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S uomalainen yhteiskunta on perustaltaan liberaali demo-
— kratia, jossa kansalaisyhteiskunnalla on keskeinen rooli
yhteiskunnan kehittimisessi. Hallinnon tasosta riippumatta
kansalaisten tulee voida osallistua itseddn koskevaan suunnitte-
luun ja paatoksentekoon edustuksellisten tai suorien vaikutta-
misen muotojen kautta. Kansalaisosallistuminen on siis oikeus,
jota poliittisen yhteison jasenet voivat toteuttaa ja tarvittaessa
myoOs vaatia. Suomessa yksittdiset ihmiset ja heiddn muo-
dostamansa ryhmat voivat esimerkiksi esittdd nikemyksidin
elinymparistoissdan tapahtuvista uudistuksista, jotka liittyvat
maankéyton, asumisen, liikenteen, palveluiden ja elinkeino-
elimin kehittimiseen (niin kutsuttu MALPE-kehittiminen).
Liberaaliin demokratiaan sisiltyy myos vapaus toteuttaa kan-
salaisosallistumista itselle mielekkailld ja mahdollisilla tavoilla

305



Karrio, HAkLI & RUOKOLAINEN

lainsdddannon asettamissa puitteissa.’ Julkinen hallinto tarjoaa
kansalaisosallistumiselle monenlaisia mahdollisuuksia, mutta
niiden lisdksi kansalaiset voivat itse etsid tapoja osallistua yh-
teiskunnalliseen keskusteluun ja yhteiskunnan kehittimiseen
omista lahtokohdistaan.

Suomessa kunta on moneen muuhun maahan verrattuna
vahva aluehallinnon taso seki yhteiskuntakehityksen etta kan-
salaisosallistumisen kannalta. Yksi osoitus tdstd on ilmaisu kun-
talainen, joka vastaa kansalaisen kasitetta paikallistasolla. Maissa,
joissa kunnallinen itsehallinto ei ole samantapaisesti rakentunut,
ei tillaista ilmaisua ole. Suomessa ei ole syntynyt vastaavaa ka-
sitteistod, joka liittyisi muihin hallinnon tasoihin. Téssa luvussa
pohdimme, voisiko kaupunkiseututason kansalaisuuden tun-
nistaminen seutulaisuudeksi auttaa hahmottamaan Suomessa
meneillddn olevaa demokraattista, alueellista ja hallinnollista
muutosta. Kohdennamme katseemme siihen, miten kansalais-
ten arjessa merkityksellinen seudullisuus ja strategisen suunnit-
telun kohteena oleva seudullisuus kohtaavat. Timi monitahoinen
tarkastelu tekee nakyviksi demokratian toteutumisen kannalta
oleellisia kysymyksid, jotka tarjoavat mahdollisuuksia arkisen ja
strategisen seudullisuuden kohtaanto-ongelmien analysointiin
ja demokraattisemman kaupunkiseutukehityksen edistimiseen.

Hallintotieteisséd osallistumista on tutkittu perinteisesti ky-
symyksend kuntien ja valtion toiminnan demokraattisuudesta
ja legitimiteetistd.” Osallistumisen kidytinnot ja mahdollisuu-
det ovat kuitenkin muuttumassa tavalla, joka vaatii tutkimuk-
selta kykya tunnistaa osallistumisen uusia tapoja, muotoja ja
mittakaavoja. Demokratian muutosta tarkasteleva hallintotie-
teellinen tutkimus kohtaakin tulevaisuudessa uusia merkittavia
osallistumisen muotoja. Ne rakentuvat esimerkiksi ylirajaisesti

1 Nabatchi & Leighninger 2015.
2 Jantti ym. 2017.

366



OSALLISTUVA SEUTULAINEN

liikkuvien kansalaisten monipaikkaisessa arjessa, sosiaalisen
median virtuaaliyhteisdissi ja joukkoistuvissa (vasta)asian-
tuntijuuksissa.’ Artikkelimme tarkastelee titi (yli)paikallisen
demokratian murrosta kysymykseni seutulaisuudesta eli kan-
salaisten kuntarajat ylittivastd mielenkiinnosta ja mahdollisuu-
desta osallistua kaupunkiseutujen kehittimiseen.

Esittelemme aluksi tutkimustamme ohjaavat teoreettiset
nakokulmat, joiden avulla olemme perehtyneet seutulaisuuden
ideaan ja luomme katsauksen ajankohtaiseen kaupunkiseutulai-
suutta kasittelevadn kirjallisuuteen. Taman jilkeen kerromme
lyhyesti tutkimushankkeesta, jossa titd ty6td on tehty, ja esitte-
lemme pédasiassa asiantuntijahaastatteluihin perustuvan ana-
lyysimme tuloksia. Lopuksi esitimme, miten seutulaisuus voi
olla hyodyllinen nikékulma alueellisuuden ja siihen kytkeyty-
van hallinnon muutoksen ymmartimiseen ja kaupunkiseutujen
demokraattiseen kehittimiseen.

Seutulaisuus elettyni kansalaisuutena:
lahtokohtia asiaperustaiseen osallistumiseen

Kansalaisosallistumisesta kiydyssa julkisessa keskustelussa kan-
salaiset ndyttaytyvit usein ldhinni oman eldmaénpiirinsi asioista
kiinnostuneina yksityishenkil6ind — asukkaina, kuluttajina, per-
heenjisenind, opiskelijoina, tyontekijoina, liikenteen kiyttdjind,
turisteina ja niin edelleen. Laaja-alaisempi osallistuminen liite-
tadn tyypillisesti jarjestiytyneeseen kansalaistoimintaan, jossa
kolmannen sektorin (esimerkiksi jirjestdjen ja seurojen) ja nel-
jinnen sektorin (esimerkiksi aktivistien ja some-ryhmien) toi-
mijat ottavat yhteiskunnallisiin asioihin kantaa yksityisen ja jul-
kisen sektorin rinnalla. Yksittiisille kuntalaisille tarjotaan osal-
listumismahdollisuuksia ldhinna asukkaina, joiden oletetaan

3 Bicklund ym. 2017b.
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olevan kiinnostuneita ensisijaisesti omaan asuinalueeseensa
liittyvistd kysymyksistd ja jossain miarin kaupungin ajankoh-
taisista asioista, mutta ei laajemmasta aluekehityksesta.+

Kansainvilisen tutkimuksen perusteella kansalaiset ovat
kuitenkin kiinnostuneita myos kaupunkiseututason kehityk-
sesta.’ Samalla on osoitettu, ettd seututasolla kansalaisosallistu-
misen vaylat toimivat huonommin ja hahmottuvat vaikeammin
kuin kunnallisen demokratian vakiintuneissa osallistumisme-
nettelyissd. Suomessakin ilmid6n on ryhdytty kiinnittimaan
huomiota yhd enemmain, kun kaupunkiseutukehitys on vah-
vistunut.® Lidstrom ja Schaap perdankuuluttavat hallinnollisia
uudistuksia edustuksellisen demokratian ja sitd tiydentdvien
osallistumiskéaytantdjen parantamiseksi.” Kansalaisuus nikyy
seudullisissa konteksteissa heikosti myos siksi, ettei sitd ylipaa-
tadn mielletd seudulliseksi toimijuudeksi: kansalaisosallistumi-
sen paikka on perinteisesti kunnallisessa ja kansallisessa kehyk-
sessd. Edelld mainitut tutkijat esittavitkin, ettd konkreettisten
kaytantojen ohella on keskeista tutkia, mitd ylipaataan tarkoit-
taa olla kansalainen epamiariisesti hahmottuvassa kaupunki-
seutukontekstissa.

Osallistumme tihin kriittiseen keskusteluun tuomalla seu-
dullisen osallistumisen tarkasteluun uuden analyyttisen niko-
kulman, jossa yhdistyvit eletyn kansalaisuuden ja asiaperustai-
sen osallistumisen teoreettiset ldhtokohdat.® Talloin kansalaisuus
madrittyy paitsi poliittisten yhteis6jasenyyksien ja hallinnon
instituutioiden puitteissa myo0s arjessa koettuina ja toteutuvina

4  Ibid.

5 Esim. Jonas & Ward 2007; Purcell 2007; Aldred 2010; Metzger 2013; Kiibler
2018; Lidstrom & Schaap 2018; Lackowska & Mikuta 2018.

6 Esim. Tuomisaari 2015; Backlund ym. 2017a; Luukkonen & Sirvi6 2017; Hakli
yIm. 2020.

7 Lidstrom & Schaap (2018), ks. myds Rodriguez-Pose 2008.

8  Hikli ym. 2020.
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tekoina.® Eletyn kansalaisuuden teoreettisena perustana on En-
gin F. Isinin kolme ulottuvuutta tunnistava kansalaisuuskasi-
tys.® Kansalaisuus on ensinndkin oikeuksiin ja velvollisuuksiin
liittyva asema, joka mairittyy esimerkiksi kansallisvaltion jase-
nyydeksi. Toiseksi kansalaisuuteen sisiltyy vakiintuneita, poliit-
tisiin yhteisoihin kiinnittyvid kdytdntojd, kuten danestiminen ja
jarjestaytynyt mielenosoittaminen. Kolmanneksi kansalaisuus
ilmenee arkisina tekoina, jotka eivit edellytd hallinnollisia puit-
teita, muodollista organisoitumista tai ylhdiltd péin tarjottua il-
maisemisen tilaa. Viimeisin ulottuvuus on erityisen hyddyllinen
kaupunkiseutujen demokratian kehittimisessd, koska ulottu-
vuus auttaa huomaamaan, ettei kansalaisuuden tarvitse maarit-
tya yksinomaan asuinpaikan, hallinnollisen alueen jasenyyden
tai institutionaalisten osallistumiskéytintojen kautta. Kansalai-
saktiivisuus voi olla my0s asiaperustaista ja kiinnittyd Leinon ja
Laineen perdankuuluttamaan “asioiden palauttamiseen” poliit-
tisessa keskustelussa ja padtoksenteossa ja ilmetd arjen tekoina,
joita ei usein poliittisiksi tunnisteta.”

Elettyd kansalaisuutta voidaan konkretisoida tarkastele-
malla julkisten organisaatioiden tarjoamia osallistumisrooleja
ja -kanavia.” Kansalainen voidaan ndahda yhtaalta hallinnolli-
sen alueen (kaupunkiseutujen tapauksessa kunnan tai maakun-
nan) asukkaaksi, jonka osallistumisoikeudet ja -mahdollisuudet
perustuvat asuinpaikkaan ja ilmenevit vaikkapa kaavoituksen
osallistumiskdytintoind. Toisaalta kansalainen voidaan tunnis-
taa asiakkaaksi, jolloin osallistuva rooli tarkoittaa vaikkapa pa-
lautekyselyihin vastaamista tai, markkinaehtoisesti, eri palvelui-
den ja tuotteiden vililld valitsemista. Ndiden kahden responsii-
visen roolin lisiksi kansalainen voidaan ymmirtaa aloitteelliseksi

9  Kallio ym. 2020; Rytioja & Kallio 2018.

10 Isin20009.

1 Leino & Laine 2011, my6s Kallio & Hakli 2011.
12 Bicklund ym. 2014.
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Taustaorganisaatiot ja kiinnittymispisteet
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Kuvio 1. Asiaperustaisen osallistumisen kehikko.
Lahde: Hikli ym. 2019.

toimijaksi, jonka aktiivisuus ei edellyta esimerkiksi kunnan tai
yrityksen tarjoamia osallistumismenettelyja. Aloitteellinen kan-
salaistoimijuus voi ilmetd vaikkapa joukkoistettuna vaikuttami-
sena kaupunkisuunnitteluun sosiaalisessa mediassa tai kimppa-
kyytien jarjestimisend harrastusyhteisossd, jolle harjoittelu- ja
kisapaikkojen sijaitseminen laajalla alueella asettaa haasteita.
Eletyn kansalaisuuden nidkékulma paljastaa, ettd ihmiset
voivat toimia poliittisesti monin tavoin myds kaupunkiseutu-
jen kontekstissa. Tdssd hallinnollisesti ohuessa, mutta kaytin-
noéllisesti monimuotoisessa toimintaymparistossa kansalais-
toimijaroolit sekoittuvat usein niin, ettd yksi ja sama asia voi
tuoda yhteen niin asukkaana, asiakkaana kuin aloitteellisena
kansalaisenakin toimivia ihmisid. Monilla meistd on koke-
mubksia ja ndkemyksid ylikunnallisesta arjesta ndissa kaikissa
rooleissa, vaikkemme yleensd miellikdin toimintaamme seu-
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dulliseksi kansalaisuudeksi. Tutkimuksemme ehdottaa, etta
juuri timd kiytinnollinen ymmarrys ja arkiymmarrykseen
perustuva toimeliaisuus tulisi tunnistaa asiaperustaisen ele-
tyn kansalaisuuden ytimeksi (kuvio 1). Nakokulmassamme
asiaperustaisuus viittaa kansalaisnikemyksiin kysymyksissi,
joista ihmiset ovat erityisen kiinnostuneita ja joista heille on
karttunut kokemuspohjaista tietimysta. Kun julkinen keskus-
telu on vihemmin paikkaan sidottua, voivat samoista asioista
kiinnostuneet ihmiset muodostaa helpommin asiaperustaisia
keskusteluita ja kdynnistid kohdennettuja prosesseja. Keskus-
teluryhmiin osallistuminen voi olla hetkellisti tai pidempiai-
kaista, mika mahdollistaa monenlaisten kansalaisten mukana
olemisen. Ajatusta on kehitelty erityisesti mediatutkimuk-
sessa, jossa sosiaalisten medioiden ja muiden virtuaalisten
toimintaymparistdjen on havaittu lisinneen asiaperustaista

toimeliaisuutta.B

MALPE-kehittiminen kaupunkiseutujen vahvistami-
sen vilineena: tutkimus, menetelmit ja aineistot

Artikkelimme nikemykset perustuvat tutkimukseen, joka teh-
tiin osana laajan tutkimuskonsortion hanketta MALPE - koor-
dinaatiosta integroivaan visiointiin (BEMINE).* Tutkimme
hankkeessa asiaperustaista elettya seutulaisuutta tiedon yhteis-

13 Esim. Habermas 2006; Kim 2009; Bennett & Segerberg 2012; Shklovski &
Valtysson 2012; De Lange & De Waal 2017.

14 BEMINE-hanke (https: //bemine.fi/) toteutettiin osana Suomen Akatemian
strategisen tutkimuksen Kaupungistuva yhteiskunta -ohjelmaa (2017-2019).
Hankkeessa pureuduttiin MALPE-toimintamalliin, jonka kautta valtio tukee
suurimpia kaupunkiseutuja maankiyton (M), asumisen (A), liikenteen (L),
palveluiden (P) ja elinkeinojen (E) suunnitteluun ja kehittimiseen liittyvissi
yhteistydssi (Ympiristoministerid 2020). Tutkimuksemme kuluessa MALPE-
toimintamalli koski paakaupunkiseutua sekd Tampereen, Turun ja Oulun
kaupunkiseutuja, minka jilkeen sitd on laajennettu Jyviskylan, Lahden ja
Kuopion alueille.
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tuottamisen keinoin.” Tima tarkoitti tutkijoiden ja kdytinnon
asiantuntijoiden vilistd tiivistd kommunikaatiota kaikissa
tutkimuksen vaiheissa.”” Tiedon yhteistuottamisprosessia edelsi
dokumenttianalyysi, jossa perehdyimme aiempien tutkimusten
haastattelu-, tyopaja- ja kyselyaineistoihin seki niisté tehtyihin
tutkimusraportteihin.” Niistd keskeisid olivat MAL-verkoston
jasenille tehty sahkopostikysely,® MAL-sopimusprosessia kos-
kevan tyopajan muistiinpanot® sekd MAL-sopimuksia ja sopi-
musprosessia kisitteleva raportti*® ja sitd varten keritty haastat-
teluaineiston raakadata.”

Artikkelimme analyysi perustuu padasiassa osalle ndisti toi-
mijoista tekemiimme syvidhaastatteluihin, jotka keskittyivit de-
mokratian kysymyksiin. Haastattelimme kaikkiaan 23:a kunnal-

22

lisen, kaupunkiseudullisen ja kansallisen tason MAL-toimijaa.
Kolmas aineisto, jota olemme hyodyntineet kokonaisymmair-
ryksen luomisessa, kerittiin MAL-kehittimisverkoston jasenille
ja BEMINE-hankkeen yhteistyotahojen edustajille suunnatulla

15 Menetelmistd Ruokolainen ym. 2018a.

16 Osallistimme tyopajoissa ja seminaareissa MAL-suunnittelutyon asiantuntijoita,
kiytinnon ammattilaisia sekd prosesseissa mukana olleita politiikkatoimijoita
ongelmanmadrittelysti aina alustavien tulosten kommentointiin saakka (ks.
Ruokolainen ym. 2018b). Yhdessi kaupunkiseutujen kehitysti ohjaavien
paikallisten, alueellisten ja kansallisten toimijoiden kanssa pyrimme tuottamaan
tietoa, josta olisi hyotya sekd kaupunkiseutusuunnittelun tutkimuksessa
ettd kaupunkiseutujen kehittimisen “integroivassa visioinnissa” eli
maankdyton, asumisen, liikenteen, palvelujen ja elinkeinoelimén kysymysten
yhteensovittamisessa. Konsensuksen sijaan tavoittelimme monidanisyyttd, mika
nakyy myos tutkimustuloksissa.

17 Bicklund ym. 2017b.

18 Hanhijérvi 2011

19  MAL- jakasvusopimusmenettelyn... 2014

20  Ojaniemi 2014.

21 Koostuu 31:sti MAL-sopimusmenettelyissd mukana olleen asiantuntijan
haastattelusta, jossa haastateltavien joukko edusti mahdollisimman
hyvin maankiyton, asumisen ja litkenteen suunnittelun asiantuntijoita
valtionhallinnosta, seututasolta ja kunnista, ks. MAL-verkosto 2017.

22 Aineisto on anonymisoitu. Sitaattien yhteydessa esitetyt kirjainkoodit viittaavat
kunnallisessa (K) ja seudullisessa (S) tehtivissi olevaan asiantuntijaan,
numerot puolestaan kuntiin ja yksiloityihin vastaajiin.
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kyselylld, jolla kartoitimme suunnittelijoiden ja asiantuntijoi-
den tietoa ja nikemyksid seudullisesta demokratiasta. Siihen
vastasi 111 henkild4, jotka edustivat yli 30:td kuntaa ja seitsemia
eri kaupunkiseutua. Olemme ottaneet tisti aineistosta seuraa-
vaan analyysiin mukaan muutamia olennaisia huomioita.

Demokratiaa viltteleva kaupunkiseutu?

Tutkimuksessamme ilmeni, ettd kaupunkiseutujen suunnittelun
asiantuntijat nikevit kansalaiset usein “omista asioistaan” eli
vain valittdman elinymparistonsa tilasta kiinnostuneiksi asuk-
kaiksi, joita kaupunkiseutujen kehitys kokonaisuutena ei juuri

kosketa. Asiantuntijat ilmaisivat titd monin tavoin:

”Se on kuntalaisen vaikee tajuta sitd seutusuunnittelua. Et kun

se on niin kaukana siiti niitten arkipiivisti.” (S4/6)

"Ne on ihan puhtaasti siitd paikallisesta tilanteesta kiinnostu-

neita.” (Ko/s)

"Niit kiinnostaa se, et osotetaanks tos lumenkaatopaikka meijin

naapuriin, tai joku ratavyohyke.” (S7/6)

Samalla, kun asiantuntijat tunnistivat kaupunkiseutusuunnit-
telun ja kansalaisten eldmin vilisen kohtaamattomuuden, he
toivat esiin kansalaisosallistamisen kokeiluja seudullisista hank-
keista. Ndiden tulokset koettiin heikoiksi paljolti siksi, ettei kan-
salaisten katsottu saavan otetta seututasoisista suunnittelukysy-
myksista:

"Jos me puhutaan alue- ja yhdyskuntarakenteesta niin 99 pro-

senttia ihmisistd lopettaa kuuntelemisen heti, valittomasti.”

(S2/6)
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MAL- ja kasvusopimusten laadintaprosessi on
kuntademokratian kannalta lapinakyva

EOS
27 %

samaa mielta

:

N_
MAL- ja kasvusopimusten sisallosta valittyy
riittavasti tietoa seudun asukkaille
EOS
249% samaa mielta
' 30 %
N=111

Kuvio 2. Kyselyyn vastanneiden asiantuntijoiden nikemyksiad MAL-
sopimusmenettelyn lipindkyvyydesti osana kuntademokratiaa ja
kansalaisten mahdollisuudesta seurata sopimusten sisaltoa.

"Me ollaan jérjestetty muutamii asukastilaisuuksii mut me puhu-
taan sen mittakaavan ... niin isoista asioist et se on kyl hyvin pieni

prosentti asukkaista joka pystyy niihin osallistumaan.” (S8/3)
"Ne ei oo ihan rivikansalaisia vaan he on jonkun yhdistyksen

edustajia tai puolueen, tai yks selked ryhmahin on eldkoityneet

litkennesuunnittelijat!” (Ss/3)
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Padasiassa kansalaisille ei siis ndhty sijaa kaupunkiseutusuun-
nittelussa, lukuun ottamatta jarjestiytyneitd kansalaisia ja am-
matillisesti aihepiirid tuntevia. Tétd tukevat kyselyn tulokset,
jotka antavat viitteitd kansalaistiedon sopimattomuudesta
kyseisiin prosesseihin. Seudullisen MAL-tyon tietopohjassa
korostuu vahvasti neutraalilta vaikuttava miiréllinen asian-
tuntijatieto, mika voi johtaa siihen, ettd suunnittelun taustalla
olevat vahvat intressit jadvit piiloon. Samalla maarilliseen
muotoon taipumattomat tiedon muodot, kuten kokemuspe-
rainen kansalaistieto, rajautuvat helposti kokonaan pois paa-
toksenteon piiristd. Kansalaisosallistumisen asema kaupun-
kiseutujen suunnittelussa on siis varsin hdilyvi. Kyselymme
vastaajista vain kolmanneksen mielestdi MAL- ja kasvusopi-
musten sisdllostd vilittyy riittdvisti tietoa seudun asukkaille
(kuvio 2).

Tilannetta voidaan pitdd kahdella tavalla epatyydyttivana:
kaupunkiseutusuunnittelun legitimiteetti on ohut ja suunnitte-
lutyon tietopohjassa jad hyodyntdmittd kansalaisten seudullista
elettyd arkea koskeva tietimys. Tama ndyttda olevan pitkalti
vallitseva tilanne nykyisessd suomalaisessa kaupunkiseutujen
kehittimistydssd. Kuntademokratian ja lipinikyvyyden kan-
nalta prosessit ovat yleensi muodollisen legitiimejd, mika niin
ikddn ilmenee kuviosta 2. MAL-suunnittelu saa legitimaationsa
paiosin edustuksellisesta demokratiasta, kun (keskus)kuntien
valtuustot antavat hyviksyntansa seudullisen suunnittelun lin-
jauksille.” Taltdkin osin ldpindkyvyydessa ja tietokdytannoissa
on kehitettdvai, jotta kuntien luottamushenkilot ymmartaisivat
paremmin seudullisen suunnittelun ja kehittamisen sisiltoja.
Niin kaupunkiseutujen kehityksesta voitaisiin kiyda aktiivi-
sempaa ja avoimempaa keskustelua.

23 Davoudi ym. 2021.
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"Milla sais ihmiset kiinnostumaan? Olis tietyst ihan hyvi, jos ihmi-
set aktiivisesti kiinnostuis siitd miltd tima seutu ndyttda vuonna
2050 tai ehkd vois ruveta jo puhumaan 2060. Mutta ihmisen pers-
pektiivi ei yleensa riitd niin pitkalle. Siind on jo haastetta saada

mun mielesti valtuustotkin katsomaan niin pitkille” (S11/6)

Kansalaisista erillinen kaupunkiseutu?

Olemme haastatteluissamme tunnistaneet kolme tekijaa, jotka
talld hetkelld vaikeuttavat kansalaisosallistumista. Ensimmai-
nen on kaupunkiseutusuunnittelun asiantuntijakeskeisyys. Useat
asiantuntijat katsovat suunnittelukdytintojen olevan riittavan
monimutkaisia ilman kansalaisvuorovaikutustakin. Uusilla
suunnittelukiytinnoilld, kuten konsulttivetoisella rakennemal-
lityolld, on ensisijaisesti pyritty ratkaisemaan kaupunkiseutujen
kuntien vilisid jannitteitd ja eri alojen asiantuntijoiden vilisia
kommunikaatio-ongelmia. Yksinkertaisimmillaan uudet kay-
tainnot ovat tahdanneet julkisten, asiantuntijarooleissa toimi-
vien henkildiden keskinidisen luottamuksen rakentamiseen.
Tdtd taustaa vasten laajemmalle kansalaisten osallistumiselle on
ollut vaikeaa 16ytia luontevaa paikkaa. Sen sijaan julkisen sek-
torin asiantuntijoiden ja esimerkiksi konsulttitoimistojen rooli
korostuu kaupunkiseutujen maankéyton ja liikkenteen suunnit-
telussa.

“Rakennemallithan tehdain tavallisesti virkatyona ja se on sa-
tunnaista etti miten se vuorovaikutus sitten niissa toteutuu. Etta
se ei ehka tammosen kuntademokratian nikokulmasta tai kun-

talaisdemokratianikokulmasta, ei oo ihan valtasuhteet kohdal-

laan.” (K12/2)

"Rakennemallityd mika nyt tehtiin, niin jonkun verran siind poh-

dittiin sita vuorovaikutusasiaa mutta todettiin sitte etta taa on tal-
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lasta asiantuntijaty6td ja vihdn semmonen taustapaperi tietylld
tavalla ettd ei nihty tarpeelliseksi ldhtee timmdsiin vuorovaiku-

tusjuttuihin, kaulemisiin taikka yleisétilaisuuksiin. (S13/4)

Toinen kansalaisten vihiiseen rooliin liittyva haaste on seudul-
listen sopimuskdytintojen kaksikerroksisuus, jossa demokraatti-
set prosessit on eriytetty strategisesta, epavirallisesta suunnitte-
luprosessista. Monet asiantuntijat katsovat osallistumisen ja la-
pindkyvyyden toteutuvan MAL-yhteistyossa osana kunnallista
padtoksentekoa. Demokraattiseksi ohjaukseksi ajatellaan riitta-
van sen, ettd linjaukset kiytetdan jossain vaiheessa hyviksytta-
vind osallistuvien kuntien valtuustoissa ja suoran kansalaisosal-
listumisen mahdollisuuksista huolehditaan my6hemmin suun-
nitelmien konkretisoituessa kuntatasolla. Vaikka laillisuuden
vahimmadisehto ndin tayttyisikin, jad periaatteellinen kysymys
seututasoisen suunnittelun demokraattisuudesta kasittelemitta.

”Sit kuitenkin sielld kuntatasolla niin, onhan se kiyny myos tai
kdy sen poliittisen prosessin, ihan samal tavalla ku se kaavotus-
kin et se menee valtuustoon ja niin edelleen [ ... ] Etti siind on
tavallaan sit se yhtendisyys siihen, perinteiseenkin kaavotuspro-

sessiin.” (K8/2)

“Tietenki sitten, kun tii on luonteeltaan timmosta tima seutu-
yhteistyo niin jokainenhan voi sitte sielld omassa kunnassa jér-
jestdd jos jarjestdd mutta ettd timmostd yhteistd virallista niin ei
0o esim. tuohon [rakennemallityéhon] kuulunu. Kylld se on
aika heikkoo, jos aattelee titd nykymallia niin se ihan kuntalai-

sen osallistaminen.” (S13/4)

Seudullista maankayttoa visioivaa rakennemallity6td voidaan

pitdd konkreettisena esimerkkina siitd, miten rajanveto varsinai-
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sen suunnittelun ja strategisen visioinnin vililld liukuu helposti
harmaalle alueelle. Rakennemalleissa tehddan merkittévia stra-
tegisia linjauksia tulevaisuuden yhdyskuntarakenteen painopis-
teistd, jotka vaikuttavat varsinaisten kaavojen laadintaan. Herda
kysymys, muotoutuuko kansalaisten elinymparistd merkitta-
vasti jo rakennemalleissa vai voivatko he vaikuttaa perustavan-
laatuisiin pdatoksiin vield varsinaisia kaavoja laadittaessa. T4-
mankin pulman osa asiantuntijoista tunnisti, myos siind méarin,
ettd edustuksellisen demokratiankin toimivuutta timéan osalta

epailtiin:

"Ja ne ei ehki oo tietosia siitd ettd tdd on se prosessi jossa tallasii
seudullisii asioita viedddn eteenpiin. Ja se on vihin ongelma
kylla senkin suhteen, ettd kaikki luottamushenkiltkain ei valt-
tamaitta tiedd prosessin merkitysta. Ja se on semmonen miki on
ollu tuolla valmistelijoilla tiedossa, et tihan pitdisi keskittya, tata
pitdis viedd eteenpiin, ja siind kohtaa tulee sit se et kun on 14
kuntaa ja niis jokaises on valtuusto ja varavaltuutetut, sit kun niit

ihmisii rupee laskeen niin siind on ihan tolkuton méira poruk-

kaa” (S6/s)

”Kun menee sinne perusvaltuustoihin niin siind on ollu var-
maan kunnilla haaste et miten ne viestii et meil ois hei timmé-
nen rakennesuunnitelma mika ei sinansi kerro ihmisille yhtdan

mitiin, koska kunnilla on kuitenkin oma kaava.” (S14/3)

Kolmantena haasteena on, ettd strategista kansalaistoimijuutta
ei tunnisteta lainkaan. Monet asiantuntijat kokevat, ettd ihmi-
set eivdt pysty kommentoimaan laajoja ja kauaskantoisia kau-
punkiseutujen kehitykseen liittyvid asioita, mistd esitimme jo
edellisessd luvussa useita esimerkkeji. Asiantuntijat perusteli-
vat osallistumisen puuttumista seututasoisessa suunnittelussa
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esimerkiksi silld, ettd kansalaiset eivit tunne tarpeeksi suunnit-
teluprosesseja ja ettd kaupunkiseututaso on osallistumisen aree-
nana lijan kaukana asukkaiden arjesta. Téllaisissa tulkinnoissa ei
kuitenkaan huomioida, etti my6s asukkaiden arki on yhi ene-
nevissd mairin seudullista kaupunkiseuduilla, jotka ovat kasva-
neet toiminnallisesti yhteen. Uusia liikenneyhteyksid, asumisen
tapoja ja palveluiden sijoittumista koskevat suunnitelmat ovat
konkreettisia, jokapdiviisessd arjessa yli kuntarajojen koetta-
via asioita, joihin ihmiset eivit suhtaudu vilinpitimattomasti.
Samalla on totta, ettd ammatillista kielta ja esittamistapaa nou-
dattavat suunnitelmat voivat olla monelle kansalaiselle vaikeasti

avautuvia.

Asiaperustaista osallistumista kaupunkiseutujen
demokraattiseen kehittimiseen?

Monet haastattelemamme asiantuntijat paityivit visioimaan ny-
kyisistd poikkeavia seudullisen kansalaisosallistumisen muotoja.
Vaikka kansalaisten vihdinen rooli seudullisessa suunnittelussa
ei aluksi nayttdytynyt monille heistd merkittdvind ongelmana
ja jotkut pitivit demokratiavajeesta puhumista ldhinni haital-
lisena, tiedon yhteistuottamisprosessi teki tutkimuksessamme
niakyviksi demokratian dilemmoja ja niihin liittyvid suunnitte-
luhaasteita. Tama synnytti ammattilaisten piirissd kasvavaa kiin-
nostusta seutulaisuuden kehittimiseen. Tutkimuksen paitosvai-
heessa etsimme yhdessi tapoja kanavoida kansalaisten tietdmysta
ja ndkemyksid mukaan strategiseen kaupunkiseutusuunnitteluun.
Paddyimme jaettuun ymmirrykseen uusien osallistumiskaytan-
tojen tarpeesta: niiden tulisi mahdollistaa keskustelua arvoista,
suunnitteluperiaatteista ja tulevaisuuden linjauksista. Kunnalliset
rajat ylittava asiaperustainen kansalaisosallistuminen tunnistet-
tiin yhdeksi mahdollisuudeksi lisitd vuorovaikutusta yhdyskun-
tasuunnittelun asiantuntijoiden ja seutulaisten valilla.
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Monet asiantuntijat nostivat seudullisen liikenteen esille
teemana, josta nousee strategisia, seudullisesti merkittivid ja
myos seutulaisia kiinnostavia asioita. Liikenne ja liikkuminen
koskettavat kaikkien ihmisten arkea ja siséltavit samalla suur-
ten linjojen kysymyksii, jotka liittyvit esimerkiksi ilmaston-
muutokseen.

”Liikenne on just semmonen hyvin konkreettinen asia ettd ih-
miset menee rajan yli. Ne kiy t6issd, ne harrastaa ne asioj, ja et
se on yhtd toiminnallista kokonaisuutta, jolloin se yhden kun-

nan suunnittelu ei 0o aina tarkotuksenmukaista.” (Ss/2)

”Liikenne on sellainen et joka pdiva voi olla joku et bussi on
myohassa taikka metro ei toimi [ ... ] Ja just se et ihmisil on niin

hirveen vahvoja omia nikemyksii miten se homma pitis hoitaa.”

(S9/9)

“Than kaupunkisuunnittelutasolla niin ei yleiskaavoitus kirvoita
niin paljon mielipiteitd kuin yleiskaavan liikennejarjestelma.”

(S8/6)

Tatd mielenkiintoa hyédyntien suunnittelu voisi jo strategi-
sessa vaiheessa kuulla kansalaisten yleisiin suunnitteluperiaat-
teisiin liittyvid ndkemyksii. Liikenneteemojen ympirille onkin
jo nykyisellidn muodostunut harrastusjarjestoja, yhdistyksia
ja muita aktiivisten kansalaisten seudullisia yhteenliittymis,
jotka kertovat kansalaiskiinnostuksesta. Liikenneratkaisuissa
on my0s tarpeen huomioida monia erityisryhmii, joiden koke-
mustieto on suunnittelulle erityisen arvokasta.

Liikkumiseen ja liikenteeseen liittyvin kansalaisosallistu-
misen mahdollisuudet on tunnistettu myds muussa viimeai-
kaisessa tutkimuksessa. Aldredin esittelema “pyoriilykansalai-
suuden” ajatus kiinnittdd huomiota erityisesti kansalaisuuden
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kehollisiin kdytantoihin, jotka haastavat kansalaisasemaan pe-
rustuvaa nikemystd osallistumisesta.”* Jungnickelin py6rdilyyn
liittyva historiallinen tarkastelu sdestda mainiosti titd ajatusta:
Englannissa 18oo-luvun lopulla pyoriilylla itseddn julkisessa
tilassa nakyviksi tekivit naiset, joille ei ollut tarjolla virallista
kansalaisasemaa.” Wickham on puolestaan tutkinut, miten jul-
kisen liikenteen kiytto voi olla osa kaupungin poliittisen tilan
verkostomaista luomista.>® Lidstromin kaupunkiseutujen tyo-
matkaliikenteeseen kohdistuva tutkimus vahvistaa suoraan
esittimdamme nikemystd kaupunkilaisten poliittisesta toimi-
juudesta osana seudullista arkista liilkkumista.”” Pyordilykansa-
laisuuteen liittyen Van Duppen ja Spierings, samoin kuin Jones,
korostavat tydmatkapyordilijoiden roolia kaupunkipolitiikas-
sa.”® Téllaiset kestavin liikkumisen muodot tulivat esille myos
haastatteluissamme.

"Nuorilleki, sielld missi nuoret on, niin jotenki sinne kyseleen
vahin, ettd nuoret varsinkin liikkuu. Ja erityisesti, kun meil on
tavotteena vaikka sanotaan et autoistumisen vihentiminen
tadlld meidan rakennesuunnitelmissa ja mallissa, niin se ettd mi-
ten nuoret vois kuvitella liikkuvansa ilman ettei ne hommaa sita

esimerkiks sitdi mopoautoo.” (S14/7)

"Nyt kun mé rupeen miettii ja katon tota karttaa niin aattelisin
et liikenne on ehkd semmonen asia joka vois eniten olla semmo-
nen joka kuitenki koskettaa kaikkia. Esimerkiks semmonen ettd
otettasko meidn rataverkko silld tavoin, paikallisliikenteen ja l4-

hiliikenteen kaytto, et niitd pikkuasemia perustettas uudelleen

24  Aldred 2010, 35, my6s Green ym. 2012; Spinney ym. 2015.
25 Jungnickel 2015.

26  Wickham 2006, 24.

27  Lidstrom 2006, 879.

28  Van Duppen & Spierings 2013; Jones 2012.
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tai timmosid asioita, ne nyt ainakin ois tdimén skaalan juttuja

mut my6s koskettais sit sitd ihmistd ihan oikeesti.” (S1/7)

Kaupunkiseutujen arjessa yli kunta- ja hallintorajojen liikku-
villa seutulaisilla ja erityisesti heiddn visiondarisilld kansalais-
nikemyksilladn voi olla paljon annettavaa kehittamiselle myos
muiden asioiden kuin liikenteen osalta. Suomessa viimeaikai-
nen esimerkki tillaisesta neljannen sektorin kansalaisaktiivi-
suudesta on ollut Lisdd kaupunkia -verkoston toiminta, joka
on vaikuttanut suurten kaupunkien suunnitteluun tekemailla
myds aloitteita. Toimijoita on tuonut yhteen halu esittad kau-
punkien kehittdmiselle vaihtoehtoja ja ndin haastaa kuntien
suunnittelujarjestelmia ja -toimijoita pohtimaan uusilla tavoilla
kaupunkien merkityksia, kiyttotapoja ja visioita. My0s laajempi
yhdyskuntarakenteeseen ja elintapoihin liittyva arvokeskustelu
asiantuntijoiden, paatoksentekijoiden ja viljasti madrittyvien
seutulaisten vililla voisi olla hedelmaillistd. Arvojen lisdksi kes-
kustelu voitaisiin kiinnittda yleisesti kiinnostavaan ongelmaan
tai kehittimisehdotukseen, jolla on merkitysti koko kaupun-
kiseudun kannalta — vaikkapa hulevesien hyotykayttoon osana
seutujen vihersuunnittelua tai koronapandemian esiin nosta-
maan ulkoiluymparistdjen saavutettavuuteen. Taman kaltaisista
asioista voisi olla kokemusperiisid nikemyksid monenlaisilla
seutulaisilla, mukaan lukien eri-ikaiset ihmiset, erilaisissa ela-
mantilanteissa olevat perheet ja toimintakyvyiltidn eriasteisesti
vajaakuntoiset henkilot.

On tarkeada huomata, ettd seudullisuus voi tarkoittaa eri
asioita paitsi prosesseittain myds kansalaisryhmittdin. Asiape-
rustaista kansalaisosallistumista on syyta kehittid monenlaisten
ihmisten ja asioiden ndkokulmista, jotta siitd ei muodostu vain
aktiivisimpien “eliittikansalaisten” vaikuttamiskanavaa, misti

382



OSALLISTUVA SEUTULAINEN

Lindstrom ja Savini varoittavat.” Yksi mahdollisuus huoleh-
tia suunnittelun tietopohjan kattavuudesta on erityisryhmien
kohdennettu kuuleminen. Esimerkiksi kouluista, paivikodeista,
palveluasumisesta, vammaishuollosta ja maahanmuuttopalve-
luista voidaan tuottaa laajapohjaista kansalaistietoa suunnitte-
lun tueksi.

Kohti demokratisoituvia kaupunkiseutuja

Olemme tissi artikkelissa tarkastelleet (yli)paikallisen demo-
kratian murrosta kysymyksend kansalaisosallistumisen mahdol-
lisuuksista kaupunkiseututasolla ja ehdottaneet ndkokulmaa,
joka rakentuu eletyn kansalaisuuden ja asiaperustaisen osallistu-
misen ldhtokohdista.’° Ndkokulma on rakentunut vastauksena
tunnistamaamme kaupunkiseutujen “demokratiavajeeseen’,
joka on osa ajankohtaista aluehallinnon kehitystd Suomessa.”
Urbaania kehitystd pohdittaessa piastian nykydin usein yk-
simielisyyteen siitd, ettd ongelmia tulisi tunnistaa ja ratkaista
aiempaa kokonaisvaltaisemmin, nopeammin ja joustavammin
seka tulevaisuuden tarpeet huomioiden. Talloin mika tahansa
ketterd toimintatapa, joka edesauttaa seutuyhteistyotd, saattaa
vaikuttaa kannatettavalta.

Byrokraattisuutta vilttelevilld toiminnalla on kuitenkin
kadntopuolensa, kun tilannetta tarkastellaan demokratian niko-
kulmista.”* Kun kaupunkiseutujen johtavat asiantuntijat sopivat
kaupunkirakenteen tulevista suurista linjauksista ja suunnittele-
misen periaatteista notkeasti ohi lakisditeisen ja kankeaksi koe-
tun maankayton suunnittelujirjestelmin, suunnitteluprosessin
avoimuudelle ja demokraattisuudelle jaa vihin sijaa.** Kun ta-

29  Lindstrom 2010; Savini 2016.

30  Haikliym. 2020.

31 Myos Tuomisaari 2015; Bicklund ym. 2017a; Luukkonen & Sirvi6 2017.
32 Esim. Jonas & Ward 2007; Purcell 2007; Metzger 2013; Kiibler 2018.

33 Davoudiym. 2021.
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hin yhdistetddn seutulaisten suoran osallistamisen haasteelli-
suus ja vahdinen vaikuttavuus, ei seutusuunnittelua voida pitda
kovin demokraattisena. Keskuskaupunkien ja niitd kehystavien
kuntien maankiyttod ja tulevaisuutta miaritelldan kaupunki-
seututasoisissa strategisen tason suunnitteluprosesseissa, joi-
den lihtokohtana ei ole kansalaisten kuuleminen tai linjausten
demokraattinen oikeuttaminen. Sen sijaan yhteistyota tehddan
olennaisiksi nihtyjen yksityisten ja julkisten tahojen kanssa,
joihin voi toki kuulua esimerkiksi kansalaisjirjestdja ja poliitti-
sin perustein valittuja kuntien edustajia, mutta tasapuolisuutta
tai edustavuutta ei ndissd prosesseissa valttaimatta tavoitella.

Ajankohtainen kehitys tulee ymmarrettaviksi seutukehit-
tamistd ohjaavassa toimintakulttuurissa, jossa kilpailuvaltteja
ovat oikeaan hetkeen tarttuminen ja uusien mahdollisuuksien
tunnistaminen muita ennen.** Seudullisille MAL-toimijoille
suunnatun kyselymme vastauksissa toistuivat huomiot uusien
epdvirallisten toimintatapojen mahdollisuudesta lieventda
kaupunkiseutujen kuntien vilisid jannitteitd ja helpottaa eri
alojen asiantuntijoiden vilistd kommunikaatiota. Ketteryy-
den tarvetta perustellaan usein tarpeella kasvattaa asiantunti-
jarooleissa toimivien henkildiden keskindistd luottamusta.’s
Niiden tavoitteiden ei tulisi ndhdiksemme kuitenkaan astua
demokraattisen yhteiskunnan varpaille.

Esittimdamme analyysin pohjalta on ndhtavissi, ettd niin
seudullisten prosessien suunnittelijat ja toteuttajat, seudulli-
sen paitoksenteon toimijat kuin seutulaiset itse voisivat hyotya
merkittivasti kansalaisosallistumisen edellytysten parantami-
sesta. Kdytdnnon hyotyjen lisiksi timad vahvistaisi demokratiaa
kaupunkiseutusuunnittelussa, joka nykyiselldan on Suomessa

34  Hakli & Kallio 2018.
35 Bicklund ym. 2017b.
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varsin lapindkymatonti ja kuulee kansalaisia huonosti.* Esitte-
lemidssimme kansalaisosallistumisen mallissa korostuvat seutu-
laisten asiaperustaiset nikemykset, jotka voivat liittya esimer-
kiksi seudullisen arjen sujuvuuteen, tiydennysrakentamiseen,
liikenteen jarjestimiseen tai mihin tahansa seudullisessa mit-
takaavassa merkittaviin asiaan. Tallaisten kansalaisille tarkei-
den teemojen nostaminen keskioon edellyttada ammattilaisilta
(suunnittelu)rutiinien siirtimisti hetkellisesti taka-alalle. Niin
luodaan tilaa vuorovaikutukselle, joka voi houkuttaa monenlai-
sia kansalaisia ja kansalaisryhmid mukaan seudulliseen keskus-
teluun.

Toteutuessaan asiaperustainen osallistuminen mahdollistaa
seutulaisten tietoresurssien paremman ja laajemman hyodyn-
taimisen suunnittelussa. Talloin se tavoittaa erilaisia seudulli-
sia ndkokohtia tuntevia ihmisid ja tuottaa keskustelua, joka on
paitsi mielekastd heille my6s hyodyksi asiantuntijoille. Periaat-
teena on, ettd ne, joita suunniteltava asia koskee ja kiinnostaa,
voivat pyrkid vaikuttamaan siihen asuinkunnasta riippumatta.
Strategisesta suunnittelusta vastaavien asiantuntijoiden tulee fa-
silitoida keskustelua, miki ei yleensi ole heidédn roolinsa asian-
tuntijavetoisissa kuulemisprosesseissa. Tama edellyttaa kykya
tunnistaa sellaisia arkieliman kannalta merkityksellisia asioita,
joista voidaan keskustella mielekkaisti nimenomaan seudulli-
sina kysymyksini. Lisdksi asiantuntijoiden tulee kyetd paikan-
tamaan kysymyksestid kiinnostuneita tahoja ja lilkkkumaan suun-
nittelun ammattikielen ja arjen puhetapojen vililla.

Esittelemdamme ldhestymistapa tunnustaa kansalaisten ase-
man strategisen tason vaikuttajina (responsiivisen asukkaan ja
asiakkaan ohella) eli poliittisina toimijoina, joilla voi olla ha-
lua ja valmiuksia tarkastella arkeaan koskettavia laajojakin ky-

36  Davoudiym. 2021.
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symyksid. Aktiivisten kansalaisten joukko laajenee, kun mui-
denkin kuin suunnittelukysymyksiin perehtyneiden ihmisten
seudullinen osallistuminen tulee mahdolliseksi — kehitys, jonka
monet alan tutkijat tunnistavat nykytilanteesta.”

Vaikka kansalaisosallistumista on hallintotieteissa tutkittu
jo vuosikymmenid, tutkijoiden on oltava jatkuvasti valppaina
tunnistamaan, miten muuttuvat teknologiat, arvot ja elinpiirit
vaikuttavat demokratian sisdltoon ja muotoihin. Perinteiset
olettamukset kunnan tai valtion rajaan paattyvista osallistumis-
halukkuudesta tai kansalaisten mielenkiinnosta vain oman asui-
nalueensa asioihin on syyta tuulettaa. Hallintotieteiden on ky-
ettdvd reagoimaan demokratian murrokseen sekd uudistamalla
teoreettista ajattelua ettd paikantamalla uusia tutkimuskohteita
ilmioistd, joissa muutokset ilmenevit ja toteutuvat. Tama voi
edellyttdd paradigmaattista siirtymad osallistumisesta kohti
osallisuuden tutkimusta, erddnlaisena jatkumona 1990-luvulla
alkaneelle siirtymalle hallinnosta hallintaan.

37 Esim. Lidstrém 2010; Savini 2016.
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