi tahan mutkikkaaseen asetelmaan.
Niitd eivit sido samanlaiset julkisuusperiaatteet kuin virallista suunnitte-

lujirjestelmai ja julkisen hallinnon yleistd toimintaa, vaikka niissd toimivia
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julkishallinnon edustajia sindnsi sitovatkin virkatyon julkisuutta kasittelevit
periaatteet. Paitsi suhde viralliseen suunnittelujirjestelmiin ja kansalaisyh-
teiskuntaan, niiden uusien toimintamuotojen suhde my6s kunnalliseen po-
liittiseen paitoksentekoon on koettu haastavaksi (Mintysalo ym. 2014).
Tissa viitekehyksessa tulee vaistimattd maaritellyksi my6s kansalaisosal-
listumisen tarkoitus ja merkitys osana kaupunkien suunnittelun prosesseja.
Mikili suunnitteluprosesseja halutaan kehittdd suuntaan, jossa kansalaisyh-
teiskunnan tietimykselld nihdain entistd olennaisempi arvo, on katse koh-
distettava paitsi nditd prosesseja echdollistaviin virallisiin rakenteisiin, myos
epimuodollisen suunnittelun kiytintéihin, joiden puitteissa kaupunkien tu-
levaisuudesta yha enemmin neuvotellaan ja sovitaan. Suunnitteluprosessien
julkisuuden ja legitimiteetin ndkékulmista on kiinnostavaa myos nahdi, missa
madrin juridinen ohjaus kykenee tulevaisuudessa tunnistamaan nima uuden-
laiset strategisen suunnittelun l6yhit toimintatavat, tai koetaanko siihen edes
tarvetta. Kansalaisosallistumisen nikokulmasta olennaisia ovat kysymykset
siitd, milla tavoin kansalaiset nihddin osana niitd hallinnan verkostojen toi-
mijuuksia, ja korvaavatko neljinnen sektorin dynaamiset aktivismit mahdol-
lisesti perinteisen kolmannen sektorin roolin julkishallinnon kumppanina.
Siind missd toiminnan ja nikemysten esittimisen legitimiteettid, edustavuut-
ta ja mandaattia on vuorovaikutustilanteissa perinteisesti peradnkuulutettu
kansalaistoimijoilta, nyt samat kysymykset voidaan perustellusti kohdistaa
yhi useammin koskettamaan my6s suunnittelun logiikkaa ja julkishallinnon
toimijoita kokonaisuudessaan. Téssd tehtiavissa niemme sekd kolmannen ettd

neljannen sektorin kansalaistoimijoilla aivan keskeisen roolin.
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