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ESIPUHE

Kestävän kehityksen ajattelu on syntynyt globaalista pyrkimyk-
sestä yhdistää ympäristö- ja kehityskysymykset samaan keskus-
teluun. Taustalla on huoli nykyisen kehityksen tuhoisista vaiku-
tuksista maapallon kestokykyyn. Globaalissa maailmassa monet
toivovat kestävän kehityksen vastausten ja konkreettisten ratkai-
sujen löytyvän paikallisesti eri toimijatahojen välisenä yhteistyö-
nä. Tätä toivetta heijastaa esimerkiksi Riossa 1992 kokoontunut
YK:n ympäristö- ja kehityskonferenssi, jonka yhtenä keskeisenä
toimenpide-ehdotuksena oli kestävän kehityksen suunnittelun
aloittaminen kaikkialla maailmassa.

Tarkastelen tutkimuksessa Tampereen kaupungissa vuosina
1992–2002 toteutunutta kestävän kehityksen suunnittelupro-
sessia. Kestävän kehityksen suunnittelun ymmärrän paikallisena
hallintana (local governance), jonka keskeisenä piirteenä on kes-
tävää kehitystä tavoittelevien paikallisten hallintaverkostojen
muodostuminen. Kestävän kehityksen suunnittelun yhtenä läh-
tökohtana on, että käsitys kestävästä kehityksestä muodostuu
paikallisesti demokraattisessa keskustelussa. Ensiarvoista on kun-
talaisten aktiivinen osallistuminen kestävän kehityksen määrit-
telyyn ja kestävän kehityksen edellyttämien toimenpiteiden to-
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teuttamiseen yhdessä paikallishallinnon kanssa. Sisään kirjoitet-
tuna oletuksena on, että demokraattinen keskustelu noudattaa
konsensuksen ja yhteisymmärryksen logiikkaa.

Tutkimus keskittyy kuntalaisten ja kunnallisten viranhalti-
joiden ja luottamushenkilöiden välisten suhteiden kuvaamiseen
ja analysoimiseen. Tutkimus on konstruktiivisesti painottunut
tapaustutkimus. Pääaineisto muodostuu kestävän kehityksen
suunnitteluun osallistuneiden kuntalaisten, viranhaltijoiden ja
luottamushenkilöiden haastatteluista. Aineistona ovat lisäksi
kestävän kehityksen suunnitteluprosessissa tuotetut dokumentit
ja aiheesta Aamulehdessä julkaistut lehtiartikkelit. Analyysin
lähtökohtana on valtasuhteita tähdentävä kulttuurin tutkimus,
joka painottaa yhteiskunnan toiminnan merkityksellisyyttä sekä
toimijuuteen ja identiteettiin liittyviä kysymyksiä. Kestävän ke-
hityksen suunnittelun diskursseissa ja käytännöissä ilmeneviä
merkityksiä tulkitsen hegemonisina diskursseina ja vastadiskurs-
seina sekä toimija-asemina ja identiteetteinä.

Tampereen kestävän kehityksen suunnitteluprosessin voi
nähdä erilaisina artikulaatiokäytäntöinä. Näissä artikulaatiokäy-
tännöissä kestävän kehityksen suunnittelu ja kestävä kehitys saa-
vat paikallisen merkityksensä. Prosessissa on myös määritelty –
ei välttämättä aina konsensuksen sävyttämissä tunnelmissa –
sitä, kuka voi ja millä tavalla osallistua kestävän kehityksen
suunnitteluun. Kestävän kehityksen suunnittelun asema ja yh-
teys muuhun paikalliseen hallintaan määrittyy prosessin aikana.
Kyse on paikallisten hallinnan organisoitumisesta ja erilaisten
paikallisten hallintatapojen välisestä dynamiikasta. Riossa 1992
kulminoitunut globaalinen käsitys kestävän kehityksen suun-
nittelusta on heijastunut Tampereen prosessiin, joka kuitenkaan
ei ole ollut alisteinen globaalisen tason prosessille. Paikalliset
toimijat ovat soveltaneet globaaleja käsityksiä ja normeja omista
lähtökohdistaan.



9

Kestävän kehityksen suunnittelun ohella tutkimus auttaa
ymmärtämään muita paikallisia hallintaprosesseja, joissa toi-
minnan tavoitteena on paikallishallinnon ja kansalaisyhteiskun-
nan välisten rajojen rikkominen ja ylittäminen. Näissä proses-
seissa kuntalaisten toimija-asema muuttuu aiempaa aktiivisem-
maksi, osallistuvaksi kuntalaiseksi ja käsitys paikallisesta demo-
kratiasta laajenee edustuksellisesta demokratiasta osallistuvan
demokratian suuntaan.

Tutkimuksen eteneminen

Tutkimus noudattaa perinteisen tutkimusraportin rakennetta.
Ensimmäiset luvut käsittelevät tutkimuksen teoreettisia lähtö-
kohtia ja tutkimuksen toteuttamista (luvut 1 ja 2). Tutkimuksen
teoreettinen tausta pohjautuu kestävää kehitystä, erityisesti kes-
tävän kehityksen suunnittelua käsittelevään kirjallisuuteen, pai-
kallisen hallinnan teoriaan ja diskursiiviseen valtatutkimukseen.
Tapaustutkimuksen metodologiaa käsittelevässä luvussa esitte-
len tutkimusasetelman, aineiston ja analyysin periaatteet.

Empiirinen osa alkaa Tampereella 1994–2002 toteutuneen
kestävän kehityksen suunnitteluprosessin kuvauksella (luku 3).
Tavoitteena on tutkimuksen paikallisen kontekstin esittely.
Suunnitteluprosessin olen jakanut neljään erilaiseen vaiheeseen,
jotka seuraavat toisiaan kronologisesti. Nämä vaiheet myös elä-
vät toistensa kanssa päällekkäin. Tätä kartoittavaa lukua seuraa
kaksi analyyttistä lukua, joissa tarkastelen kestävän kehityksen
suunnitteluprosessin ja kestävän kehityksen sisällön paikallisia
merkityksiä (luvut 4 ja 5). Tarkastelen merkitysten muodostu-
mista solmukohdissa. Solmukohdissa tiivistyvät erilaiset tulkin-
nat ja kiistat kestävän kehityksen suunnittelun merkityksistä.
Kyse on diskursiivisista kamppailuista. Miten haastateltavat
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luokittelevat ja käsitteellistävät kestävän kehityksen suunnitte-
lua? Mitä paikallisia merkityksiä kestävän kehityksen suunnitte-
lu saa? Mitkä merkitykset vakiintuvat, hegemonisoituvat ja mit-
kä syrjäytyivät?

Seuraavat luvut käsittelevät paikallisia hallintaverkostoja kes-
tävän kehityksen suunnittelussa (luvut 6, 7 ja 8). Käsittely ja-
kautuu viranhaltijoiden, kansalaisosallistujien ja luottamushen-
kilöiden toimija-asemia tarkasteleviin lukuihin. Kussakin luvus-
sa analysoin sitä, miten haastateltavat omasta näkökulmastaan
toimivat hallintaverkostoissa. Miten heidän toimintamahdolli-
suutensa määräytyivät suhteessa muihin toimijoihin? Samalla he
määrittelivät omaa identiteettiään ja perustelevat toimintaansa
suhteessa kestävän kehityksen suunnitteluun, paikalliseen hal-
lintaan ja muihin toimintatahoihin.

Johtopäätösluvussa (luku 9) pohdin kestävän kehityksen
prosessissa muodostuneita valtasuhteita. Miten hallintakäytän-
nöt rikkoivat hallinnon sisäisiä sekä kansalaisyhteiskunnan ja
hallinnon välisiä rajalinjoja ja sitä, miten poliittiset merkitykset
syntyivät hegemonisissa artikuloimiskäytännöissä? Käsittelen
myös kansalaisosallistumisen merkitystä ja asemaa prosessissa
sekä globaalien ja paikallisten diskurssien välistä suhdetta kestä-
vän kehityksen suunnittelussa. Luvun lopuksi esitän, että hallin-
taverkostojen ymmärtäminen politiikan muotoilijoina ja toi-
meenpanijoina edellyttää osapuolten välistä neuvottelua identi-
teeteistä ja hyväksyttävistä diskursseista sekä uudenlaisia peli-
sääntöjä.
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1.

 KESTÄVÄN KEHITYKSEN
HALLINNAN TUTKIMINEN

Teoreettisesti jäsennän kestävän kehityksen suunnittelun tässä
työssä paikallisen hallinnan (local governance) lähtökohdista
(ks. esim. Newman 2001; Astleithner & Hamedinger 2003).
Tutkimuksen kohteena ovat paikalliset hallintaverkostot ja käy-
tännöt. Hallinnan käsite avaa poliittisen näkökulman. Tavoit-
teenani on analysoida toimintaa ja merkityksiä hallintakäytän-
nöissä ja -verkostoissa. Näkökulma on diskursiivinen valtanäkö-
kulma paikalliseen hallintaan.

Kestävän kehityksen ajattelun juuret ovat ympäristöpolitii-
kassa. Ympäristöpolitiikan tutkimusalalla on analysoitu paljon
kestävän kehityksen kysymyksiä. Tämä tutkimus on sosiaalipo-
liittisesti värittynyt. Se nojaa joiltain osin ympäristöpoliittiseen
tutkimukseen, mutta kestävä kehitys ja kestävän kehityksen
suunnittelu on tässä ymmärretty laajana yhteiskuntapoliittisena
kysymyksenä. Kestävä kehitys ei ole irrallinen politiikkalohko
(O’Riordan 2001). Kyse on paikalliseen hallintaan ja demokra-
tiaan liittyvistä ja useita yhteiskuntapolitiikan alueita yhdistävis-
tä kysymyksistä.
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Kestävän kehityksen suunnittelu on nimitys sille yhteiskun-
tapoliittiselle ilmiölle, jota tutkin. Ilmiötä voi tutkia suunnitte-
lun näkökulmasta (ks. esim. Niemenmaa 2005), mutta myös lu-
kuisista muista lähtökohdista. Kestävän kehityksen suunnittelu
-käsitteen sijasta voisin käyttää kestävän kehityksen politiikan,
kestävän kehityksen toiminnan tai kestävän kehityksen proses-
sin käsitteitä. Kestävän kehityksen suunnittelu -käsitteen valit-
sin käytännöllisistä syistä. Useissa suomalaisissa kunnissa käsite
viittaa Rion prosessin jälkeen käynnistyneeseen kestävän kehi-
tyksen työhön (Häikiö 2000a). Valitsemani käsitteen avulla ky-
kenin keskustelemaan haastateltavien kanssa kestävään kehityk-
seen liittyvästä toiminnasta Tampereella. Kestävän kehityksen
suunnittelu on työssä empiirinen käsite. Paikallisen sisältönsä se
saa toimijoiden tulkinnoissa ja määritelmissä sekä paikallisissa
käytännöissä. Käsitteellä on myös teoreettiset perustelunsa. Se
on yleisnimitys, jota tutkijat ovat käyttäneet toiminnasta, jolla
pyritään tietoisesti toivotunlaiseen tulevaisuuteen (Kenny &
Meadowcroft 1999).

Paikallinen hallinta on laajempi käsite kuin suunnittelu pai-
kallisella tasolla. Suunnittelukäytännöt ovat osa paikallisen hal-
linnan käytäntöjä. Kestävän kehityksen suunnittelun voi ym-
märtää myös toisin, itsenäisenä konseptina. Tällöin tutkimusta
ohjaisivat Rion prosessissa asetetut normatiiviset suunnittelu-
kriteerit (ks. esim. Lafferty & Eckerberg 1997). Tässä työssä tut-
kimusasetelman muodostamista on ohjannut pohdinta siitä,
mitä on kestävän kehityksen suunnittelu ja mistä siinä on pai-
kallisesti kysymys. Tutkimusta voi luonnehtia monitieteelliseksi
kulttuurintutkimukseksi, jonka teoreettiset lähtökohdat tukeu-
tuvat monenlaiseen tutkimukseen (ks. Alasuutari 1999, 72).
Monitieteellisyyteen on ohjannut itse tutkimuskohde. Kansalai-
set, luottamushenkilöt ja viranhaltijat eivät ole mahtuneet kovin
usein samaan tutkimukseen, vaan näitä on useimmiten tutkittu
erillisinä ryhminä. Tässä tutkimuksessa tavoitteena on hahmot-
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taa kestävän kehityksen suunnittelua ja paikallisia hallintakäy-
täntöjä näiden kaikkien toimijaryhmien näkökulmista.

Paikallisen hallinnan teorioita täydennän diskursseihin kes-
kittyvällä valtatutkimuksella. Keskeistä lähestymistavassa on
analysoida merkitysten muodostumisen prosesseja. Valtasuhtei-
den tutkiminen on eri toimijatahojen ja merkitysten välisen
vuorovaikutuksen sekä toimijoiden ja ilmiöiden välille muodos-
tuvien erojen ja rajalinjojen tutkimista. Diskursseissa ilmene-
vien valtasuhteiden tutkimisessa mielenkiinto kohdistuu eroi-
hin perustuvien merkitysten, toimija-asemien ja identiteettien
muodostumisen prosesseihin. Diskursiivinen valtatutkimus mah-
dollistaa hallinnan käsitteellistämisen tuotettuna ja kiisteltynä
ideoiden ja käytäntöjen alueena. Tutkimus kohdistuu kestävän
kehityksen suunnittelun paikallisiin hallintakäytäntöihin, pro-
sessissa muodostuneisiin merkityksiin sekä toimijoiden omak-
sumiin identiteetteihin ja toimija-asemiin.

Toimintapolitiikka poliittisena toimintana

Kyseessä on yhteiskuntapoliittinen tutkimus, joka keskittyy glo-
baalin toimintapolitiikan paikalliseen toimeenpanoon ja paikal-
lisen toimintapolitiikan muotoutumisen. Pääpaino ei kuiten-
kaan ole perinteisen policy -tutkimuksen tavoin toimintapolitii-
kan toimeenpanon, saavutettujen tulosten ja tavoitteiden täyt-
tymisen selvittämisessä (esim. John 1998, 8–10), vaan toimin-
tapolitiikkaprosessiin kietoutuvassa poliittisessa toiminnassa.
Molemmat ulottuvuudet sopivat politiikka -käsitteen piiriin,
sillä se kattaa suomenkielessä englanninkieliset käsitteet policy,
politics ja polity. Näistä policy -käsite merkitsee ohjelmia, suunni-
telmia ja toimenpiteiden linjauksia ja se voidaan suomentaa toi-
mintapolitiikaksi. Politics -käsite viittaa poliittiseen toimintaan
ja määrittelykamppailuihin. Polity -käsite puolestaan kuvastaa
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politiikan tekemisen paikkaa. (Laine & Peltonen 2003, 19; Ket-
tunen 1998, 33.)

Toimintapolitiikassa, kuten kestävän kehityksen suunnitte-
lussa, on aina mukana toiminnallinen ulottuvuus. Politiikka on
mahdollista ymmärtää jännitteisenä prosessina ja kiistelevien
osapuolten kamppailuna. Mielenkiinto suuntautuu poliittiseen
keskusteluun: kiistelyyn ja kamppailuun yhteiskunnallisten rat-
kaisujen sisällöstä ja yhteiskunnan jäsenten välisistä suhteista.
(Nätkin 1997, 28; Laine & Jokinen 2001, 47.) Politiikan teke-
mistä voi analysoida yhteiskunnallisten kysymysten synnyttämi-
sen käytäntönä. Eriytyneistä ja ristiriitaisista näkemyksistä muo-
toillaan kysymyksiä ja ongelmia, joita instituutioiden on mah-
dollista käsitellä ja joihin on mahdollista löytää ratkaisuja. Poli-
tiikan tekeminen ei ole siten vain ongelman ratkaisua. Poliittiset
ongelmat pitää muotoilla tavalla, joka luo politiikkaa. (Hajer
1995, 15.)

Paikallinen kestävän kehityksen suunnittelu on tulkintaa
valtioiden kansainvälisesti sopimasta toimintaohjelmasta. Oh-
jelma politisoituu uudelleen, kun sitä ryhdytään toteuttamaan
paikallisella tasolla. Poliittinen tilanne syntyy, kun kiista tai eri-
mielisyys koskee asioita, joiden ratkaiseminen tai sovittelu edel-
lyttää päätäntävaltaa (Bang 2003a, 9). Politisoituminen merkit-
see sitä, että asioiden hoitamisen tavat ja toimintapolitiikka ky-
seenalaistuvat (Laine & Peltonen 2003, 27). Globaali toiminta-
politiikka ei välttämättä näytä itsestään selvältä ja hyväksyttä-
vältä paikallisesta näkökulmasta (O’Riordan 2001; Low ym.
2000). Valtioiden yhdessä hyväksymä toimintapolitiikka joutuu
paikallisen arvioinnin kohteeksi. Tämä on tyypillistä valtion ta-
solla päätetyssä ja paikallisesti toteutettavassa toimintapolitiikas-
sa. Esimerkiksi vuonna 2000 voimaantulleen maankäyttö- ja ra-
kennuslain osallisuusvaatimuksia tulkitaan ja sovelletaan paikal-
lisesti (Leino 2000).
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Kestävän kehityksen suunnittelun toimeenpano saattaa
myös politisoida paikallisesti vakiintuneita toimintatapoja. Eri-
laiset käytännöt joutuvat uudenlaiseen asemaan suhteessa toi-
siinsa. Uudenlaiset politiikan tekotavat joutuvat vuorovaikutuk-
seen perinteisten politiikan tekotapojen, institutionalisoitunei-
den normien ja käytäntöjen kanssa (Newman 2001, 39). Kestä-
vän kehityksen suunnitteluun sisältyvä ajatus suunnittelu- ja
hallintakäytäntöjen muuttamisesta haastaa perinteiset, paikalli-
sen politiikan tekemisen tavat ja olemassa olevan käsityksen val-
lasta ja päätöksenteosta (Taylor 2000, 176). Globaalina tavoit-
teena on esimerkiksi hallinnon ja kuntalaisten välisen suhteen
kehittäminen siten, että aktiiviset ja osallistuvat kansalaiset ta-
voittelevat kestävää kehitystä yhteistyössä paikallishallinnon
kanssa. Paikallisissa kestävän kehityksen prosesseissa joudutaan
sovittamaan yhteen myös toisilleen vastakkaisia arvoja. Kestävä
kehitys voidaan ymmärtää monilla tavoilla ja se on avoin lukui-
sille tulkinnoille (O’Riordan & Voisey 1997, 4). Ihmiskeskei-
nen lähestymistapa korostaa ihmisten tarpeita ja luontokeskei-
nen lähestymistapa puolestaan korostaa luonnon itseisarvoa.
Markkinoita korostava, ’heikko kestävä kehitys’, painottaa tek-
nologista kehitystä ja markkinoiden vapautta. ’Vahva kestävä
kehitys’ tähdentää puolestaan ympäristön ensisijaisuutta ja ym-
päristönsuojelun merkitystä kaiken kehityksen ehtona. (Glee-
son & Low 2000, 5.) Kestävää kehitystä tavoittelevaa suunnitte-
lua voi siten pitää erityisen laajana yhteiskunnallisena haasteena
(Meadowcroft 1999).

Poliittinen tilanne voi ilmetä missä tahansa yhteiskunnassa.
Se ei rajoitu valtioon tai siihen, mitä poliittisesti korkea-arvoiset
henkilöt sanovat. Nykyinen dynaaminen, kompleksinen ja ero-
jen leimaama yhteiskunta tuottaa poliittisia tilanteita valtion ja
kansalaisyhteiskunnan, julkisen ja yksityisen sekä kansallisen ja
kansainvälisen välisten rajojen yli, halki ja välille. (Bang 2003a,
9.) Kestävän kehityksen suunnittelussa toimintapolitiikkapro-
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sessi laajenee julkiselta sektorilta kansalaisten mukana kansalais-
yhteiskuntaan ja yritysten mukana markkinoille. Politiikassa ei
ole kyse yksinomaan tietystä yhteiskunnallisesta areenasta vaan
prosessista. Kaikki institutionaaliset ja yhteiskunnalliset toimet
sekä yksilöiden ja yhteiskunnan kohtaamiset ovat luonteeltaan
poliittisia. (Hay 2002, 72–73; Nätkin 1997.) Puolueisiin tai
muihin poliittisiin ryhmittymiin kiinnittymättömät, yksittäiset
kuntalaiset ovat myös poliittisia toimijoita (Bogason 2000;
Bang 1998). Politiikan laajentuminen alueille, joita perinteisesti
on pidetty epäpoliittisina ja yksityisinä kysymyksinä, murtaa
myös poliittisia rintamalinjoja. Esimerkiksi perinteinen vasem-
misto-oikeisto jaottelu ei ohjaa sitä, miten ihmiset suhtautuvat
kestävän kehityksen kysymyksiin (ks. Ponnikas 2003, 85). Rin-
tamalinjojen murtuessa hämärtyy myös käsitys siitä, miten val-
tasuhteet muodostuvat ja miten vallankäyttö ja siihen kohdistu-
va vastarinta liittyvät toisiinsa. Politiikasta tulee positionaalista,
verkostomaista. (Hall 1992, 56.)

Kestävän kehityksen
hallinnan globaalit ja paikalliset lähtökohdat

Kestävän kehityksen ja kestävän kehityksen suunnittelun lähtö-
kohta ei ole teoreettinen vaan poliittinen. Kestävä kehitys on
syntyjään poliittinen käsite, joka on yhdistänyt ympäristö- ja
kehityskysymykset samaan keskusteluun. Keskustelu on lähtö-
kohdiltaan globaalinen. Vaikka YK:n asettama Brundtlandin
komissio 1987 ei luonut kestävän kehityksen käsitettä, se kui-
tenkin aloitti sen maailmanlaajuisen menestystarinan (Elander
& Lidskog 2000, 38). Brundtlandin komission raportti Our
Common Future symbolisoi pyrkimystä uudenlaiseen konsen-
sukseen siitä, miten ympäristöongelmat, niiden synty ja ratkai-
sut tulisi käsittää (Hajer 1995, 101).
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Globaalilta tasolta kestävän kehityksen käsite on laskeutu-
nut nopeasti paikalliselle tasolle. Tätä prosessia on nopeuttanut
ns. Rion prosessi. Rion kokoukseen 1992 osallistuneiden valti-
oiden hyväksymä Agenda 21 -ohjelma määritteli paikallishallin-
non yhdeksi tärkeimmistä toimijoista alkaneessa kestävän kehi-
tyksen prosessissa. Ohjelma tähdentää, että monet siinä esitetyt
ongelmat ja ratkaisut ovat paikallisia. Paikallisviranomaiset voi-
vat tehdä konkreettisia valintoja kestävän kehityksen saavutta-
miseksi. (UNCED 1992, 112–113.)

Rion prosessin edetessä paikallisen toiminnan merkitys ei
ole vähentynyt. Paikallista toimintaa on pidetty niin tärkeänä,
että kestävän kehityksen on sanottu kaatuvan tai edistyvän pai-
kallisen toiminnan mukana (Brugmann 1996, 363). Paikallis-
ten toimijoiden rooli kestävän kehityksen edistämisessä oli esillä
Johannesburgissa 2002, Rio +10 seurantakokouksessa. Usko
paikallisten toimien merkitykseen kestävän kehityksen toteutu-
misessa oli Rion tavoin korkea (Wapner 2003).

Paikallisesta näkökulmasta Rion sopimus on lähtökohdil-
taan avoin ja normatiivinen. Sopimus esittää paikallistasolle
suositeltavana toimintakeinona paikallisagendakonseptia, jossa
paikallishallinto yhteistyössä asukkaiden ja erilaisten paikallis-
yhdistysten kanssa kokoaa kestävän kehityksen ohjelman
(UNCED 1992, 112). Agenda 21 -sopimus ei kovin tarkasti
määrittele paikallisagendatyön toteuttamisen tapaa. William
Lafferty ja Katarina Eckerberg (1997) arvioivat, että paikallis-
agendatyötä suositteleva ja viitoittava Agenda 21 -toimintaohjel-
man luku 28 on jätetty tarkoituksella mahdollisimman avoi-
meksi, jotta paikallisagendat muotoutuisivat paikallisia olosuh-
teita vastaaviksi.

Ohjelma esittää kuitenkin myös kriteereitä kestävän kehi-
tyksen suunnitelmalle, paikalliselle agenda 21 -ohjelmalle. Kri-
teerit kohdistuvat kestävän kehityksen sisältöön ja kestävän ke-
hityksen suunnittelun toimintatapoihin. Nämä tavoiteltavat
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kriteerit ja toimintatavat ovat edelleen täsmentyneet kuntien
kansainvälisen ympäristöjärjestön, ICLEI:n ja kansallisten jär-
jestöjen (esim. Suomen Kuntaliitto) paikallishallinnolle suun-
taamissa ohjeissa. Tutkijat ovat osallistuneet niiden määrittelyyn
tulkitessaan Agenda 21 -ohjelmaa ja sen paikallista soveltamista.

Kestävän kehityksen sisällön osalta Agenda 21 -ohjelma ko-
rostaa kansainvälisesti vastuuntuntoista suunnittelua, päätök-
sentekoa ja toimintaa, joka on ekologisesti kestävää, sosiaalisesti
oikeudenmukaista ja taloudellisesti menestyvää (Häikiö &
Niemenmaa 2001). Ekologinen modernisaation eli ympäristön
ennakoivasti huomioiva toimintatapa yhdistyy ohjelmassa yh-
teiskunnalliseen ja taloudelliseen muutokseen. Ohjelman lähtö-
kohtana on sosiaalisten kysymysten ja ympäristön keskinäinen
riippuvuus ja taloudellisen rationaalisuuden ensisijaisuuden
kiistäminen. (Astleithner & Hamedinger 2003, 57.)

James Meadowcroft (1999, 37) esittää, että Rion prosessin
mukaisen kestävän kehityksen suunnittelun tunnuspiirteitä
ovat laaja osallistuminen, avoimuus, yhteistyö, kokonaisvaltai-
sen lähestymistavan omaksuminen sekä tulevaisuusorientaatio.
Nämä ovat ominaisuuksia, joilla eurooppalaiset tutkijat tyypilli-
sesti kuvaavat odotuksia, joita Agenda 21 -ohjelma kohdistaa
paikallistasolle. Esimerkiksi Jeb Brugmann (1996, 366) tuo
esiin täysin samanlaisia piirteitä paikallisesta kestävän kehityk-
sen suunnittelusta. Hänen mukaansa paikallisagendaprosessin
piirteitä ovat paikallisen yhteistyön vahvistaminen osallistavilla
menetelmillä, ympäristökysymyksiä laajemman kuvan luomi-
nen vallitsevasta kehityksestä, kokonaisvaltainen arviointi on-
gelmista ja paikallisen toiminnan globaaleista vaikutuksista sekä
paikallisen kehityksen strateginen kontrollointi.

Paikallisagendan kriteerit asettavat kaksi ehtoa kestävän ke-
hityksen toimintatavoille (Häikiö 2004, 19). Ensinnäkin tavoit-
teena on poikkihallinnollisuus eli kestävän kehityksen suunnit-
telun laajentaminen ympäristösektorilta muille yhteiskuntapo-
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litiikan sektoreille. Kestävän kehityksen ajattelu muuttaa yhteis-
kuntapolitiikan kokonaisvaltaiseksi, eri hallinnonalojen välisek-
si yhteistyöksi (Astleithner & Hamedinger 2003, 56). Toisaalta
tavoitteena on laaja osallistuminen. Hallinnollinen toiminta
muuttuu lukuisia toimijatahoja yhdistäviksi hallintaverkostoik-
si. Paikallisagendan normatiivinen näkökulma perustuu suoran
demokratian argumenteille. Se painottaa kansalaisten itsemää-
räämisoikeutta ja suoraa osallistumista päätöksentekoon. Ta-
voitteena on kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon yhteisvastuulli-
suus. (Lafferty & Coenen 2001, 287.) Kestävän kehityksen
suunnittelua voikin luonnehtia päämäärältään avoimeksi, ajan
kuluessa uudelleen määrittyväksi yhteiskunnalliseksi prosessiksi,
ei niinkään tarkkaan lopputulokseen tähtääväksi suunnittelu-
käytännöksi (Meadowcroft 1997, 1999).

Globaalisten lähtökohtien ohella kestävän kehityksen suun-
nittelu rakentuu paikallisen ympäristönsuojeluperinteen poh-
jalta. Se on ollut kuluneena vuosikymmenenä paikallisesti muu-
takin kuin Rion agendan asettamien kriteereiden mukaista pai-
kallisagendatyötä. Esimerkiksi suomalaiset kunnat ovat toteut-
taneet kestävän kehityksen nimissä hallinnon sisäisiä kehittä-
mishankkeita (Häikiö 2000a); käyttäneet kestävää kehitystä yksit-
täisten hankkeiden perusteluna ja tavoitteena (Sinisalmi 2003); ja
yhdistäneet kestävän kehityksen kunnan strategiasuunnitteluun.
Kestävän kehityksen myötä huomio on ympäristön ohella koh-
distunut suunnittelutapoihin sekä laajentanut käsitystä siitä, mikä
ylipäätään on ympäristökysymys (Häikiö 2004, 20).

Tästä huolimatta paikallista kestävän kehityksen suunnitte-
lua käsittelevät tutkimukset ovat keskittyneet pääasiassa paikal-
lisagendatyöhön. Kestävän kehityksen suunnittelun lähtökohta
on näissä tutkimuksissa yleensä normatiivinen (ks. esim. Evans
& Theobald 2001, Lafferty 2001 & 1999, Lafferty & Eckerberg
1997; Suomessa esim. Joas 2001, Häikiö 2000a, Niemi-Iilahti
1997).
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Analysoin yhdessä Vivi Niemenmaan kanssa paikallisagen-
datyötä käsitelleitä tutkimuksia ennen Johannesburgin seuran-
takokousta (Häikiö & Niemenmaa 2001). Analyysista ilmenee,
että tuohon ajankohtaa mennessä keskeisiä tutkimuksia olivat
kansainvälisesti suuntautuneet hallintotieteelliset vertailut ja
suunnittelutieteelliset tapaustutkimukset. Tutkimukset kohdis-
tuivat erityisesti paikallisagendatyön toteuttamisprosessiin, kan-
salaisosallistumiseen ja eri toimijatahojen kumppanuuteen. Eri-
tyisesti korostui hallinnon näkökulma. Tutkimukset eivät huo-
mioineet sitä, että paikallisagendatyö on vain yksi paikallinen
toimintamuoto monista paikallista hyväksyntää ja toimintatilaa
hakevista käytännöistä. Keskeisenä tutkimuksellisena lähtökoh-
tana oli hyvän, kansainvälisiin sopimuksiin perustuvan paikal-
lisagendatyön määrittely ja toteutuneen paikallisagendapro-
sessin vertaaminen tätä ideaalimallia vasten. Paikallisagendatyön
tutkiminen kytkeytyi kestävän kehityksen toimintatapojen edis-
tämiseen. Tutkimukset tuottivat tietoa Rion prosessin seuranta-
kokouksiin siitä, miten paikallisagendatyö oli edennyt.

Näistä lähtökohdasta eurooppalaisissa tutkimuksissa on ha-
vaittu paikallisagendatyön käytännön toteuttamisessa neljä kes-
keistä ongelmaa. Ensinnäkin ongelma on se, ettei paikallisagen-
datyö perustu lakiin. Lainsäädäntö ei velvoita paikallisviran-
omaisia omaksumaan ja toteuttamaan paikallisagendatyötä. La-
kisääteisten velvoitteiden rinnalla paikallisagendatyö näyttäytyy
vapaaehtoisena ja ylimääräisenä toimintana. Toiseksi paikallis-
agendatyö on tulkittu kunnissa vain yhdeksi ympäristöaktiivi-
suuden muodoksi. Syynä on se, että viranhaltijat ja luottamus-
henkilöt ovat tulkinneet paikallisagendan ympäristöpainottei-
seksi aloitteeksi. Siksi paikallisagenda on houkutellut osallistu-
jiksi vain ympäristöasioista kiinnostuneita. Kolmanneksi pai-
kallisagendalta on puuttunut poliittinen tuki. Useimmissa mais-
sa kansallinen politiikka ei ole tukenut paikallisagendan toteut-
tamista. Vastustusta ovat aiheuttaneet uudet osallistumiskäytän-
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nöt, joiden on pelätty aiheuttavan radikaaleja muutoksia paikal-
lisiin hallintakäytäntöihin ja lisäävän ympäristöaktiivien osallis-
tumismahdollisuuksia. Neljänneksi paikallisviranomaiset ovat
kokeneet asukkaiden ja paikallisten organisaatioiden osallistu-
misen järjestämisen vaikeana tehtävänä. (Connelly & Smith
2003, 344–346.)

Mitä tapahtuu paikallisesti kun globaalit, paikallista toi-
mintaa ja päätöksentekoa normittavat ajatukset kestävän kehi-
tyksen suunnittelusta kohtaavat paikalliset olosuhteet? Tutki-
muksia suunniteltaessa on usein jäänyt huomaamatta, että pai-
kallisagenda ei laskeudu globaalilta tasolta tyhjään tilaan. Se tu-
lee aina osaksi paikallisia olosuhteita ja tilanteita, olemassa ole-
via käytäntöjä ja valtarakenteita. (Häikiö & Niemenmaa 2001.)
Maailman paikallishallintoyksiköt eivät ole samanlaisia. Kansal-
linen lainsäädäntö ja paikallisen toiminnan perinteet ohjaavat
niiden toimintaa. Ne ovat myös eriarvoisissa asemissa suhteessa
globalisoituvaan maailmantalouteen.

Verrattuna useimpiin muihin maihin Suomessa kunnilla on
vahva hallinnollinen asema ja melko suuret resurssien hallinta-
mahdollisuudet. Kuntien verotusoikeus on yksi keskeinen osoi-
tus tästä. Kuntien mahdollisuuksia suunnitella ja toteuttaa toi-
mintansa haluamallaan tavalla on lisätty 1990-luvun kuluessa.
Valtio ei enää harjoita tiukkaa normiohjausta, mutta ohjaa edel-
leenkin kuntien toimintaa asettamalla niille lakisääteisiä velvoit-
teita. Suomalaisten kuntien välillä on kuitenkin eroja, hyvin-
vointivaltion ohjaus ei ole yhdenmukaistanut niitä. Erilainen
maantieteellinen asema, koko, resurssit, historia ja hallintokult-
tuuri erottavat kuntia toisistaan. Paikallishallinnon toiminnan
ymmärtämisessä ei riitä vain virallisten rakenteiden tarkastelu.
Paikalliseen päätöksentekoon vaikuttavat muodollisten raken-
teiden ohella yksittäiset ihmiset, heidän tulkintansa ja asioille
antamansa merkitykset. Puhuttaessa paikallisesta hallintokult-
tuurista yksittäiset ihmiset ja heidän näkemyksensä on otettava
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mukaan. Paikallinen hallinnollinen kulttuuri sisältää näkemyk-
set siitä, mikä on pätevää hallinnollista toimintaa ja miten pai-
kallishallinnossa tulee toimia. (Konttinen & Litmanen 1996a, 8–
9.) Juuri epävirallisesti saavutettua yhteistyötä voidaankin pitää
hallintakyvyssä keskeisenä (Stone 1989, 219). Paikallisaganda-
työn toteuttamistavoissa on suuria eroja suomalaisten kuntien
välillä (Joas & Grönholm 1999, Häikiö 2000a).

Kestävän kehityksen suunnittelua ei siten ole syytä rajata
vain paikallisagendatyötä koskevaksi, vaan kuntien kestävän ke-
hityksen suunnittelu tulisi hahmottaa osana paikallista hallintaa
ja suunnittelua (O’Riordan 2001; Häikiö & Niemenmaa 2001).
Lisäksi kestävän kehityksen suunnitteluprosessia on tarkoituk-
senmukaista tarkastella eri asemissa olevien paikallisten toimi-
joiden näkökulmista. Tällöin kyse ei ole normatiivisesta globaa-
lista paikalliseen suuntautuvasta näkökulmasta, vaan paikalli-
seen keskittyvästä näkökulmasta.

Tutkimuksessa tarkastelen globaalisti syntynyttä kestävän
kehityksen prosessia Tampereella paikallisesta näkökulmasta.
Paikallisesta näkökulmasta kestävän kehityksen suunnittelu ei
ole kiistaton normi, vaan määrittelyprosessi tai -kamppailu.
Kamppailu koskee samanaikaisesti kestävän kehityksen sisältöä
ja toimintatapoja, joilla on mahdollista saavuttaa kestävä kehi-
tys. Kyseessä on siten jatkuva neuvottelu erilaisten tavoitteiden
ja pyrkimysten sekä yhteiskunnallisten jännitteiden ja arvojen
välillä (Carley & Christie 2000, 44). Globaali käsitys kestävästä
kehityksestä ja sen toteuttamisesta ruokkii tätä määrittelypro-
sessia, mutta se ei määrää sitä.

Paikallinen hallinta

Suomessa kunnallishallinto on perinteisesti järjestäytynyt edus-
tuksellisen demokratian muotoon. Asukkaat valitsevat vaaleilla
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kunnanvaltuuston, joka puolestaan valitsee muiden päättävien
elinten jäsenet. Luottamushenkilöhallinnon lisäksi kunnassa on
palkattu henkilöstö, joka huolehtii kunnallisista palveluista ja
kunnan hallinnollisista käytännöistä. Organisaatio on hierark-
kisesti rakentunut siten, että luottamushenkilöhallinto ohjaa
päätöksillään virkahallinnon toimintaa. Virkahallinto on myös
sisäisesti hierarkkinen, jolloin kaupunginjohtaja ja keskushal-
linto ohjaavat muiden hallinnon osien työskentelyä. (Oulasvirta
& Brännkärr 2001, 57.)

Kuntien hallinto on muun julkisen hallinnon tavoin alun
perin rakentunut byrokratian varaan. Byrokratia on tarkasti
säänneltyä virkavaltaa. Sen ominaisuuksia ovat hierarkia, työnja-
ko ja erikoistuminen. Säännöt ohjaavat toimintaa. Toimivalta ja
vastuu on jaettu tarkasti. Virkatoiminta eroaa selkeästi yksityi-
sestä toiminnasta. (Oulasvirta & Brännkärr 2001, 99.) Useat
tutkijat ovat esittäneet, että hierarkkiset ja virallisiin asemiin pe-
rustuvat hallintamuodot eivät kykene vastaamaan yhteiskunnan
tulevaisuuden haasteisiin (ks. esim. Tiihonen 2004). Byrokratia-
mallin mukaisesti toimiviin organisaatioihin liitetään usein sel-
laisia ongelmia kuin jäykkyys, moniportaisuus, tiedon hidas
kulku, vähäiset palkitsemis- ja motivointikeinot sekä vanhakan-
tainen johtaminen (Oulasvirta & Brännkärr 2001, 99). Byro-
kraattisen ja hierarkkisen hallinnon onkin arveltu korvautuvan
verkostomaisilla hallintamuodoilla.

Muuttuvia hallintakäytäntöjä kuvataan siirtymänä hallin-
nosta hallintaan (esim. Stoker 2000a). Kun hallinnossa koros-
tuu ylhäältä alas -suuntautuvat, käskyvaltaan perustuvat ja viral-
liseen toimivaltaan nojaavat politiikka prosessit, hallinnassa ko-
rostuu osallistuvuus, pyrkimys yhteisiin tavoitteisiin ja alhaalta
ylös -suuntautuvat politiikan tekotavat. Hallinta ei kuitenkaan
korvaa julkista hallintoa. Julkisen hallinnon tavoitteena on luo-
da mahdollisimman hyvät edellytykset yhteistoiminnalle ja yh-
teiskuntajärjestykselle. (Tiihonen 2004, 21; 33.)
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Paikallistasolla tässä yhteydessä käytetään käsitettä paikalli-
nen hallinta (local/ urban governance). Paikallisessa hallinnassa
toimintapolitiikan muotoilusta ja toimeenpanosta vastaavat hal-
lintaverkostot. Paikallinen hallinta -ajattelu korostaa paikallis-
ten verkostojen ja liittoutumien sekä poliittis-hallinnollisen jär-
jestelmän uudelleen organisoitumista. Hallintaverkostot toimi-
vat samanaikaisesti julkisessa hallinnossa, yksityisellä sektorilla
ja kansalaisyhteiskunnassa (Stoker 2000b, 98–99).

Eri tieteenaloilla hallinta käsitettä on määritelty monin ta-
voin. Kestävän kehityksen suunnittelussa paikallinen hallinta
merkitsee erityisesti sellaisia uusia käytäntöjä ja ajattelutapoja,
joissa keskeisinä toimintamuotoina ovat verkostoituminen,
kumppanuus ja yhteistoiminnalliset foorumit. Näihin käytän-
töihin osallistuvat paikalliset elinkeinoelämän, kansalaisyhteis-
kunnan ja julkisen sektorin edustajat. Nämä paikallisen hallin-
nan muodot edistävät uudenlaista, aiempaa suorempaa paikal-
lista demokratiaa. Keskeisesti tähän on vaikuttanut se, että
Agenda 21 -ohjelma suosittelee kansalaisille uudenlaista asemaa
toimintapolitiikan muotoilijoina ja toimeenpanijoina. Myös
poikkihallinnollisuus, jota paikallisagandatyö tavoittelee, haas-
taa perinteiset toimintapolitiikkalohkot ja paikallishallintojär-
jestelmän rakenteet. Kestävä kehitys ei siten edellytä yksin-
omaan sisällöllisiä uudistuksia esimerkiksi jätteiden vähentämis-
tä tai maankäytön kehittämistä, vaan perustavanlaatuisia uudis-
tuksia hallintojärjestelmän sisällä ja sen suhteessa kansalaisyh-
teiskuntaan. (Astleithner & Hamedinger 2003, 51; 56.) Pyrki-
myksenä on yhteiskunnallisen toiminnan modernisoiminen
(ks. Theys 2002, 213).

Paikallinen hallinta -käsitettä on kuitenkin käytetty myös
kapeammassa merkityksessä keskusteltaessa korporatiivisesta
hallinnasta. Korporatiivinen hallinta on paikallista, erityisesti
yritysten asemaa paikallisten kysymysten käsittelyssä parantava
menettelytapa. Näiden lähtökohtien ohella paikallista hallintaa
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on käytetty sellaisen hallinnon modernisoimisen strategiana,
jossa keskeisenä tarkoituksena on ollut new public management
-ajattelutavan (NPM) omaksuminen. Euroopanlaajuisesti pai-
kallishallinnot ovat yksityistäneet julkista toimintaa ja kehittä-
neet johtamiskäytäntöjään yrityssektorilta omaksuttujen tulos-
johtamisoppien mukaisesti. (Hirst 2000, 17–19; Astleithner &
Hamedinger 2003, 57; Rhodes 2000, 56.) Julkishallinnon oh-
jausjärjestelmän uudistus on Suomessakin purkanut suunnitte-
lujärjestelmiä ja siirtänyt painopistettä normiohjauksesta mark-
kinaohjaukseen. Suunnitteluideologiasta on siirrytty johtamis-
ideologiaan, mikä Suomessa näkyy lainsäädännössä. Lainsäätä-
jät poistivat vuoden 1995 kuntalaista pakollisen kuntasuunnit-
telun. Laki korostaa toiminnallisten tavoitteiden asettamista ja
niiden seuraamista poliittisessa päätöksenteossa. (Möttönen 1997,
43–44.)

Paikallisesta hallinnasta ei siten ole olemassa yhtä yhtenäistä
hallintateoriaa. Vaikka tutkijat ovat ymmärtäneet paikallisen
hallinnan monin tavoin, valtaosa paikallista hallintaa käsittele-
västä kirjallisuudesta esittää, että modernin yhteiskunnan hal-
lintaa luonnehtivat verkostojen merkityksen kasvu yhteiskunta-
politiikan muodostamisessa ja toteuttamisessa.

Kaikessa yksinkertaisuudessaan hallinnan teoriat kuvaavat
hallinnon ja kansalaisten välisiä suhteita. (Newman 2001, 4–6.)
Henrik Bangin (2003b, 247–248) näkemys on, että hallinnon
ohjausmahdollisuudet ja suhteet kansalaisiin ovat muuttuneet.
Nyky-yhteiskunta edellyttää kulttuurista hallintaa (cultural go-
vernance). Kulttuurinen hallinta tukee mahdollisimman monen
ihmisen osallistumista. Lähtökohtana eivät ole yksittäisen ihmi-
sen tarpeet. Organisaatiot tarvitsevat apua kokonaisuuden, yh-
tenäisyyden ja tehokkuuden saavuttamiseksi. Tämä ei onnistu
vanhoilla ohjausmekanismeilla kuten hierarkialla, byrokratialla,
korporatismilla, normatiivisella konsensuksella, vapaalla vaih-
dolla tai solidaarisuudella. Kulttuurisessa hallinnassa valtaapitä-
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vät pyrkivät sosiaalistamaan ja säätelemään ihmisten käyttäyty-
mistä epäsuorasti identiteettejä muokkaamalla. He pyrkivät vai-
kuttamaan arvoihin, tunteisiin, asenteisiin ja uskomuksiin uu-
silla vuorovaikutuksellisilla yhteistyötavoilla. Tavoitteena on,
että kansalaiset hallitsevat itseään vapaaehtoisesti, jotta järjestel-
mä toimisi tehokkaasti. Tavoite edellyttää kommunikatiivista ja
yhteistyöhön perustuvaa suhdetta poliittisten hallitsijoiden, re-
giimien ja tavallisten ihmisten välillä.

Analyyttisenä käsitteenä hallinta nostaa esiin kysymyksen
siitä, mitkä ovat tietyn hallintatavan tyypilliset toimintamuodot
(Newman 2001, 11). Ensinnäkin hallinta-ajattelu johdattaa
analysoimaan paikallishallintoa aiempaa laajemmin. Samassa
kehyksessä on mahdollista toisaalta pohtia, millaiset mahdolli-
suudet julkisella sektorilla on kohdata globalisoituvan maailman
haasteita. Toisaalta voidaan tarkastella kansalaisyhteiskunta- ja
demokratiakysymyksiä tilanteessa, jossa edustukselliseen demo-
kratiaan kohdistuu haasteita luokkasidonnaisen puoluepolitii-
kan menettäessä merkitystään paikallisten intressien ja identi-
teettien hajautuessa. Toiseksi hallintatutkimuksessa kiinnostus
kohdistuu politiikan tekemisen prosesseihin, politiikan kehystä-
miseen. Politiikan käytännöt ovat tällöin sosiaalisia käytäntöjä.
Ketkä osallistuvat hallintakäytäntöihin ja ketkä jäävät niiden ul-
kopuolelle? Kolmanneksi keskeistä on toimeenpano. Esimer-
kiksi palveluiden tuottamisen tavat ja kulttuuri ovat olennaisia
kysymyksiä. Johtamiskäytännöt, professioiden roolit ja toimin-
ta ovat kiinnostuksen kohteena. (Daly 2003, 119–120.) Hallin-
takäsite on laaja-alainen. Sen avulla voi tarkastella pieniä ja suu-
ria kysymyksiä. Olennainen lähtökohta on, että uudet strategi-
at, jotka perustuvat epäviralliseen vaikuttamiseen, toiminta-
mahdollisuuksien parantamiseen ja säätelyyn ovat kasvattaneet
merkitystään.

Hallintaa käytetään usein myös normatiivisena käsitteenä.
Silloin se viittaa niihin tapoihin, joilla instituutioita, organisaa-
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tioita ja ihmisiä tulisi hallita (Daly 2003, 120). Käsite on siten
saanut vahvan ideologisen sisällön, joka on ilmeinen niin johta-
misopeissa kuin kestävän kehityksen suunnittelussakin. Hallin-
takäytäntöjen luominen ja toimintatapojen muuttaminen on
tavoiteltavaa. Yhteiskunnallisten ongelmien selvittäminen edel-
lyttää perinteisestä hallinnosta luopumista ja hallintakäytäntö-
jen kehittämistä. Kestävän kehityksen ajattelu on tästä hyvä esi-
merkki. Kyse on kuitenkin myös monimutkaisen ja eriytyneen
yhteiskunnan mahdollisuuksista. Nyky-yhteiskunnan hallitse-
minen perustuu toiminnan koordinoimiseen sekä sosiaaliseen,
poliittiseen ja hallinnolliseen vuorovaikutukseen vaikuttami-
seen. Hallintaverkostot näyttävät siten paitsi tavoiteltavilta,
myös välttämättömiltä. (Häikiö 2004, 17.)

Toisin kuin hallinto, hallinta vahvistaa rajojen yli toimimis-
ta. Hallinnon sisäiset ja hallinnon ja muiden yhteiskunnan
toimijoiden väliset rajat hälvenevät ja muuttuvat. Hallinnan pe-
rusrakenne muodostuu toisiinsa kytkeytyvistä verkostoista ja
yhteisöistä. Hallintakäytäntöihin osallistuvat ovat riippuvaisia
toistensa resursseista kuten rahasta, asiantuntemuksesta tai hy-
väksyttävyydestä. Verkostojen toiminnassa keskeistä on luotta-
mus ja yhteistyö (Lundqvist 2001, 320). Käytännössä uusien
hallintamuotojen toteutuminen ei välttämättä vähennä hallin-
non merkitystä. Hallinto ei kuitenkaan nojaa käskyvaltaan, vaan
käyttää uusia keinoja toiminnan ohjaamiseen. Myös hierark-
kinen ja institutionalisoitunut kontrolli jatkuu uusien hallinta-
muotojen rinnalla (Newman 2001, 12–13). Samanaikaisesti voi
olla verkostomaisia käytäntöjä ja toimijoiden välisiä hierarkkisia
suhteita vahvistavia käytäntöjä. Voidaankin arvioida, että kestä-
vän kehityksen suunnittelu on vain yksi paikallista hyväksyntää
ja toimintatilaa tavoittelevista hallintakäytännöistä (Häikiö
2004, 19).
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Hallintaverkostojen toimijat

Kestävän kehityksen hallintaverkoston tutkiminen tarjoaa uu-
denlaisen näkökulman paikalliseen hallintaan, sillä kansalaisten
merkitys on jäänyt hallinnan teorioissa vähäiselle huomiolle.
Yleensä tarkastelussa ovat olleet markkinoiden ja hallinnon väli-
nen yhteistyö (public-private partnerships). Kansalaisten kannal-
ta toiminnan tulee olla hyväksyttävää ja legitiimiä (ks. esim.
Rhodes 1997). Kuluttajan asema on toinen asema, jonka kansa-
laiset paikallisen hallinnan teorioissa saavat (Astleithner & Ha-
medinger 2003, 54). Kestävän kehityksen ajatukset laajentavat
käsitystä kansalaisten asemasta. Kansalaisosallistuminen on kiin-
teä osa hallintaverkostojen työskentelyä.

Riossa hyväksytty Agenda 21 -ohjelma osoittaa paikallisvi-
ranomaisille keskeisen aseman kestävän kehityksen suunnitte-
lun muotoilussa ja omaksumisessa. Ohjelma osoittaa paikallisvi-
ranomaisten tehtäväksi kestävän kehityksen edistämisen paikal-
lisesti, alueellisesti ja kansallisesti (Connelly & Smith 2003,
328). Sopimuksen luku 28 painottaa paikallisviranomaisten
merkitystä. Se perustelee paikallisviranomaisten merkitystä sillä,
että Agenda 21 -ohjelmassa tunnistetut ongelmat ja niiden rat-
kaisut juontavat juurensa paikalliseen toimintaan. Ohjelma-
teksti pitää paikallisviranomaisia ratkaisevina toimijoina Riossa
asetettujen kestävän kehityksen tavoitteiden saavuttamisessa.
(Agenda 21, 1992.)

Paikallishallinnon tehtäväksi Agenda 21 -ohjelma osoittaa
kestävän kehityksen muutoksen käynnistämisen:

Jokaisen paikallisviranomaisen pitäisi aloittaa keskustelu kansa-
laisten, paikallisten organisaatioiden ja elinkeinoelämän kanssa
sekä omaksua ’paikallisagenda 21’. Neuvotteluissa ja konsensuk-
seen pyrittäessä paikallisviranomaiset oppivat kansalaisilta ja pai-
kallisilta yhteisöiltä, elinkeinoelämältä ja teollisuuslaitoksilta sekä
saavat tietoja, jotka auttavat parhaiden strategioiden muotoilemi-
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sessa. Neuvotteluprosessi lisää kotitalouksien tietoisuutta kestä-
vän kehityksen kysymyksistä. Paikallisviranomaisten ohjelmat,
politiikat, lait ja ohjesäännöt Agenda 21 tavoitteiden saavuttami-
seksi tulee arvioida ja muuntaa paikallisen ohjelman mukaisiksi.
(…)
Tärkeä tavoite on tukea, laajentaa ja parantaa nykyisten instituuti-
oiden toimintaa paikallisviranomaisten toimintakyvyn parantami-
sessa ja paikallisessa ympäristöjohtamisessa. (Agenda 21, 1992.)
(Suomennos kirjoittajan.)

Kestävästä kehityksestä kiinnostuneet viranomaiset ovatkin
muodostaneet hallintaverkostojen keskuksen Rion kokouksen
jälkeen toteutuneissa paikallisagendaprosesseissa. Ne ovat sovit-
taneet globaalit ideat paikallisiin olosuhteisiin. Yksittäiset pai-
kalliset viranhaltijat – usein ympäristöviranomaiset – ovat olleet
merkittäviä toimintatapojen uudistajia. He ovat hakeutuneet
yhteistyöhön esimerkiksi kansalaisjärjestöjen kanssa. (Jamison
2001, 172.) Suomalaisissa kunnissa paikallisagenda on useim-
missa käynnistynyt paikallisten ympäristöviranomaisten esityk-
sestä (Häikiö 2000a).

Kestävän kehityksen hallintaverkostojen toimijat poikkea-
vat hyvinvointivaltion ja teollisen yhteiskunnan keskeisistä toi-
mijoista. Elinkeinoelämä ja työvoima ovat olleet hyvinvointival-
tion prosesseissa kiinteässä vuorovaikutuksessa julkisen hallin-
non kanssa. Kestävän kehityksen suunnitteluprosesseissa kansa-
laisjärjestöt ovat puolestaan hallinnon keskeisiä yhteistyökump-
paneita elinkeinoelämän ja työelämän järjestöjen jäädessä hal-
lintaverkostojen ulkopuolelle. (Lafferty & Coenen 2001, 284.)

Myös paikalliset luottamushenkilöt ovat yleensä jääneet
marginaaliseen asemaan kestävän kehityksen hallintaverkostois-
sa. He eivät ole oma-aloitteisesti integroituneet verkostoihin.
Esimerkiksi eräs Tukholman kaupunginosavaltuusto muodosti
erillisen ympäristövaltuuston ympäristölautakunnan aloitteesta
vuonna 1995. Paikallispoliitikot kutsuivat useita tahoja pohti-
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maan kestävän kehityksen teemoja. Itse he kuitenkin päättivät
jättäytyä teematyöryhmätyöskentelyn ulkopuolelle. He eivät
halunneet vaikuttaa ympäristövaltuuston ajatuksiin valituista
teemoista. Ajatukset, joita erilaisia toimijoita yhteen saattanut
ympäristövaltuusto työskentelynsä tuloksena esitti, olivat risti-
riidassa luottamushenkilöiden omien näkemysten kanssa. Ym-
päristövaltuuskunnan toiminta päättyi ja kestävän kehityksen
ohjelma jäi vaille hyväksyntää. (Eckerberg 2001, 31–32.) Hal-
lintoverkostoja koordinoivat eivät ole kovin aktiivisesti pyrki-
neet sitouttamaan luottamushenkilöitä suunnitteluprosessien
toteuttamiseen. He toivovat luottamushenkilöiden antavan po-
liittisen hyväksynnän työn aloittamiseksi. Edelleen he toivovat,
että luottamushenkilöt hyväksyvät aikaansaadun kestävän kehi-
tyksen ohjelman. (Niemenmaa 2001, 85.) Luottamushenkilöt
vahvistavat kestävän kehityksen suunnittelun poliittisen hyväk-
syttävyyden, mutta eivät ole hallintaverkoston toimijoita. Sa-
mantapainen ilmiö on havaittavissa laajemminkin kansalaisten
uusien osallistumismuotojen kehittämisessä. Paikalliset, arkipäi-
vän asioihin kiinnittyvät hallintaverkostot muodostuvat usein
kansalaisten ja viranhaltijoiden varaan. Luottamushenkilöt toi-
mivat puolestaan perinteisillä päätöksentekoareenoilla. (Bang
2003b, 248; Bang 1998; Möttönen 1997, 301.)

Vaikka keskeiset päätöksentekijät eivät osallistu hallintaver-
kostoihin, he voivat vaikuttaa niiden toimintaan, kuten edellä
olleesta esimerkistä voi päätellä. Perinteinen, yleensä vahvassa
asemassa oleva hallintojärjestelmä voi jopa olla esteenä uusien
hallintarakenteiden muodostamisessa (Astleithner & Hamedin-
ger 2003, 52). Vaikka kestävän kehityksen suunnittelussa julki-
lausuttuna tavoitteena ei ole edustukselliseen demokratiaan pe-
rustuvan järjestelmän purkaminen, vaan sen täydentäminen ai-
empaa välittömämmillä ja laajemmilla osallistumismahdolli-
suuksilla (Häikiö 2004), paikallisten poliittisten organisaatioi-
den voi olla vaikeaa omaksua aiempaa edustavampaa ja osallistu-
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vampaa kulttuuria (O’Riordan & Voisey 1998, 234). Paikalliset
perinteet ja toimintatavat voivat kuitenkin tukea luottamushen-
kilöiden osallistumista hallintaverkostojen työskentelyyn. Esi-
merkiksi Gotlannissa paikallisagendatyö yhdistyi ekokunta-
hankkeeseen. Kansalaisjärjestöjen, ympäristöryhmien ja puolu-
eiden edustajista syntyi ympäristöpolitiikkaan keskittyvä ver-
kosto, joka laajensi toimintansa kestävän kehityksen kysymyk-
siin globaalien ajatusten innoittamana (Eckerberg 2001, 30).

Ympäristöviranomaisten ohella paikallisagendatyö vahvis-
taa erityisesti kansalaisjärjestöjen ja yksittäisten kuntalaisten toi-
mintaa. Kansalaisten osallistumista on perusteltu kahdella taval-
la. Toisaalta osallistuminen nähdään erottamattomana osana
kestävän kehityksen käsitettä, toisaalta osallistuminen mahdol-
listaa ihmisten omakohtaisen sitoutumisen (Niemenmaa 2002,
200). Kansalaisjärjestöt ja yksittäiset kuntalaiset ovat toimijan
asemassa. Kestävän kehityksen suunnittelun kansalaisosallistu-
mista määrittää kunnianhimoinen pyrkimys vahvistaa kansalais-
järjestöjen ja yksittäisten kansalaisten asemaa päätöksenteossa
(Macnaghten & Pinfield 1999, 23).

Uusien, yhteistoimintaa tavoittelevien toimintamuotojen
omaksuminen kansalaisyhteiskunnassa ei välttämättä ole kui-
tenkaan sen helpompaa kuin hallinnossakaan. Kestävän kehi-
tyksen suunnittelun hallintolähtöisyys saattaa vaikeuttaa kansa-
laisten kiinnittymistä hallintaverkostoihin. Hallintolähtöinen
hallintaverkosto voi torjua kansalaisosallistujien näkemykset ja
osallistuminen voi tapahtua järjestäjien ehdoilla (Häikiö & Nie-
menmaa 2001). Myös kansalaisyhteiskunnan sisäiset suhteet
voivat estää hallintaverkostojen muodostumisen. Kansalaisyh-
teiskuntaa luonnehtiva lähtökohta, yhteisön olemassaolo, on
toisinaan kyseenalaista. Tietyn kaupungin asukkaat jakavat yh-
teisen paikan ja mahdollisesti yhtenäisen hallintojärjestelmän.
Heidän yhteisyytensä heijastaa yhteisiä ongelmia ja intressejä.
Omasta näkökulmastaan asukkaat eivät kuitenkaan välttämättä
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muodosta mitään yhtenäistä, yhteiseen päämäärään pyrkivää
yhteisöä. (Young 1990, 238.)

Ihmiset ymmärtävät yhteisön lukuisilla, toisistaan poikke-
avilla tavoilla. Ihanteellinen yhteisö on inklusiivinen, mutta sa-
malla avoin ja erilaisuutta arvostava. Yhteisöä voivat kuitenkin
luonnehtia myös täysin vastakkaiset piirteet, jolloin yhteisön jä-
seniä yhdistää esimerkiksi yhteinen etninen tausta. Yhteisyys
ovat erottautumista muista ryhmistä. Yhteisöjen tavoitteena ei
ole erilaisuuden hyväksyminen vaan erilaisuuden poissulkemi-
nen. (Warburton 2000, 18.) Yhteisöön pyrkiminen voi merkitä
pyrkimystä identiteetin säilyttämiseen ja syrjäyttää ne, jotka uh-
kaavat tätä identiteettiä. (Young 1990, 12.) Erityisen hajautu-
neelta kansalaisyhteiskunta näyttää, jos sitä tarkastelee yksittäi-
sen kansalaisen näkökulmasta. Kansalaisyhteiskunnan organi-
saatiot, kansalaisjärjestöt, voivat näyttää uusia osallistujia pois
sulkevilta yhteisöiltä tai riitapesiltä, jotka eivät noudata yhteis-
kunnassa yleisesti tunnustettuja yhteistoimintasääntöjä (Nie-
menmaa 2002, 212; 215).

Hallintakäytännöt voivat vaikuttaa olemassa olevien yhtei-
söjen sisäiseen jakautumiseen. Verkostoihin liittyviltä osallistu-
jilta vaaditut taidot eroavat perinteisistä kansalaisvaikuttamisen
taidoista. Neuvottelut ja ryhmittymien muodostaminen vaati-
vat erilaisia toimintamuotoja kuin valittaminen ja vaatiminen.
Osallistumiskeinot voivat jakautua perinteiseen aktivismiin tai
uusiin yhteistyömuotoihin. Uudet hallintakäytännöt eivät aina
yhdistä kansalaisosallistujia, vaan voivat myös jakaa heitä. Perin-
teisiin vaikutuskeinoihin nojaavien kansalaisten osallistumis-
mahdollisuudet voivat heiketä ja hallintaverkostoihin kiinnitty-
vien kansalaisten vaikutusmahdollisuudet puolestaan lisääntyä
laajempien kumppanuuksien myötä. (Stewart & Collett 2000,
53–54.) Hallinto voi tahtomattaan tuottaa vaikutusmahdolli-
suuksien kasaantumista. Kansalaisjärjestöjen ja kansalaisten väli-



35

nen kuilu voi kasvaa, jos hallinto lähestyy aina samoja kansalais-
yhteiskunnan toimijoita (Taylor 2000, 174–175).

Kansalaisten ja hallinnon välisten suhteiden käsittelyssä
keskusteluun nousevat toimintatapa- ja demokratiakysymykset
sekä hallintatapojen muutosten vaikutukset yhteiskuntaan ja
harjoitettuun politiikkaan. Näiden kysymysten avulla hallinta-
keskustelu lähestyy empowerment -keskustelua. Tämän kansa-
laisten valtaistamisen lähtökohtana on kansalaisten yhteiskun-
nallisten osallistumismahdollisuuksien parantaminen. Kansalai-
set eivät toimi yksin vaan yhteistyössä hallinnon, erityisesti pai-
kallishallinnon kanssa. Tavoitteena on yleensä hankekohtainen
yhteistoiminta, mutta myös demokraattisten järjestelmän ja
tasa-arvon kehittäminen. Kyseessä on paikallisen hallinnan kehit-
täminen kansalaisten näkökulmasta. (Stewart & Collett 2000,
53–54.) Empowerment -keskustelu on käynnistynyt yhteiskun-
nan marginaaleissa olevien ihmisten valtaistamiseksi. Oletukse-
na on, että asukkailla ei ole valtaa. Vallan puute on hyvin konk-
reettista yhteiskunnallista huono-osaisuutta, kuten työttömyyt-
tä tai asumista rikollisuuden leimaamassa ympäristössä. Kestä-
vän kehityksen ajattelu on mahdollisuus näiden ihmisten elin-
olosuhteiden ja vaikutusmahdollisuuksien parantamiseksi (ks.
esim. Warburton 2000).

Keskustelu suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksien kehittämisestä käynnistyi Suomessa 1960-luvun lopul-
la (Summa 1989, 45). Esimerkiksi 1970-luvulla käynnistynyt
kylätoimintatutkimus ja 1980-luvun lopulla toteutettu SOFY -
hanke pyrkivät edistämään kansalaisten paikallista osallistumis-
ta (Hautamäki 1989; Harju 1988). 1990-luvun kuluessa edus-
tuksellisen demokratian perusta on rapautunut äänestäjien mää-
rän vähentyessä. Sen takia on käynnistynyt keskustelu luotta-
muspulasta. Luottamuspula merkitsee sitä, että kansalaiset eivät
enää luota harjoitettuun politiikkaan, päätöksenteon oikeutuk-
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seen tai perinteisiin vaikuttamiskeinoihin, kuten puoluetoimin-
taan (Sutela 2000, 6). Ratkaisuksi on esitetty edustuksellista
päätöksentekoa täydentävien suorien osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien lisäämistä. Ajattelutapaa edustivat eri mi-
nisteriöiden 1990 -luvulla toteuttamat hankkeet. Sosiaali- ja ter-
veysministeriö tavoitteli ehkäisevän sosiaalipolitiikan hankkeel-
la kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien lisäämistä. Sama
tavoite oli ympäristöministeriön lähiöuudistushankkeella, sisä-
asiainministeriön osallisuushankkeella sekä maa- ja metsätalous-
ministeriön maaseudun kehittämishankkeilla. Myös lainsäädän-
nön uudistukset, lähinnä kuntalaki 1995 sekä maankäyttö- ja
rakennuslaki 2000, korostivat kuntalaisten suoria osallistumis-
mahdollisuuksia päätöksentekoon. Paikallisagendatyö sopii tä-
hän samaan ajattelutapaan. Huomio ei ole yksinomaan erityis-
ryhmissä, vaan tavoitteena on kaikkien kansalaisten vaikutus-
mahdollisuuksien kehittäminen ja paikallisten hallintaverkosto-
jen luominen.

Muihin yhteiskuntiin kiinnittyvät paikallisen hallinnan
keskustelut ja käytännöt eivät ole suoraan sovellettavissa Suo-
meen. Yleisellä tasolla kysymykset ovat kuitenkin yhteisiä. Kan-
salaisten toimintaan nojaavat hallintakäytännöt kohtaavat kysy-
myksen siitä, miten hallita monimuotoisuutta ja erilaisuutta
(Bang 2003b; Taylor 2000, 176). Esimerkiksi valtakysymykset
ovat tärkeitä osallistumisprosesseissa niin Suomessa kuin Iso-
Britanniassakin (Häikiö ym. 2001; Newman 2001, 132). Hal-
lintateoriat kuitenkin sivuuttavat usein valtakysymykset ja toi-
mijuuden ongelman. Tarkastellessaan verkostojen itseohjautu-
vuutta ja kykyä muodostaa kumppanuuksia, ne ovat marginali-
soineet kysymykset yksilöllisestä, institutionaalisesta ja julkises-
ta vallasta. Vallitseva narratiivi on yhteisyyttä korostava yhteis-
työ. (Newman 2001, 20; Hastings 1999, 91.) Hallintateorioissa
keskeisiä verkostoja ohjaavia mekanismeja ovat pyrkimys toi-
mintaan ja tämän toiminnan mahdollistavien resurssien hallin-
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ta. Vaille vastausta jää esimerkiksi se, miten sovittaa yhteen eri-
laiset kestävän kehityksen arvolähtökohdat? Miten toimivat yh-
dessä ne, jotka tulkitsevat kestävän kehityksen eri tavoin, eivätkä
pääse yhteisymmärrykseen tavoiteltavista toimintatavoista? (Häi-
kiö 2004, 25.)

Laajennan hallintateoreettista ajattelua diskurssin, identi-
teetin ja toimija-aseman käsitteillä. Huomion kohdistaminen
diskursseihin mahdollistaa hallinnan tarkastelemisen komplek-
sisena ja kiistanalaisena poliittisena alueena, missä lukuisat eri-
laiset käsitykset ja oletukset muokkaavat toimintaa ja ohjaavat
päätöksentekoa (Newman 2001, 30; ks. myös Bevir 2003).
Huomioiduiksi tulevat erilaiset toimijat ja erilaisten hallinta-
prosessien yhtäaikaisuus hallintakäytännöissä. Miten toimijat
liittyvät hallintaverkostoihin tai jäävät niiden ulkopuolelle? Mi-
ten hallintaverkostot liittyvät olemassa oleviin poliittisiin ja
hallinnollisiin instituutioihin? (Hoff 2003, 42.) Kun diskursii-
visen valtatutkimuksen lähtökohtia yhdistetään hallintaverkos-
toajattelun kehykseen, saadaan valmiuksia tarkastella niitä pro-
sesseja, joilla hallintaverkostoja luodaan, ylläpidetään ja halli-
taan.

Diskursiivinen valtanäkökulma

Olen kiinnostunut niistä eroista, joilla toimijat itse jäsentävät
kestävän kehityksen suunnitteluprosessia ja toimintaansa siinä.
Tulkitsen toimijoiden jäsennyksiä ja luokituksia hegemonisina
diskursseina ja vastadiskursseina. Koska kiinnostukseni kohdis-
tuu erityisesti siihen, miten erilaiset toimijat voivat toimia kestä-
vän kehityksen suunnittelussa, en niinkään puhu identiteeteistä
vaan toimija-asemista. Nämä käsitteet kuitenkin kietoutuvat
toisiinsa, sillä identiteettiä on pidetty tapana, jolla toimija ym-
märtää itsensä toimijana tietyssä toimintatilanteessa (Valve 2003,
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19). Identiteetti yhdistyy siten toimijuuteen ja politiikkaan
(Hall 1999, 246). Kyse on siitä, millaista toimintaa toimijat pi-
tävät mahdollisena itselleen ja muille tietyssä yhteiskunnallisessa
tilanteessa ja tietyssä toimintaympäristössä.

Diskurssi, ero ja identiteetti kiinnittyvät käsitteellisesti toi-
siinsa valtaan keskittyvissä diskurssiteorioissa. Niitä on käsitelty
ontologisina ja filosofisina yhteiskuntakritiikin välineinä, mutta
myös normatiivisina hyvää yhteiskuntaa visioivina ajatusraken-
teina (ks. esim. Laclau & Mouffe 1985, Young 1990, Hall 1992
& 1999). Kyseessä ei ole kuitenkaan mikään yksituumainen tut-
kimusperinne tai paradigma. Yhteisenä taustana voi kuitenkin
nähdä ajatuksen siitä, että merkeillä, jotka diskurssit muodosta-
vat näkyviksi, on keskinäisten erojen ja negaation kautta määrit-
tyvät identiteetit (Heiskala 2000, 125).

Diskursiivisen vallan tutkimisessa keskeinen lähtökohta on
se, että diskurssi on eriytyneiden ja strukturoituneiden asemien
järjestelmä (Laclau & Mouffe 1985, 108) ja, että erojen tekemi-
nen on olennainen osa diskurssien muodostumista (Martin
2002, 25). Merkitysten muodostuminen ilman eroja on mah-
dotonta, koska merkitykset rakentuvat dialogissa toisen kanssa
ja suhteessa johonkin toiseen (Hall 1999, 153). Kyse on koko
yhteiskunnan läpäisevästä vallasta. Valtasuhteet ilmentävät ja
tuottavat erotteluja ja samalla jäsentävät yhteiskunnan kulttuu-
rista ja sosiaalista perustaa (Foucault 1983, 223). Merkitykset
toimivat ja vaikuttavat, kun kulttuuriset ja poliittiset käytännöt
niveltävät ne yhteen yhteiskunnallisten asemien kanssa ja, kun
ne rakentavat tai uusintavat yhteiskunnallisia toimijoita ja hei-
dän identiteettejään (Hall 1992, 205).

Kun puhetavat ja käytännöt asemoivat puhujiaan ja kohtei-
taan tiettyihin diskursiivisiin paikkoihin, niillä on myös subjek-
teja ja identiteettejä tuottavia vaikutuksia (Juvonen 2002, 36).
Toimijat kiinnittyvät tiettyjen asemien haltijoina merkitysten
verkkoon. Heillä ei kuitenkaan ole muuttumattomia asemia,
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vaan heidät asemoidaan jatkuvasti muuttuvissa diskursseissa. It-
sen ja muiden asemointi edellyttää toimintaa. Toimijat eivät
kuitenkaan ole koskaan täysin vapaita. (Hajer 1995, 56; 272.)
Diskurssien muodostuminen sulkee pois tiettyjä toimintamah-
dollisuuksia ja muokkaa toimijoiden välisiä suhteita tietyllä ta-
valla (Howarth & Stavrakakis 2000, 4). Diskurssit tarjoavat sa-
manaikaisesti resursseja identiteettien muodostamiseksi ja aset-
tavat rajoituksia, joiden ohi tai taakse itseään ei voi asemoida
(Shotter & Gergen 1989). Diskurssit ilmentävät, luovat ja ra-
joittavat toimijoiden toimintamahdollisuuksia.

Toimija-asema käsitteen voikin määritellä diskurssiteoriois-
sa käytettyjen subjektiposition ja poliittisen subjektiivisuuden
käsitteiden avulla. Subjektiposition käsite kuvaa sitä, miten
subjektit sijoittuvat diskurssin rakenteeseen. Subjektipositiot il-
menevät diskursseissa, jotka erojen järjestelminä määrittelevät
subjektipositioiden väliset suhteet. (Laclau & Mouffe 1985,
108; 142.) Subjektit eivät kuitenkaan ole vain yhdenlaisia ja
edusta vain tiettyä intressiä. Jokaisella konkreettisella yksilöllä
voi olla lukuisia erilaisia subjektipositioita, joihin he identifioi-
tuvat ja joihin heidät sijoitetaan. Subjektipositioissa toimijat
muodostuvat sosiaalisiksi toimijoiksi eli heille kehittyy tietynlai-
sen toimijan identiteetti (Howarth & Stavrakakis 2000, 12–13).
Toimijoiden omaksuessa kulttuuriset identiteetit ja samalla nii-
den merkitykset ja arvot, rakenteista tulee osa toimijoita (Hall
1999, 22).

Poliittisen subjektiivisuuden käsite kuvaa puolestaan toimi-
juutta. Toiminta on mahdollista, koska diskursiiviset rakenteet,
jotka tuottavat identiteettejä, ovat sattumanvaraisia. Subjektipo-
sitiot eivät määrää toimijoita. Toimijoilla on valinnan mahdolli-
suuksia. Heidän on identifioiduttava päätöksiä edellyttävissä ti-
lanteissa joihinkin poliittisiin projekteihin ja diskursseihin. Po-
liittiset subjektit muodostuvat identifioitumisen prosessissa.
Kerran muodostettuina ja vakautettuina niistä tulee subjektipo-
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sitioita, joilla on tietyt ominaisuudet ja jotka tuottavat tietynlai-
sia yksilöitä. Hegemoniset käytännöt ovat esimerkki poliittisesta
toiminnasta, jossa erilaiset identiteetit ja subjektit artikuloidaan
yleiseksi projektiksi. Hegemoniset muodostelmat ovat näiden
projektien lopputuloksia. Hegemonisessa muodostelmassa luo-
daan uusi sosiaalinen järjestys lukuisista hajanaisista tai syrjäyte-
tyistä merkityksistä. (Howarth & Stavrakakis 2000, 14.)

Toimija-asema käsite viittaa yhtäaikaisesti subjektipositioi-
hin ja poliittiseen subjektiivisuuteen. Toimija-asema sisältää aja-
tuksen siitä, että on olemassa toimintarakenne, joka asemoi toi-
mijan ja tarjoaa toimijalle lukuisia erilaisia toimintamahdolli-
suuksia tietyssä paikassa ja tiettyyn aikaan. Diskursseissa ei ole
kysymys vain merkitysten rakentumisesta ja identiteettien muo-
dostumisesta vaan siitä, miten toimijat toteuttavat identiteette-
jään. Merkitysten muodostumisen prosessissa syntyvät ne ra-
kenteelliset paikat, joista käsin toimijat voivat toimia ja ne valin-
nan mahdollisuudet, jotka heille aukeavat. Yksilöt tai kollek-
tiivit kohtaavat mahdollisuuksien kentän, jossa he voivat käyt-
täytyä, reagoida ja toimia usealla eri tavalla (Foucault 1982, 231).
Diskursseissa tämä näkyy toisten toimijoiden syrjäyttämisenä ja
toisten toimijoiden mukaan ottamisena. Esimerkiksi marginaa-
listen ryhmien poissaolo julkisesta politiikasta ei johdu siitä, että
he tyytyisivät asemaansa, vaan siitä, että rakenteet eivät tue hei-
dän poliittista toimintaansa (Tilly 2002, 50). Sosiaalinen, tilan-
nekohtainen rakenne näyttäytyy erilaisena eri toimijoille. To-
teutuva toiminta on yhteydessä tilanteen rakenteeseen ja kult-
tuurisiin jäsennyksiin, mutta toimijat voivat tulkita tilanteen eri
tavoin. Tämä heijastuu toimintaan, toimijan käytettävissä ole-
viin asemiin ja niihin kulttuurisiin jäsennyksiin, jotka tuottavat
ja uusintavat yhteiskunnallista todellisuutta. Kestävää kehitystä
etsivät ovat sen toimintaympäristön muotoilemia, jossa he toi-
mivat (Jamison 2001, 14).
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Toimija-aseman ymmärrän identiteetin tavoin relationaali-
sena käsitteenä, joka asettaa toimijan suhteeseen toisiin toimi-
joihin ja itse toimintaan nähden. Identiteetit muodostuvat suh-
teessa toisiin identiteetteihin joko yhdistymällä niiden kanssa
tai eroamalla niistä. Jokaisella on niin monta identiteettiä, kuin
on sosiaalisia suhteitakin. Jokaisella suhteella on puolestaan raja,
joka sulkee sisään tietyt asiat ja jättää ulos jotkin toiset asiat.
(Tilly 2002, 11.) Identiteetti rakennetaan suhteessa johonkin
toiseen eli johonkin sellaiseen mitä identiteetti ei ole. Vaihtuvat
rajat ja muuttuvat erot tuottavat yksilöille erilaisia subjektiposi-
tioita eli identiteettejä. (Hall 1999, 26; 251.)

Ernesto Laclau & Chantal Mouffe (1985) esittävät, että yh-
teiskunnalliset vihamielisyydet osoittavat raja-aitojen ja rinta-
malinjojen olemassaolon. Toimijoiden väliset erot syntyvät siis
totaalisista vastakkainasetteluista. Toisenlainenkin näkökulma
on mahdollinen. Rajojen ja erojen syntyminen ei välttämättä
edellytä vihamielisyyksien olemassaoloa. Yhteiskunnassa vaikut-
taa prosesseja, jotka pyrkivät luomaan dikotomisia vihamieli-
syyksiä, joissa merkitykset jakautuvat kahteen vastakkaiseen lei-
riin, ystäviin ja vihollisiin. Samanaikaisesti on prosesseja, jotka
pyrkivät heikentämään ja syrjäyttämään vastakkainasetteluja ja
luomaan tilaa moninaisuudelle. (Howarth & Stavrakakis 2000,
10–11.) Ilmiöt, tapahtumat, merkitykset ja toimijat eivät välttä-
mättä olekaan joko vastakkaisia tai yhtäläisiä. Ne voivat olla tois-
tensa kaltaisia joissakin suhteissa, mutta eivät kuitenkaan sa-
manlaisia. Erilaisuus ei ole totaalista toiseutta. Ilmiöt saavat
merkityksensä suhteessa toisiinsa, niillä on jaettuja ominaisuuk-
sia, mutta ne ovat tunnistettavissa vain erilaisuutensa välityksel-
lä. Hegemoniakamppailuissa nämä erot kuitenkin korostuvat.
Ne asettuvat toisiaan vastaan. Hegemoniakamppailun edellytys
on, että artikulaatiokäytännöt asettuvat vastakkain muiden arti-
kulaatiokäytäntöjen kanssa (Laclau & Mouffe 1985).
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Erot voivat kuvastaa ryhmien välisiä tai jonkun ryhmän si-
säisiä eroja. Ryhmien väliset erot voivat viitata yksilöiden konk-
reettisiin sosiaalisiin asemiin (kansalaiset vs. hallinnon edusta-
jat) tai kulttuurisiin yksilökategorioihin (kansalaisaktivisti vs.
tavallinen kansalainen). Erot voivat myös viitata erilaisiin kri-
teereihin, jotka muodostavat näitä kategorioita. Esimerkiksi
kansalaisaktivisti on kulttuurisesti tuotettu luokitus, jonka sisäl-
tö on tilannesidonnainen. Yhteisyys ja erillisyys ovat konstruk-
tioita. Ne eivät edusta todellista tai muuttumatonta ihmisryh-
mää. Erojen muodostamat ryhmät ovat muuttuvia toimijoiden
ryhmiä, jotka ovat riippuvaisia siitä, miten rajoja merkitään ja
kategorioita luodaan. (Anthias 2002, 277–278.) Toimijat neu-
vottelevat keskenään erilaisista identiteeteistä ja toimija-asemis-
ta. Tässä prosessissa he käyttävät kulttuurisia keinoja, kollektii-
vista muistia ja omaksuvat erilaisia olemassa olevia toiminta-
malleja. Tietynlaisen yhteiskunnallisen suhteen historia rajoittaa
siten suhteen uudelleen muotoilua. (Tilly 2002, 49.)

Mikään yksittäinen periaate ei ohjaa erojen järjestelmän
muodostumista (Laclau & Mouffe 1985, 111). Esimerkiksi se,
ovatko muodostuneet erot ja vedetyt rajat hierarkkisia vai eivät,
on empiirinen kysymys. Risto Heiskalan (2000,142) mielestä
sukupuolijärjestelmää voi pitää esimerkkinä erojen järjestelmäs-
tä, jossa on samanaikaisesti hierarkkisia ja ei-hierarkkisia piirtei-
tä. Yksittäinen toimija voi sijoittua useisiin, erilaisiin asemiin
erojen järjestelmässä (Anthias 2002, 277). Päällekkäin sijoittu-
vat identiteetit voivat olla jopa jännitteisessä suhteessa toisiinsa
nähden (Norval 2000, 227). Kaavoituksen ja arkkitehtuurin tie-
teellisestä ja ammatillisesta asiantuntijasta voi tulla kaavoitus-
prosessissa asukkaan positiossa tavallinen kansalainen, maallik-
ko ja ei-asiantuntija (Lapintie 2002). Erot halkovat toisiaan, jo-
ten identiteettien tunnistaminen ei ole koskaan täysin pysyvää
tai täydellistä. Kyse on prosessista, ei yksilöiden ominaisuuksis-
ta. (Anthias 2002, 277.)
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Erojen järjestelmään sijoittuvien, rajan erottamien toimija-
ryhmien ei tarvitse olla sisäisesti yhdenmukaisia (Tilly 2002,
11). Yhtenäisyys onkin luotava aina vain joidenkin ominaisuuk-
sien suhteen, eikä se koskaan voi olla täydellistä (Young 1990,
99). Kehystäminen vaikuttaa siihen, mitkä erot nousevat keskei-
siksi identiteetin muodostumisessa (Dyrberg 1997, 118–121).
Esimerkiksi erottautuminen viranhaltijoista tai luottamushen-
kilöistä voi luoda yhteenkuuluvuutta kansalaisosallistujien kes-
kuuteen, vaikka näiden väliset erot voisivat muussa tapauksessa
korostua ja tarjota heille lukuisia erilaisia identiteettejä. Kansa-
laisosallistujan identiteetti tarjoaa heille johdonmukaisen omi-
naisuuden ja toimija-aseman, johon he voivat kiinnittyä toimi-
essaan suhteessa viranhaltijoihin ja luottamushenkilöihin. Kyse
on politiikasta, joka rakentaa ’yhtäläisyyksiä erossa’ (Hall 1999,
15), liian suuret erot tekevät yhteistoiminnan ja hallintakäytän-
nöt mahdottomiksi.

Eroille rakentuvat poliittisen toiminnan muodot, kuten yh-
teiskunnalliset liikkeet tai puolueet ovat kuitenkin aina tilapäisiä
ja osittaisia (Hall 1999, 13). Koska liikkeiden identiteetti ei voi
olla yhtenäinen ja yhtäläinen kaikille, liike ei voi olla erilainen
siitä, mikä rajautuu sen ulkopuolelle (Laclau & Mouffe 1985,
141). Rajojen ja positioiden määrittelyiden vaihtuessa muuttu-
vat myös toimijoiden identiteetit ja toimija-asemat. Viranhalti-
jat ja kansalaisosallistujat voivat joissain tilanteissa erottautua
luottamushenkilöistä ja luoda keskinäistä yhteisyyttään nojaa-
malla johonkin ominaisuuteen kuten jonkin alan erityisasian-
tuntijuuteen. Samoin voivat luottamushenkilöt ja kansalaisosal-
listujat omaksua yhteisen identiteetin esimerkiksi paikallisen
demokratian puolustajina, mikä heijastuu heidän toimija-ase-
miinsa ja mahdolliseen toimintaansa. Kokonaisuus on koko
ajan liikkeessä, joten identiteettejä ja toimija-asemia on mahdo-
ton ankkuroida (Laclau & Mouffe 1985, 137). Rajalinjojen
symbolisuus kuitenkin pyrkii vakauttamaan olemassa olevan
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erojen järjestelmän kirjoittamattomin säännöin ja koodein.
Symboliset rajat pyrkivät pitämään luodut kategoriat puhtaina
ja asiat luonnollisessa järjestyksessä, hallinnon hallintona ja kan-
salaiset kansalaisina. (Hall 1999, 156; Norval 2002, 220.)

Tutkimuskysymykset

Paikallisten valtasuhteiden tutkiminen on usein sivuutettu kes-
tävän kehityksen suunnittelua käsittelevissä tutkimuksissa. Suo-
messa paikallisiin valtasuhteisiin ovat viime vuosina kiinnittä-
neet huomiota ympäristökiistoja käsitelleet tapaustutkimukset.
Näissä tutkimuksissa ovat osapuolten väliset valtasuhteet, esi-
merkiksi asukkaiden ja paikallishallinnon väliset suhteet (Hyny-
nen 2000), paikallisten asukkaiden ja teollisuusyrityksen väliset
valtasuhteet (Ylönen 1998) tai useista tahoista muodostuvien
diskursiivisten koalitioiden väliset suhteet (Laine & Peltonen
2003) olleet selkeästi vastakkaisia. Tampereen kestävän kehityk-
sen suunnitteluprosessissa valtasuhteet eivät ole ympäristökon-
fliktien tavoin erottuvia. Käsitykseni mukaan Tampereen kestä-
vän kehityksen suunnitteluprosessi on kuitenkin hyvä tapaus
valtasuhteiden tutkimiseen. Ensinnäkin prosessiin liittyi Rion
julistuksesta omaksuttu tavoite paikallisten toimintatapojen
muuttamisesta. Kyse on paikallisen hallinnan päämääriin yh-
distyvästä tavoitteesta. Tavoitteeseen sisältyy paikallisten toimi-
joiden välisten valtasuhteiden uudelleen muotoilu. Toisekseen
vakaat valtasuhteet ovat yleisempiä kuin vihamieliset vastak-
kainasettelut. Vakaissa järjestelmissä valtasuhteet tuotetaan päi-
vittäisissä käytännöissä. Valtasuhteet näkyviksi tekevät konfliktit
tai valtakamppailut ovat harvinaisia. Pysyvät valtasuhteet eivät
kuitenkaan välttämättä ole tasapainoisia tai -arvoisia valtasuhtei-
ta, joissa käytetään yksinomaan rationaalisia argumentteja.
(Flyvjberk 1998, 140–142.) Tällaiset valtasuhteet perustuvat sii-
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hen, että järjestelmät rajoittavat tai omaksuvat toimintatapoja,
toimijoita, sääntöjä, rutiineja, resursseja ja kysymyksiä (Dyrberg
1997, 142).

Kestävän kehityksen suunnittelun globaalit lähtökohdat,
erityisesti Rion Agenda 21 -ohjelma, korostavat kestävän kehi-
tyksen suunnittelun poikkihallinnollisuutta ja lukuisia toimija-
tahoja yhdistävää verkostomaisuutta. Ymmärränkin kestävän
kehityksen suunnittelun viitekehyksen mukaisesti paikallisena
hallintana ja hallintaverkoston yhteistoimintana. Toimijana ei
ole vain hallinto, vaan toimijoina ovat laajasti hallinto, järjestöt
ja kansalaiset. Paikallinen hallinta on poliittinen näkökulma
kestävän kehityksen suunnitteluun. Vaikka kestävän kehityksen
suunnittelun ja paikallisen hallinnan ajattelu korostaa yhteistyö-
tä ja kumppanuutta, olen valinnut tutkimuksen näkökulmaksi
diskursiivisen valtanäkökulman. Valtasuhteet perustuvat erojen
tekemiseen ja rajojen vetämiseen. Erot ja rajat ovat keskeisiä
merkitysten luomisessa ja toimijoiden toimija-asemien määrit-
telyssä. Ne heijastuvat erilaisten toimijoiden erilaisina toiminta-
mahdollisuuksina.

Tutkimuksessa ymmärrän kestävän kehityksen suunnitte-
lun paikallisena hallintana ja tarkastelen paikallisen hallinnan
käytäntöjä diskursiivisen vallan näkökulmasta. Ensimmäisenä
tehtävänä on tutkia Tampereen kaupungin kestävän kehityksen
suunnitteluprosessin diskursiivista rakennetta ja toisena tehtävä-
nä kestävän kehityksen suunnittelun hallintakäytäntöjä. Tutki-
muskysymykset jakautuvat siten kahtaalle:

1) Miten viranhaltijat, luottamushenkilöt ja kansalaisosallistujat
kyseisessä tapauksessa määrittelevät ja luokittelevat kestävän
kehityksen suunnittelua? Millaisia hegemonisia diskursseja ja
vastadiskursseja prosessissa muodostuu?

2) Millaisia toimintamahdollisuuksia toimijoille avautuu paikal-
lisissa hallintaverkostoissa? Millaisia toimija-asemia ja identi-
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teettejä kansalaisosallistujat, viranhaltijat ja luottamushenki-
löt omaksuvat prosessin aikana?

Ensimmäisessä tutkimustehtävässä huomio kohdistuu paikalli-
siin hegemoniakamppailuihin. Hegemoniakamppailut muo-
dostuvat vastadiskurssien ja hegemonisten diskurssien välille.
Ne rakentuvat suunnitteluprosessin keskeisten luokitusten ja
rajalinjojen varaan. Toisessa tutkimustehtävässä keskiössä ovat
suunnitteluprosessissa muodostuneet hallintaverkostot ja eri ta-
hojen toiminta näissä verkostoissa. Toimija-asemat ja identitee-
tit kuvastavat toimijoiden toimintamahdollisuuksia ja heidän
välisiä suhteitaan. Tutkimusstrategiana on tapaustutkimus. Tut-
kimus perustuu Tampereelta kerättyyn empiiriseen aineistoon.

Paikallisen hallinnan teoriat ja diskursiivinen valtanäkökul-
ma suuntaavat tutkimusta kolmella keskeisellä tavalla. Ensinnä-
kin käsittelen hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan toimijoita yh-
dessä ja rinnastan toimijoiden käsityksiä kestävän kehityksen
suunnittelusta toisiinsa. Toiseksi pyrin tarkastelemaan eri toimi-
joiden välisiä suhteita kestävän kehityksen suunnittelussa. Dis-
kursseissa ilmenevät suhteet ymmärrän valtasuhteina, joita mää-
rittävät toimijoiden tekemät rajat suhteessa toisiin toimijoihin
ja kestävän kehityksen suunnitteluun. Kolmanneksi tarkastelen
kestävän kehityksen suunnitteluprosessin eri osa-alueita suh-
teessa toisiinsa. Diskursiivinen valtanäkökulma mahdollistaa
paikallisen hallinnan tutkimisen siten, että huomio ei kohdistu
vain yhteen paikalliseen hallintaverkostoon vaan myös hallinta-
verkostojen välisiin suhteisiin.



47

2.

TAPAUSTUTKIMUKSEN METODOLOGIA

Kysymyksessä on tapaustutkimus kestävän kehityksen toimin-
nasta Tampereen kaupungissa vuosina 1994–2002. Aineiston
rungon muodostavat viranhaltijoiden, luottamushenkilöiden ja
kansalaisosallistujien haastattelut vuosilta 2001–2003. Lisäksi
aineistona ovat omat kokemukseni Tampereen paikallisagenda-
työhön osallistumisesta vuosina 1998–1999, kaupungin hallin-
non päätösasiakirjat, prosessin aikana julkaistut ohjelmat ja stra-
tegiat sekä Aamulehden aiheesta julkaisemat lehtiartikkelit. Ai-
neiston analyysissa keskityn kestävän kehityksen suunnittelun
saamiin merkityksiin ja eri toimijatahoille mahdollisiin toimija-
asemiin.

Konstruktiivinen kulttuuritutkimus

Jokaisen tutkimuksen taustalla on jokin käsitys todellisuudesta
ja sen luonteesta, tutkijan ontologinen käsitys maailmasta. Tä-
mä käsitys vaikuttaa tutkijan ymmärrykseen siitä, mitä maail-
masta voidaan tietää, ja se ohjaa sitä, mitä ja miten todellisuutta
tutkitaan. Käsitys todellisuudesta heijastuu siihen, millaisia tu-
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loksia tutkija voi saada ja siihen, millaisia tulkintoja hän voi teh-
dä. Valitut teoreettiset lähtökohdat tekevät tulkinnan mahdolli-
seksi. Samanaikaisesti ne myös rajaavat tulkintoja.

Teoreettisissa lähtökohdissani sitouduin diskurssiteoreet-
tiseen tutkimukseen. Diskurssiteoreettiset lähtökohdat nojaavat
sosiaalitieteiden tulkitseviin metodeihin (Howarth & Stavraka-
kis 2000, 7). Diskursiivinen valtatutkimus ohjaa tutkimusta
kulttuurin tutkimuksen suuntaan (Denzin & Lincoln 2003).
Kulttuurinen analyysi etsii niitä tapoja, joilla yhteiskunta konst-
ruoidaan merkityksiä tuottamalla: tukahduttamalla, alistamalla
ja yhdistämällä vaihtoehtoisia merkityksiä (Newman 2001,6).
Tällainen käsitys kulttuurista painottaa kulttuuria kamppailuna
ja prosessina, jossa kulttuuriset käytännöt kietoutuvat valta-
suhteisiin (Virkki 1997, 140–141). Kyse on teoreettisesta viite-
kehyksestä, jonka keskiössä on merkityksen käsite ja yhteiskun-
nallisen toiminnan merkitysvälitteisyys (Alasuutari 1999, 56)
sekä yhteisöön, identiteettiin, toimijuuteen ja muutokseen liit-
tyvät kysymykset (Denzin & Lincoln 2003, 250). Tavoitteena
on ilmiön paikallinen selittäminen, ei universaalien lainalai-
suuksien esittäminen (Alasuutari 1999, 55).

Kulttuuritutkimus on yleiskäsite, johon sisältyy laaja jouk-
ko teoreettisia ja epistemologisia lähtökohtia. Se sisältää jälki-
strukturalismin, postmodernismin, kriittisen teorian, diskurssi-
teorian sekä ideologioita ja hegemonioita käsittelevät teoriat.
Yhdessä ne heijastavat muutosta sosiaalitieteiden tavassa ym-
märtää todellisuutta. Muutosta on kutsuttu kulttuuriseksi ja
tekstuaaliseksi käänteeksi. (Newman 2001, 6–7.) Kulttuurin-
tutkimuksen eri lähestymistapoja yhdistää valtasuhteiden ana-
lyysi ja toimijoiden paikan määrittäminen näissä valtasuhteissa
(Virkki 1997, 141).

En ole sitoutunut mihinkään yksittäiseen kulttuurintutki-
muksen teoriaan tai teoriaperinteeseen. Otan aineksia hyvinkin
erilaisista lähtökohdista, kun tutkimuskysymysten käsittely niin
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vaatii. Olen noudattanut kulttuurintutkimuksen kehystä, jonka
erityisyys on juuri sen monitieteisyydessä (Denzin & Lincoln
2003, 250; Alasuutari 1999, 72; Virkki 1997, 141). Tampereen
kestävän kehityksen suunnitteluprosessin jäsentävien teoreettis-
ten käsitteiden omaksuminen on ohjannut tutkimuskysymys-
ten teoreettista käsittelyä. Olen siten noudattanut ohjetta, jonka
mukaan konstruktiivinen poliittinen analyysi on dialogia teori-
an ja empiiristen havaintojen välillä (Hay 2002, 46). Konstruk-
tiivisessa poliittisessa analyysissa tavoitteena on kuvata tarkastel-
tavan prosessin kompleksisuutta ja erityisyyttä sekä toimijoiden,
ideoiden ja instituutioiden välistä vuorovaikutusta.

Tutkimusotteeni on konstruktiivinen. Ymmärrän todelli-
suuden rakentuvan merkitystulkinnoissa ja tulkintasäännöissä,
jotka ohjaavat orientoitumista yhteiskunnalliseen toimintaan.
Näin syntyviä kulttuurisia jäsennyksiä ja merkitysjärjestelmiä
voi tarkastella toimijoiden ja rakenteiden näkökulmasta. Yhteis-
kuntaa jäsentäessään ja siinä toimiessaan ihmiset käyttävät ja
soveltavat merkitysjärjestelmiä ja kulttuurisia jäsennyksiä. Yh-
teiskunnassa yleisesti käytetyt jäsennykset puolestaan tuottavat
ja uusintavat sosiaalista todellisuutta ja ovat sen osa. (Alasuutari
1999, 60; 72.) Merkitykset ja uskomukset ovat todellisia ja niillä
on todellisia vaikutuksia. Ihmiset toimivat sen perusteella, mitä
he ajattelevat toimintaympäristöstään. He arvioivat ympäristö-
ään ja punnitsevat oman toimintansa ja muiden toiminnan vai-
kutuksia. (Hay 2002, 213.)

Merkitysten tulkinta ei ole mielivaltainen eikä myöskään
täysin tiedostettu prosessi. Ihmiset eivät voi keksiä haluamaansa
yhteiskunnallista todellisuutta tai tulkintaa siitä. He eivät myös-
kään voi hallita tulkintojensa kaikkia seurauksia. (Heiskala
2000, 122.) Yhteiskunnan diskursiivinen muodostuminen ei
ole vapaasti päätettävissä. Diskurssit syntyvät sosiaalisissa käy-
tännöissä (Fairclough 1992, 66).
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Tapaustutkimus Tampereen kestävän
kehityksen suunnitteluprosessista

Tutkimusstrategiana tapaustutkimus soveltuu edellä hahmotel-
tuihin tietoteoreettisiin lähtökohtiin. Tapaustutkimuksen vah-
vuus on siinä, että sen avulla on mahdollista tavoitella kokonais-
valtaista ymmärrystä kulttuurisesta toimintajärjestelmästä. Se
mahdollistaa erilaisten näkökulmien ja erilaisten aineistojen
huomioimisen ja käyttämisen analyysissa. (Snow & Trom 2002,
154–163.)

Kestävän kehityksen suunnittelu ei ole ollut Tampereella
selvärajainen tai yksiselitteinen ilmiö. Olen rajannut Tampereen
kestävän kehityksen suunnittelun kuvion 1 esittämällä tavalla.
Kestävän kehityksen suunnittelu on kuviossa hahmotettu suun-
nitteludokumenttien ja -ohjelmien avulla. Kyseiset ohjelmat pe-
rustelevat itseään ja ajamiaan asioita kestävällä kehityksellä. Ne
myös argumentoivat kestävän kehityksen puolesta. Suunnittelu-
prosessissa on kyse etupäässä ohjelmakielellä kirjoitetuista sa-
noista. Kuviossa 1 on aikajanalle sijoitettu suunnitteluprosessi,
sen aikana pidetyt tilaisuudet ja kokoukset, tehdyt päätökset ja
kirjoitetut asiakirjat. Tässä prosessissa kestävän kehityksen suun-
nittelu ja kestävä kehitys saavat paikallisen sisältönsä ja värinsä.
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Kuvio 1.
Tampereen kestävän kehityksen suunnitteluprosessi, sen tausta ja keskeiset
toimijat vuosina 1992–2002.

Koska tutkimuksen ajanjakso on vuodesta 1994 vuoteen 2002,
siinä on mahdollista kestävän kehityksen suunnittelun tarkaste-
leminen prosessina, johon sisältyy lukuisia tapahtumia. Kyse on
siten tapaustutkimuksesta, joka koostuu useista osatapauksista
kuten eri strategiaprosesseista ja paikallisagendatyöstä (tapaus-
tutkimuksesta ks. Yin 1994).

Kuvio on viisiportainen. Ylin taso kuvaa globaalia tasoa ja
sitä seuraava eurooppalaisten kuntien muodostamaa tasoa. Ne
ovat molemmat heijastuneet Tampereen kaupungin kestävän

Rio 1992: suositus        Johannesburg 2002
paikallisagendatyön aloittamisesta         seurantakokous

Keskeiset toimijat: valtiot

Aalborgin sopimus 1994,
kuntien välinen sopimus paikallisagendatyön aloittamisesta

Keskeiset toimijat: kuntien virkahallinto (erityisesti ympäristöhallinto) ja
luottamushenkilöhallinto eurooppalaisista kaupungeista

Kaupungin strategia 1997 Kaupungin strategia 2001
ja uusi
johtamisjärjestelmä

Keskeiset toimijat: Tampereen johtavat viranhaltijat ja luottamushenkilöt

Tampereen kaupungin        Ympäristötilinpäätös 1998 Hallintokuntakohtaisten
ympäristöpoliittinen.ohjelma 1994 kestävän kehityksen ohjelmien
ja ympäristöhallintajärjestelmä 1995 ; ympäristöohjelmat laatimisen aloittaminen 2000

Keskeiset toimijat: Tampereen ympäristövalvonta ja luottamushenkilöt; myös eri hallintokunnat

         Paikallisagendaprosessin aloitus 1998
Kuntalaisten ideapankki 1998;

Tampere 21 -ohjelma 1999

Keskeiset toimijat: Tampereen ympäristövalvonta,
kuntalaiset ja kansalaisjärjestöt

1992 1994              1997  1998  1999 2000              2002
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kehityksen suunnitteluprosessiin. Ylimpänä paikallisena tasona
kuviossa on kaupunginorganisaation toimintaa ohjaava strate-
giatyö ja siihen liittyvät dokumentit. Keskitasolla on ympäristö-
hallintajärjestelmään kytkeytyvä suunnittelu ja toiminta. Alim-
malla tasolla kuviossa on Rion prosessin innoittama kaikille
kaupunkilaisille avoin paikallisagendatyö, Tampere 21 -prosessi.

Vaikka nämä osatapaukset eivät muodosta täydellistä ja
suunnitelmallista kokonaisuutta, ne kuitenkin määrittyvät ja
tulevat ymmärrettäväksi suhteessa toisiinsa. Esimerkiksi kansa-
laisten osallistumismahdollisuuksissa ei kyse ole vain niiden 200
kaupunkilaisen toiminnasta, jotka osallistuivat Tampere 21 -pro-
sessiin, vaan mitä suurimmassa määrin myös hallinnosta, sen
omista toimintamahdollisuuksista ja niistä toimintamahdolli-
suuksista, joita se tarjoaa kaupunkilaisille. Kaupungin oma or-
ganisaatio onkin keskeinen toimija kestävän kehityksen suun-
nittelussa. Erityisen merkittäviä toimijoita ovat viranhaltijat
ympäristövalvonnasta ja kaupungin keskushallinnosta. Lisäksi
kestävän kehityksen suunnitteluun ovat hallinnossa vaikutta-
neet luottamushenkilöt. He ovat aktivoituneet kestävän kehi-
tyksen suunnittelun päätöksiä tehtäessä.

Tutkimuksen aineistot

Aineistonkeruu, tapauksen rajaaminen ja teoreettisten lähtö-
kohtien hahmottaminen liittyvät toisiinsa tapaustutkimuksessa
(vrt. Yin 1994, 28–29). Ensimmäinen käsitys kestävän kehityk-
sen suunnittelusta muodostui omista kokemuksistani paikallis-
agendatyöstä. Osallistuin vuosina 1998–1999 kaikkiin paikal-
lisagendaprosessin yleisötilaisuuksiin, kahteen arviointitilaisuu-
teen ja yhden teemaryhmän työskentelyyn. Lisäksi osallistuin
muutamaan oheistapahtumaan. Seurasin agendaprosessia kan-
salaisen osallistumisen kannalta. Tutkin pro gradu -työssäni
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kansalaisten uusia osallistumistapoja kylän kehittämisessä (Häi-
kiö 2000b). Halusin ymmärtää osallistujien näkökulmasta, mitä
tällainen osallistuminen on. Tutkimukselliseksi näkökulmani
muuttui vasta, kun ympäristöministeriön ylitarkastaja Raija Hy-
nynen pyysi minua haastattelemaan tamperelaisia viranhaltijoita
ja raportoimaan heidän näkemyksiään Tampere 21 -prosessista.
Suhtauduin työhön raportointityönä. Minulla ei siten ole käy-
tettävissä systemaattista havainnointipäiväkirjaa paikallisagen-
datyöstä ja siihen osallistumisesta.

Dokumenttiaineistot

Kokemukseni paikallisagendatyöstä ohjasivat päätöksiäni siitä,
mitä aineistoja tarvitsen paikallisen kestävän kehityksen suun-
nittelun tutkimiseen. Aloitin dokumenttiaineistoista: ohjelma-
ja päätösasiakirjoista sekä lehtiartikkeleista. Tutustuin paikallis-
agendatyöhön ja ympäristöpoliittiseen ohjelmaan liittyviin oh-
jelmiin. Hallintokunnissa tehtyjen, eri toimialojen ympäristö-
ohjelmien ja kestävän kehityksen ohjelmien tarkastelemisen ra-
jasin tämän työn ulkopuolelle. Näiden lukuisten ohjelmien mu-
kaan ottaminen olisi laajentanut tutkimuksen yksinomaan kau-
pungin hallintoon ja näiden ohjelmien esittämän kestävän kehi-
tyksen sisällön tutkimiseen. Sen sijaan kokosin koko kaupungin
hallintoa käsittelevät strategia-asiakirjat vuosilta 1997 ja 2001.
Tulkitsin näiden kuvastavan koko kaupunkiorganisaation näke-
mystä kestävästä kehityksestä. Päätösasiakirjat liittyvät näihin
ohjelma-asiakirjoihin. Olen käynyt läpi kaupungin hallinnon
päätösasiakirjat, joista ilmenivät päätökset kestävän kehityksen
suunnittelun ohjelmatöiden käynnistämisestä ja ohjelma-asia-
kirjojen hyväksymisestä. Lisäksi kävin läpi kaikki näitä päätöksiä
valmistelevien kokousten pöytäkirjat lautakunnista, kaupungin-
hallituksesta ja -valtuustosta.
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Aamulehdessä ilmestyneet artikkelit kokosin sähköisesti
Aamulehden artikkeliarkistosta. Yhdessä Tampereen yliopiston
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityön laitoksen asumisen ja ympäris-
töntutkimuksen yksikön harjoittelijan kanssa kävin läpi kaikki
ympäristöpolitiikkaa, kaupunginstrategioita ja paikallisagenda-
työtä käsittelevät artikkelit vuosilta 1994–2001 (ks. liite 1).
Vuoden 1994 ympäristöohjelmaa ja ympäristöpolitiikkaa käsit-
televiä artikkeleita oli 10. Niistä kahdeksan oli uutisia, jotka kä-
sittelivät ympäristöpolitiikkaa tai hyväksyttyä ympäristöohjel-
maa viranhaltijoiden, luottamushenkilöiden tai kansalaisjärjes-
töjen näkökulmista. Aamulehti julkaisi kaksi yleisönosastokir-
joitusta ympäristöohjelmasta. Tampereen paikallisagendaa kä-
sitteleviä artikkeleita oli kaikkiaan 13. Ne olivat pääasiassa uuti-
sia Tampere 21 -prosessin vaiheista, mutta myös muutama ylei-
sönosastokirjoittaja kirjoitti prosessista tai viittasi siihen omassa
puheenvuorossaan. Kaupungin vuoden 1997 strategiaprosessia
käsitteleviä artikkeleita oli kaikkiaan 14. Niistä neljä oli ilmoi-
tuksia tai uutisia kaupunginstrategian etenemisestä ja strategian
käsittelystä, yhdeksän tarkasteli strategian jotain yksittäistä osa-
aluetta. Yhdessä yleisönosastokirjoituksessa kirjoittaja vetosi
kaupungin hyväksyttyyn strategiaan.

Kirjoittelu kestävän kehityksen suunnittelusta ei siten
tutkimusajankohtana ollut kovin vilkasta. Lehtikirjoittelun vä-
häisyyden vuoksi en tehnyt systemaattista hakua enää artikke-
leista, jotka oli kirjoitettu vuonna 2001 hyväksytystä strategias-
ta. Luin kylläkin tuona aikana lehden päivittäin ja seurasin pai-
kallista keskustelua. Intensiteetiltään se muistutti aiempien vuo-
sien kirjoittelua.

Dokumenttiaineistot jäävät tutkimuksessa haastatteluja vä-
häisempään asemaan. Niiden merkitys on kuitenkin ollut kes-
keinen tapauksen konstruoinnissa ja tutkimushaastattelujen
suunnittelussa. Ne ovat auttaneet luomaan kokonaiskäsitystä
siitä, mitä suunnittelun kuluessa on tapahtunut.



55

Haastateltavien valinta

Tutkimuskohteen määrittelyn ja alustavan teoreettisen jäsen-
nyksen jälkeen haastattelut ajoittuivat vuosille 2001–2002. Yh-
den haastattelun tein vuonna 2003. Haastatteluja on kaikkiaan
24. Haastateltaviksi valitsin kahdeksan viranhaltijaa, seitsemän
luottamushenkilöä ja yhdeksän Tampere 21 -prosessiin osallis-
tunutta. Kahta henkilöä haastattelin kaksi kertaa. Toisen haas-
tattelua täydensin vain vähäisessä määrin, ja tallensin uuden ta-
paamisen tiedot ensimmäisen haastattelun yhteyteen. Toinen
uusintahaastattelu oli yli vuoden päästä ensimmäisestä haastat-
telusta. Kyseessä oli kestävän kehityksen koordinaattorin haas-
tattelu. Ensimmäisen toteutin heti hänen aloitettuaan työnsä
Tampereen kaupungilla. Toisen haastattelun tein hänen ensim-
mäisen työvuotensa jälkeen. Nämä kaksi haastattelua käsittelen
analyysissa erillisinä. Haastateltavia on siten 23 ja haastatteluja
24.

Tavoitteena oli haastatella kestävän kehityksen suunnitte-
lussa keskeisesti mukana olleita toimijoita, jotka olivat olleet
mahdollisimman erilaisissa asemissa (vrt. Blee & Taylor 2002).
Oletukseni oli, että erilaisissa asemissa olevat toimijat tarkastele-
vat prosessia toisistaan poikkeavista näkökulmista. Monivivah-
teisen ja erilaiset puhetavat kattavan aineiston saamiseksi valitsin
haastateltaviksi paikallisagendatyöhön osallistuneita kuntalaisia,
viranhaltijoita ja luottamushenkilöitä. Osan haastateltavista va-
litsin etukäteen, osan haastateltavista valitsin sen takia, että toi-
set haastateltavat mainitsivat heidät nimeltä haastattelunsa ku-
luessa. Näin haastatteluaineisto täydentyi koko tutkimuksen
ajan.

Haastatellut viranhaltijat valitsin pääasiassa ympäristöval-
vonnasta ja kaupungin keskushallinnosta. Valitsin viranhaltijoi-
ta, joilla oli virallinen asema kestävän kehityksen suunnittelu-
prosessin toimeenpanossa. Haastattelin keskushallinnosta myös
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viranhaltijoita, jotka olivat johtavassa asemassa Tampereen kau-
pungin organisaatiossa. Kaupungin teknisestä toimesta haastat-
telin yhtä johtavaa viranhaltijaa. Haastatellut viranhaltijat olivat
yhtä lukuun ottamatta miehiä.

Vaikein tehtävä haastateltavia valittaessa oli luottamushen-
kilöiden valinta. Tarkasteltava prosessi ajoittuu vuosille 1994–
2002. Tänä aikana käytiin kahdet kunnallisvaalit, vuosina 1996
ja 2000. Kunnallisvaalit muuttivat luottamushenkilöiden ase-
maa. Esimerkiksi ympäristölautakunnan puheenjohtaja vaihtui
prosessin aikana. Aloittaessani tutkimusta oli vaikea löytää vih-
jeitä siitä, ketkä luottamushenkilöistä olisivat keskeisiä toimi-
joita kestävän kehityksen suunnittelussa.

Haastateltaviksi luottamushenkilöiksi valitsin kaksi jo kun-
nallispolitiikan jättänyttä, pitkä-aikaista luottamushenkilöä.
Molemmat olivat seuranneet kestävän kehityksen suunnittelua
keskeisiltä näköalapaikoilta: kaupunginvaltuustossa, lautakunti-
en puheenjohtajina ja kaupunginhallituksen jäseninä. Heidän
lisäkseen valitsin haastateltaviksi kolme kaupunginhallituksen
jäsentä. Heistä kaksi oli valtuustoryhmän puheenjohtajia. Lisäk-
si valitsin haastateltaviksi kaksi valtuutettua. Toinen heistä oli
pitkäaikainen, keskeinen vaikuttaja Tampereen kunnallispolitii-
kassa, toinen oli – oman määritelmänsä mukaan – rivivaltuutet-
tu. Haastatellut seitsemän luottamushenkilöä olivat yhtä lu-
kuun ottamatta miehiä.

Haastatelluista luottamushenkilöistä sosiaalidemokraatit oli-
vat yliedustettuina suhteutettuna heidän määräänsä luottamus-
toimissa. Heitä oli kaikkiaan neljä. Porvariryhmään kuuluvia oli
kaksi ja vihreitä yksi. Tämä oli seurausta haastateltavien valinta-
kriteereistä. Suurin osa valikoitui haastateltaviksi sen perustella,
että heidän nimensä esiintyi muissa haastatteluissa tai doku-
menteissa. Yhtenä valintakriteerinä oli henkilöiden osallistumi-
nen kestävän kehityksen suunnitteluprosessiin ja ennakko-
oletukseni heidän tietämyksestään prosessin eri vaiheista. Toise-
na kriteerinä oli keskeinen asema luottamushenkilöhallinnossa.
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Kansalaisosallistujia valitsin kolmella eri perusteella. Ensin-
näkin valitsin osallistujia, jotka tiesin etukäteen, ja jotka olivat
olleet keskeisiä toimijoita paikallisagendatyössä ja paikallisessa
ympäristö- ja yhteiskuntapolitiikassa. Tämän lisäksi halusin
haastateltavia, joita en tuntenut ennalta. Heidät valitsin paikal-
lisagendatyön osallistujalistalta. Kolmanneksi valitsin yhden
haastateltavan erään luottamushenkilöhaastattelun perusteella.
Tämän haastateltavan mukaan kyseinen henkilö oli suhtautu-
nut paikallisagendatyöhön kriittisesti.

Kaksi haastatelluista osallistujista oli toiminut paikallis-
agendatyössä teematyöryhmän vetäjänä, kuusi oli ollut teema-
työryhmän jäsenenä ja yksi oli osallistunut paikallisagendatyön
aloitukseen, mutta jäänyt sitten pois prosessista. Haastatelluista
osallistujista kolme oli eläkkeellä. Yksi näistä eläkeläisistä toimi
myös osa-aikayrittäjänä. Heistä yksi oli työttömänä ja loput nel-
jä töissä. Viisi haastatelluista oli miehiä ja neljä naisia.

Haastateltujen ryhmien väliset rajat eivät ole niin selkeitä
kuin olen esittänyt. Osa haastateltavista siirtyi prosessin kulues-
sa ryhmästä toiseen. Esimerkiksi paikallisagendatyöhön osallis-
tuneista jotkut olivat varavaltuutettuina ja luottamushenkilöistä
jotkut työskentelivät Tampereen kaupungin palveluksessa.
Haastattelutilanteessa ja analyysissa käsittelin kutakin haastatel-
tavaa kuitenkin joko kansalaisosallistujana, luottamushenkilönä
tai viranhaltijana. Kuntalaisia haastattelin kansalaisosallistujina
ja viranhaltijoita ja luottamushenkilöitä heidän asemansa edus-
tajina.

Haastattelutilanne

Otin haastateltaviin yhteyttä sähköpostilla tai kirjeellä ja pyysin
lupaa haastatella. Yhteydenottovaiheessa kerroin hyvin lyhyesti,
mitä haastatteluni koskee. Valtaosa niistä, joihin otin yhteyttä,
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suostui haastatteluun. Kaupungin hallinnon edustajista vain
kaupunginjohtaja kieltäytyi sihteerinsä välityksellä kiireisiinsä
vedoten. Osallistujista kolme jätti vastaamatta kirjeeseeni. Tul-
kitsin nämä kieltäytymisiksi, enkä lähestynyt heitä uudelleen.
Yksi haastattelu jäi toteutumatta, koska kyseinen osallistuja oli
ulkomailla opiskelijavaihdossa.

Valitsin haastattelupaikan haastateltavien toiveen mukaises-
ti. Kymmenen haastattelua toteutui haastateltavan työpaikalla ja
kymmenen sosiaalipolitiikan ja sosiaalityön laitoksella. Kaksi
haastattelua toteutui kahvilassa ja kaksi haastateltavan kotona.
Haastattelijana en havainnut, että paikan valinta olisi vaikutta-
nut haastattelun kulkuun tai ilmapiiriin.

Osa haastateltavista tunsi minut entuudestaan. Olin tavan-
nut eräitä haastateltavia kokouksissa ja eräiden kanssa olin ollut
enemmänkin tekemisissä kestävän kehityksen suunnittelun eri
vaiheissa. Haastateltavissa oli myös sellaisia, joita en ollut kos-
kaan tavannut ja jotka eivät tienneet minusta mitään. Yhden täl-
laisen haastateltavan kanssa tapasin kaksi kertaa, sillä ensimmäi-
sellä kerralla epäonnistuin nauhurin käytössä. Minulle jäi sellai-
nen vaikutelma, että haastateltavat osallistuivat haastatteluihin
mielellään. Heidän vastauksiinsa ei näyttänyt juurikaan vaikut-
tavan haastattelun alun jälkeen se, tunsinko heidät etukäteen vai
en. Täysin vieraan kanssa haastattelun kehittyminen luontevaksi
keskusteluksi kesti hieman kauemmin, kuin niiden haastatelta-
vien kanssa, joita olin tavannut aiemmin.

Muodostin haastattelujen rungon dokumenttiaineistoihin
ja omakohtaisiin kokemuksiini nojautuen. Suunnittelin rungon
kronologisen narratiivin muotoon, siten että haastattelu eteni
ympäristöohjelman hyväksymisestä kaupungin vuonna 2001
toteutuneeseen strategiaprosessiin. Koska olin kiinnostunut
kulttuurisista jäsennyksistä, halusin tietää, miten ihmiset itse jä-
sentävät puheessaan kestävän kehityksen suunnitteluprosessin.
En siten edennyt haastattelusta toiseen suoraviivaisesti luomani
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kronologian mukaan, vaan suuntasin haastatteluja tilannekoh-
taisesti ja käytin haastattelurunkoa muistilappuna kattaakseni
tarpeelliset aihealueet. Haastattelutilanteessa päämääränäni oli
hahmottaa ja ymmärtää haastateltavan näkökulma kestävän ke-
hityksen suunnitteluun. Halusin tarkastella prosessia mahdolli-
simman monenlaisista, keskenään erilaisista näkökulmista. Ta-
voite toteutui haastatteluissa. Haastateltavat esittivät mielellään
oman näkemyksensä kestävän kehityksen suunnittelusta ja sen
tapahtumista.

Aloitin haastattelun mahdollisimman avoimesti. Yleensä
aloitin sen kysymällä, mitä kestävän kehityksen suunnittelu
Tampereella on haastateltavan näkökulmasta. Tämä aloitus toi-
mi hyvin keskustelun käynnistäjänä viranhaltijoiden, luotta-
mushenkilöiden ja myös joidenkin kansalaisosallistujien haas-
tatteluissa. Niiden kansalaisosallistujien kanssa, joiden taustasta
ja lähtökohdista en tiennyt mitään ennen haastattelun aloitta-
mista, aloitin haastattelun kyselemällä heidän taustoistaan, ja
miten he ovat lähteneet mukaan Tampere 21 -prosessiin. Avoi-
men aloituksen tavoitteena oli hahmottaa haastateltavan näkö-
kulmaa kestävän kehityksen suunnitteluun ja suunnata haastat-
telua tämän näkökulman mukaisesti. Haastateltavat olivat in-
formantteja, jotka valaisivat niitä kestävän kehityksen suunnit-
telun puolia, joihin en itse ollut osallistunut ja joita en doku-
menttiaineistojen perusteella hallinnut.

Haastattelun avoimen vaiheen jälkeen etenin yleensä nou-
dattaen haastattelurungon narratiivia. En puuttunut enää aihe-
alueisiin, jotka olimme käsitelleet haastateltavan kanssa haastat-
telun alkaessa. En pyrkinyt yhdenmukaisiin haastatteluihin.
Haastatteluja ohjasi se, että haastateltavat olivat osallistuneet
kestävän kehityksen suunnitteluprosessiin eri asemissa, eri ta-
voin ja eri vaiheissa. Jokaista haastateltavaa valitessani ja jokai-
seen haastatteluun valmistautuessani mietin, mitä erityistä halu-
an tietää tältä haastateltavalta. Myös aiemmat haastattelut vai-
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kuttivat siihen, mitä asioita nostin seuraavissa haastatteluissa
esille. Aiempien haastateltavien väitteet ja näkemykset toivat
lisämateriaalia omaan näkemykseeni siitä, mikä oli kysymisen
arvoista. (Vrt. Blee & Taylor 2002, 110.) Myös haastateltavan
oma suhtautuminen ja näkökulma vaikuttivat asioiden käsitte-
lyyn. Pyrin tiedon kasautumiseen. Jokaisen haastattelun jälkeen
tiesin enemmän Tampereen prosessista ja ymmärsin sen tapah-
tumia uusista näkökulmista.

Haastatteluissa pyrin keskustelemaan kestävän kehityksen
suunnittelusta hyvin maanläheisesti. Jos haastateltavat puhuivat
yleisellä tasolla, pyysin heiltä esimerkkejä siitä, mitä on tapahtu-
nut, kuka on sanonut tai tehnyt jotain. Pyrin haastattelutilan-
teessa myös siihen, etteivät haastateltavan näkemykset ja tiedot
jääneet minulle epäselviksi. Jos en ymmärtänyt jotain, tarkistin.
Esitin haastattelun aikana myös tulkintoja haastateltavan pu-
heesta ja kysyin, olenko tulkinnut oikein.

Haastattelun aikana pyrin luontevaan, keskustelunomai-
seen vuorovaikutukseen. En kyseenalaistanut haastateltavan nä-
kemyksiä tai esittänyt omia tulkintojani kestävä kehityksen
suunnittelusta, kuten tavanomaisessa keskustelutilanteessa oli-
sin ehkä tehnyt. Jos haastateltava ei halunnut keskustella jostain
aihealueesta, en häntä siihen painostanut. Haastateltavat päätti-
vät itse, mitä halusivat kertoa tai jättää kertomatta. Eräs luotta-
mushenkilö ilmaisi tämän haastattelun lopuksi todeten, että
”joihinkin minä olen voinut vastata ihan avoimesti ja joihinkin
en halua edes vastata ihan avoimesti”.

Haastattelujen pituus vaihteli vähän alle tunnista lähes kah-
teen tuntiin. Nauhoitin haastattelut nauhurilla. Nauhat litte-
roin tekstiaineistoksi. Litteroin itse 21 haastattelua ja kaksi sosi-
aalipolitiikan ja sosiaalityön laitoksella työskennellyttä tekstin-
käsittelijää purkivat puolestani 3 haastattelua. Haastattelut kir-
joitettiin tekstiksi sanasta sanaan, kuitenkin niin, että tarpeetto-
mat välisanat (kuten niinku) jätettiin pois. Nauhat, joita en itse
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purkanut, kuuntelin läpi tarkistaen tekstiversion. Litteroituna
haastattelut olivat pituudeltaan 10–25 tekstisivua1.

Toisiaan täydentävät aineistot

Mikä on aineiston ja tutkittavan ilmiön välinen suhde? Mitä ai-
neisto kertoo ja mitä se jättää ulkopuolelleen? Tutkimuksessa oli
tavoitteena, että dokumenttiaineistot ja haastatteluaineistot tu-
kevat ja täydentävät toisiaan. Useat, eri tavoin syntyneet aineis-
tot tuovat oman lisänsä tutkimukseen ja valaisevat tutkittavaa
tapausta eri perspektiiveistä (Ragin 1994, 81–82). Näkökul-
mien yhdistyessä tieto kasautuu. Tapaustutkimus on tutkimus-
strategia, joka pyrkii tuottamaan rikkaan, yksityiskohtaisen ja
kokonaisvaltaisen ymmärryksen tutkittavasta ilmiöstä toisiaan
täydentävin aineistoin ja metodein (Snow & Trom 2002, 151).
Erilaiset aineistot mahdollistavat tutkittavan ilmiön keskeisten
piirteiden tunnistamisen. Yleensä aineiston kokoamisessa ja kä-
sittelyssä on ongelmana aineiston runsaus, ei niiden vähyys. Tut-
kijan tehtävänä on valita käytettävä aineisto sen mukaan, mikä
soveltuu parhaiten asetetun tutkimusongelman ratkaisemiseen.

Keskenään erilaiset aineistot soveltuvat erilaisiin tutkimus-
tehtäviin (Eskola 1967, 133). Dokumenttiaineistot mahdollis-
tavat yleiskuvauksen luomisen kestävän kehityksen suunnittelu-
prosessista ja sen vaiheista. Ne auttavat tutkimuksen paikallisen
kontekstin hahmottamisessa. Dokumenttien luonne kuitenkin
säätelee sitä, mitä niistä voidaan tutkia. Kuten Hanna Lehtimäki
(2000, 41) on huomauttanut Tampereen kaupungin 1997 stra-

1     Haastatteluaineistot ovat hallussani c-kasetteina, tiedostoina ja tulostettui
na teksteinä. Hallussani olevat dokumenttiaineistot ovat kopioita. Alku-
peräiset aineistot löytyvät kaupungin arkistosta, Tampereen kaupungin
www -sivuilta ja Aamulehden arkistosta (ks. lähdeluettelosta painamatto-
mat lähteet ja liite 1).
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tegiaa tutkiessaan, niin strategia-asiakirjat on kirjoitettu totea-
vaan, deterministiseen ja vaihtoehtoja poissulkevaan sävyyn.
Tämä pitää paikkansa pitkälti myös muissa ohjelma-asiakirjois-
sa ja päätösdokumenteissa. Tekstit pyrkivät yleistävään kirjoitus-
tyyliin. Verbit ovat passiivimuodossa. Lukijan on mahdotonta
hahmottaa tekstin tai tekstin kuvaama toimija.

Dokumenttien tuottamisen ehdot säätelevät niiden sisältöä.
Sanomalehtiartikkelit eroavat päätösasiakirjoista, strategioista ja
ohjelmista. Lehtiartikkelit ovat päätös- ja ohjelma-asiakirjoja
monimuotoisempia. Niillä voi olla monta erilaista tehtävää kes-
tävän kehityksen prosessissa. Ne voivat esimerkiksi kutsua luki-
joita osallistumaan suunnitteluun tai ne voivat kertoa suunnitte-
luprosessin etenemisestä lehden tai toimittajan valitsemasta nä-
kökulmasta. Paikalliseen julkisuuteen pääseminen on kontrol-
loitua. Päätösasiakirjat, strategiat ja ohjelmat käsittelevät tavoi-
teltavaa tulevaisuutta. Ne eivät käsittele sitä, mitä on tapahtunut
tai jäänyt tapahtumatta asetetuista tavoitteista huolimatta. Ne
ilmaisevat kaupungin poliittisen tahdon. Dokumenttiaineistot
kertovat siten kestävän kehityksen suunnittelusta melko yksiää-
nisen, virallisen kertomuksen.

Haastattelut ovat dokumenttiaineistoja monimuotoisem-
pia. Ilman dokumenttiaineistoja haastattelujen toteuttaminen
olisi kuitenkin ollut sattumanvaraista. Ne kehystävät haastatte-
lut. Haastatteluaineisto puolestaan mahdollistaa sen tutkimisen,
miten erilaiset toimijat ovat jäsentäneet käsiteltävän ilmiön ja
miten he ovat toimineet prosessissa. Haastattelut luovat doku-
menttiaineistoja rikkaamman ja samalla ristiriitaisemman kuvan
kestävän kehityksen suunnittelusta. Ne eivät kuvasta poliittista
tahtoa, vaan kertovat poliittisesta toiminnasta. Myös haastatte-
luaineistolla on tuotantoehtonsa. Haastattelut on tuotettu tätä
tutkimusta varten. Niistä muodostuu ei-luonnollinen aineisto,
jonka tuottamisessa tutkijalla on keskeinen asema. Haastattelu-
aineiston heikkoutena pidetään yleensä tutkijan roolin korostu-
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mista aineiston tuottamisessa (Nikander 2002). Kun haastattelu
ymmärretään vuorovaikutustilanteena, haastateltava ja haastat-
telija tuottavat yhdessä haastatteluaineiston. Olen pyrkinyt kes-
kustelemaan kestävän kehityksen suunnittelusta kulloisenkin
haastateltavan näkökulmaan sovittautuen. Haastatteluaineiston
etuna on mielestäni se, että tutkija tutustuu aineistoon keruu-,
litterointi- ja analysointivaiheessa. Aineisto on puhutussa ja kir-
joitetussa muodossa ja jokainen käsittelyvaihe tuo uusia piirteitä
esiin tutkittavasta ilmiöstä. Aineistoa on myös mahdollisuus
täydentää tarvittaessa. Haastattelut eivät rajoitu vain virallisten
kertomusten toistamiseen. Ne avaavat monenlaisia näkökulmia
suunnitteluprosessiin.

Laadullisissa tutkimuksissa tutkijat usein esittävät, että
haastatteluaineistoa on riittävästi tietyssä kyllääntymispisteessä
(Mäkelä 1990, 52). Uudet haastateltavat eivät enää tuo uusia
näkökulmia, vaan he käsittelevät tutkittavaa ilmiötä edellisten
haastateltavien tavoin. Itse en pohtinut haastatteluaineiston riit-
tävyyttä tästä näkökulmasta. Ajattelin, että aineisto on sitten
riittävä, kun tutkimuksessa on edustettuna kaikkien asianosais-
ten tahojen näkemykset, näkökulmat ja väitteet (Lincoln &
Guba 2003, 279). Tutkimuksen rajaus ja kerätty aineisto ohjasi-
vat käsitystäni siitä, ketkä olivat sopivia haastateltavia. Tavoitte-
lin sitä, että kestävän kehityksen suunnitteluun osallistuneet ta-
hot olisivat edustettuina haastatteluaineistossa. Tältä osin ai-
neisto täytti odotukseni. Samoin toteutui toinen haastatteluai-
neistolle asettamani tavoite; Haastatteluaineistosta tuli rikas ja
monipuolinen. Haastateltavat kertoivat kestävän kehityksen
suunnittelusta ja sen tapahtumista omista näkökulmistaan.



64

Dokumenttien analyysi:
tapauskertomuksen konstruointi

Ensimmäisen jäsennyksen tutkimuskohteesta tein kokemusteni
ja havaintojeni perusteella paikallisagendatyön kuluessa ja sen
päätyttyä. Omia näkemyksiäni täydentämään konstruoin doku-
menttiaineistojen perusteella tapauskertomuksen Tampereen
kestävän kehityksen suunnittelusta. Tavoitteena oli kuvata ko-
konaisvaltaisesti, mitä prosessin aikana oli tapahtunut.

Dokumenttiaineistojen analyysin aluksi järjestin dokumen-
tit aikajärjestykseen, minkä jälkeen luin ne useampaan kertaan.
Ensin pyrin saamaan yleiskäsityksen siitä, mitä dokumentti-
aineisto sisältää. Seuraavaksi kiinnitin huomioni siihen, mitä
suunnitteluprosessin aikana oli tapahtunut, miten prosessi eteni
dokumenteissa, keitä toimijoita dokumenteissa esiintyi ja mitä
sisältökysymyksiä dokumentit käsittelivät. Oletukseni oli, että
suunnitteluprosessi ja käsitys kestävästä kehityksestä olivat ke-
hittyneet ja muuttuneet vuosien myötä. Etsin muutoksen merk-
kejä erityisesti niistä aineistokohdista, jotka viittaisivat ekspli-
siittisesti tai implisiittisesti muihin dokumentteihin. Etsin muu-
toksen merkkejä kohdista, jotka olivat ristiriidassa toisten doku-
menttien kanssa, sivuuttivat aiemmat päätökset ja käsitykset tai
vetosivat niihin. Pyrin hahmottamaan suunnitteluprosessin si-
säisiä jatkuvuuksia ja katkoksia näistä aineistokohdista.

Kirjoitin Tampereen kestävän kehityksen suunnittelupro-
sessista yksityiskohtainen kertomuksen, joka kuvasi prosessin ta-
pahtumat aikajärjestyksessä. Kuvaus keskittyi siihen, mitä oli
tapahtunut ja mistä asioista oli päätetty sekä siihen, mitkä tahot
ja millä tavalla siihen olivat osallistuneet. Yhtenä juonena kerto-
muksessa oli se, miten kestävä kehitys oli ymmärretty prosessin
eri vaiheissa. Hahmottelin kertomuksessa tutkittavan ilmiön
paikallisen kontekstin sekä eri tapahtumien välisiä yhteyksiä ja
suhteita.
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Haastattelujen analyysi:
hegemoniset diskurssit ja toimija-asemat

Empiiristen havaintojen jäsentyessä tuli diskursiivinen valtanä-
kökulma keskeiseksi. Haastatteluaineiston analyysi perustuu he-
gemonian ja diskurssin käsitteiden avaamaan kuvaan maailmas-
ta. Tällöin tutkitaan erityisesti artikulaatiokäytäntöjä, jotka luo-
vat suhteita käsitteiden, ilmiöiden ja toimijoiden välille. Merki-
tysten muodostuminen, erojen ja yhtäläisyyksien luominen ja
kiinnittäminen ohjaavat identiteettien muodostumista ja toimi-
joiden toimintaa. Diskurssit tekevät tietynlaisen toiminnan
mahdolliseksi ja ne sulkevat pois tiettyjä toimintamahdollisuuk-
sia.

Kaikki sosiaaliset käytännöt sisältävät artikulaatiokäytäntö-
jä. Ne ilmenevät kielen ohella esimerkiksi instituutioissa ja ritu-
aaleissa. Kieltä ei voikaan erottaa käytännöistä, eikä ajattelua toi-
minnasta (Lappalainen 2002, 101). Diskurssit kuvaavat sitä ko-
konaisuutta, joka muodostuu artikulaatiokäytäntöjen seurauk-
sena. Diskurssit mahdollistavat maailman ymmärtämisen. Dis-
kurssien muuttuessa muuttuu myös ymmärrys maailmasta ja
sen jäsentymisestä. Artikulaatiokäytännöt pyrkivät vakiinnutta-
maan jonkin tavan tulkita todellisuutta ja sen rakentumista. Toi-
sin sanoen ne pyrkivät vakiinnuttamaan tietynlaiset yhteiskun-
nalliset suhteet ja käsityksen siitä, miten ja millaisia asiat ovat.
Hegemoniset käytännöt edellyttävät artikulaation synnyttämiä
vastakkainasetteluja. Tavoitteena on omien merkitysten kiinnit-
täminen ja vastapuolen merkitysten kiinnittämisen estäminen.
Ne edellyttävät myös osapuolten välisten rajalinjojen häilyvyyt-
tä. Koska rajalinjat eivät ole pysyviä, osapuolten identiteetit ja
toimija-asemat määrittyvät toistuvasti uudestaan merkitysten
muodostumisen prosessissa. (Laclau & Mouffe 1985, 136.)

Analyysin perustana on ajatus siitä, että diskurssi on eriyty-
neiden ja rakenteistuneiden asemien järjestelmä. Se on ryhmä
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ideoita, käsitteitä ja luokitteluja (Hajer 1995, 44). Diskurssit
kuvaavat ilmiöiden ja käytäntöjen välisiä suhteita. Käytännöt
tuottavat samanaikaisesti diskursseja. (Howarth & Stavrakakis
2000, 3; Hall 1999, 99.) Valtanäkökulmasta diskurssit jäsenty-
vät ja merkitykset muodostuvat eroina. Luokittelut tulevat nä-
kyviksi rajalinjoina, jotka ilmentävät erotteluja ja yhdenmukai-
suutta. (Norval 2000, 220.) Erot ilmentävät valtasuhteita, jotka
luovat ilmiöille ja käytännöille tiettyjä, säännönmukaisia merki-
tyksiä. Diskursiivinen vallankäyttö ilmenee jakolinjoina sisä-
puolisten ja ulkopuolisten välillä, jakona meihin ja toisiin
(Howarth & Stavrakakis 2000, 4). Ne muodostavat erilaisten
toimijoiden välille tietynlaisia suhteita ja esittävät kohteensa tie-
tynlaisena, jostain muusta eroavana ilmiönä. Vakiintunut, hege-
moninen diskurssi syrjäyttää muut tavat nähdä ja tarkastella
maailmaa.

Haastatteluista tarkastelin kestävän kehityksen suunnittelua
jäsentäviä artikulaatiokäytäntöjä. Suhtauduin haastatteluihin
puheena, joka tuottaa kohteensa erottamalla ja liittämällä sen
tietynlaisiin suhteisiin (ks. Juvonen 2002, 33). Artikulaatiokäy-
tännöt ilmenevät hegemonisina diskursseina ja näiden vastadis-
kurs-seina sekä toimija-asemina ja identiteetteinä. Analyysi ja-
kautui kahtaalle. Miten haastateltavat artikuloivat kestävän ke-
hityksen suunnittelua (1) käsityksinä ja suunnittelukäytäntöinä
sekä (2) toimijoiden välisenä suhteena? Tämän perusteella käsit-
telen haastatteluaineistosta kahdenlaisia kohtia:

1) kestävän kehityksen suunnittelun määrittelyjä
2) kuvauksia omasta ja muiden toiminnasta kestävän kehityksen

suunnittelussa

Millaisista asemista ja suhteista kestävän kehityksen suunnitte-
lua käsittelevä puhe koostui? Hain haastatteluista kestävän kehi-
tyksen suunnittelua ja siinä toimimista jäsentäviä eroja ja raja-
linjoja (vrt. Anthias 2002, 278). Minkälaisia rajoja haastatelta-
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vat rakensivat prosessin erilaisten tapahtumien ja osapuolten vä-
lille? Missä yhteyksissä nämä erot ja rajat ilmenivät? Miten kes-
tävän kehityksen suunnittelun erilaiset piirteet asettuivat suh-
teessa toisiinsa? Mitkä piirteet liittyivät yhteen ja mistä ne
erotetiin? Mitä hegemonisia diskursseja ja vastadiskursseja pro-
sessissa muodostui? Tavoitteena oli analyysi kestävän kehityksen
paikallisista suunnittelukäytännöistä ja diskursiivisesta raken-
teesta sekä kansalaisten, luottamushenkilöiden ja viranhaltijoi-
den välisistä suhteista.

Kestävän kehityksen suunnittelun merkityksiä analysoides-
sani hahmotin prosessin aikana muodostunutta diskursiivista
kenttää. Diskursiivinen kenttä on erojen järjestelmä. Se ilmaisee
asioiden ja toimijoiden väliset suhteet ja asemat (Laclau &
Mouffe 1985, 105–111). Diskurssit pyrkivät yhdistämään dis-
kursiivisen kentän kokonaisuudeksi muodostamalla mahdolli-
simman vakaita suhteita käsitteiden sekä käsitteiden ja toimi-
joiden välille (Martin 2002, 24; Howarth ym. 2000). Diskurssit
kiinnittyvät solmukohtiin (nodal point) (Laclau & Mouffe 1985,
112). Solmukohta mahdollistaa tietyn, oikeutetulta ja vakiintu-
neelta näyttävän toimintarakenteen luomisen, mutta myös tä-
män toimintarakenteen kyseenalaistamisen. Solmukohta on
monitulkintainen, kelluva merkitsijä (floating signifier), kuten
käsitteet tasa-arvo tai kestävä kehitys. Näiden käsitteiden käyttö
vakiintuu tietyn diskurssin sisällä, mutta vastadiskurssi voi va-
kiinnuttaa niiden merkityksen jollain muulla tavalla (Howarth
& Stavrakakis 2000, 8–9). Solmukohdat mahdollistavat hege-
monisoimisprosessin.

Vakauspyrkimyksestä huolimatta diskursiivista kenttää hal-
kovat rajat ja syntyvät luokitukset ovat jatkuvassa liikkeessä. Po-
liittinen maailma on muuttuvina merkityksinä ymmärrettynä
jatkuvaa hegemonisointia. Poliittinen ja sosiaalinen järjestys
muodostuvat tällöin yhteneväisyyksien ja erojen välisessä vuoro-
vaikutuksessa. Vallitsevat diskurssit onnistuvat syrjäyttämään
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vaihtoehtoisia argumentointitapoja ja toimintamuotoja muo-
dostamalla ja rajoittamalla yleisiä merkityksiä (Martin 2002,
25). Kestävän kehityksen käsitteen vaikutukset ilmenevät mer-
kitysten tuottamisena ja niiden syrjäyttämisenä. Keskeinen ky-
symys oli, millainen eriytyneiden ja rakentuneiden asemien jär-
jestelmä kestävän kehityksen suunnittelun ympärille muodos-
tui. Millaiset kestävän kehityksen suunnittelun merkitykset va-
kiintuivat ja millaiset syrjäytyivät?

Analyysin eteneminen

Käytännössä aineiston kokoaminen, koodaaminen sekä alustava
analysointi ja tulkinta kulkivat tutkimuksen alusta alkaen rin-
nakkain. Koodaaminen tapahtui NUDIST Vivo  -tietokoneoh-
jelman avulla. Käytin ohjelmaa aputyövälineenä aineiston hal-
linnassa. Haastatteluaineiston koodaamista voidaan pitää ha-
vaintojen pelkistämisenä, jolloin aineistoa tarkastellaan tietystä
teoreettisesta näkökulmasta (Alasuutari 1999, 40). Tätä pelkis-
tämisen vaihetta voisi kuvata sanalla hajottaminen. Aineisto
pilkkoutui analysoitaviin yksiköihin. Yksiköt koostuivat muuta-
man lauseen kokonaisuuksista useamman kappaleen muodosta-
miin kokonaisuuksiin.

Pilkkomisen jälkeen haastattelujen analyysi eteni kahdessa
vaiheessa. Ensimmäisessä vaiheessa analysoin kestävän kehityk-
sen suunnittelua määrittelevät aineistokohdat ja toisessa vai-
heessa toimintakuvauksia sisältävät aineistokohdat. Tarkastelin
analyysiyksikköjä suhteessa toisiinsa. Analyysin lähtökohtana
eivät siten ole yksittäiset haastattelut ja yksittäisten toimijoiden
tarkastelu.

Suunnittelua määrittelevissä aineistokohdissa haastateltavat
käsittelevät sitä, mitä kestävän kehityksen suunnittelu on. Ana-
lyysin aluksi muodostin tiedostot kestävän kehityksen suunnit-
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telua käsittelevistä aineistokohdista haastatteluryhmittäin. Tä-
män jälkeen luokittelin aineiston teemoittain eli sen mukaan,
mitä määrityksiä kestävän kehityksen suunnittelu sai. Määritte-
lyt rakentuivat kestävän kehityksen suunnittelun eri vaiheiden
keskinäisille suhteille ja suhteessa muuhun suunnitteluun ja
muihin käytäntöihin. Apuna aineiston käsittelyssä käytin mind
map -tekniikkaa eli visuaalisia käsitekarttoja. Ensimmäiset käsi-
tekartat osoittivat, että kestävän kehityksen suunnittelu oli liian
laaja teema. Jatkoin koodaamalla aineistokohdat tietokoneella
alateemoihin. Jaoin omiksi alateemoikseen prosessiin, toimin-
taan ja sisältöön liittyvät määritykset. Kokosin kustakin alatee-
masta oman tiedoston. Tarkastelin sitä, mitä luokituksia haasta-
teltavat käyttivät puhuessaan kestävän kehityksen prosessista,
toiminnasta ja sisällöstä.

Esimerkki analyysista:

H: No, miten sitten tämä kestävän kehityksen suunnittelun tule-
vaisuus?
V: Toivottavasti sillä ei ole reaalisosialismin kohtaloa.
H: Luuletko sinä, että se on mahdollista?
V: No, jos ei saada yhteistä näkemystä siihen, niin se on täysin
mahdollinen. Että siihen täytyisi löytää se yhteinen näkemys ja
sitä kautta vietäisiin sitä asiaa eteenpäin. Se on hyvä, että puhu-
taan tästä kestävästä kehityksestä, mutta niin kuin puhuttiin, niin
me nähdään eräin osin, esimerkiksi energiantuotannon osalta, se
kestävän kehityksen näkemykset eri tavoin.
H: Tässä tätä kestävän kehityksen määrittelyä, niin korostatko
sitä paikallista määrittelyä vai ajatteletko sinä, että se pitäisi olla
laajempi?
V: Kyllä siinä pitäisi ensin olla se laajempi määrittely, ja siitä sit-
ten johtaa se paikallinen määrittely ja se on aika luonnollista, että
näin päinhän se pitää mennä. Onhan tämä, jostain Riosta jon-
kinlainen määritelmä olemassa, mutta sitäkin tulkitaan niin hir-
vittävän monella eri tavalla.
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Tämän haastattelukohdan koodasin aluksi kestävän kehityksen
suunnittelun määrittelyksi. Sijoitin sen jatkotyöskentelyssä toi-
minta -alateemaan, jättäen pois ensimmäiset neljä riviä. Tulkit-
sin aineistokohdan siten, että haastateltava luokittelee kestävän
kehityksen suunnittelua toiminnaksi, joka ei ole edennyt käy-
täntöön, vaan on jäänyt kauniiksi ajatuksiksi ja puheeksi parem-
masta tulevaisuudesta. Kestävä kehitys eroaa toiminnasta, jonka
peruslähtökohdat ovat määriteltävissä ja tulkittavissa yksiselit-
teisesti. Kyseessä on utopia, ei konkreettinen käytäntö. Esimer-
kiksi tulkitsijat ja toimijat jäävät piiloon. Kestävää kehitystä hal-
kovat tulkintaerot sijoittuvat paikallisiin kestävän kehityksen
käsityksiin.

Vastaavalla tavalla kävin läpi kaikki kestävän kehityksen
prosessia, toimintaa ja sisältöä käsittelevät aineistokohdat. Ko-
kosin yhteen toisiaan muistuttavat ja tukevat luokitukset. Ala-
teemojen alustavan tulkinnan jälkeen siirryin tulkitsemaan sitä,
miten luodut rajat ja erot jäsentyvät osaksi kestävän kehityksen
suunnitteluprosessia. Lisäksi tarkastelin, mistä asemista toimijat
näitä eroja artikuloivat. Pyrin hakemaan aineistosta keskeiset,
kestävän kehityksen suunnittelua jäsentävät luokitukset ja eri-
laisten, toistensa kanssa vastakkain asettuvien luokkien väliset
erot. Tulkitsin näitä edelleen asettamalla ne teoreettisiin ja yh-
teiskunnallisiin yhteyksiin. Aineiston analyysi eteni siten kah-
della tasolla. Ensimmäisellä tasolla tulkinta tapahtui suhteessa
analysoitavaan aineistoon. Toisella tasolla tulkinnan konteksti
laajeni. Tällöin asetin aineistosta esiin nostamani havainnot
suhteessa muiden teksteihin, empiirisiin tutkimuksiin ja teo-
reettiseen kirjallisuuteen. (Vrt. Roivainen 1999, 35.)

Toimintakuvauksia analysoidessani tarkastelin sitä, miten
toimijat näkevät toimineensa kestävän kehityksen suunnittelun
diskursiivisella kentällä. Käsittelin kuvauksia omasta ja muiden
toiminnasta kestävän kehityksen suunnittelussa samalla tavalla
kuin prosessin määrityksiä. Koodasin aineistokohdat ensin tie-
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tokoneella. Tämän jälkeen muodostin kuvauksista tiedostot
haastatteluryhmittäin. Analysoin viranhaltijoiden, osallistujien
ja luottamushenkilöiden toimintakuvaukset näissä ryhmissä.
Luokittelin aineiston mind map -tekniikalla sen mukaan, miten
haastateltavat kuvasivat omaa toimintaansa ja sen perusteella,
miten he toimivat suhteessa muihin toimijoihin. Tarkastelussa
kiinnitin huomiota haastatteluryhmien sisäisiin suhteisiin sekä
viranhaltijoiden, luottamushenkilöiden ja osallistujien välisiin
suhteisiin. Millaisiin toimija-asemiin he asettivat itsensä? Millai-
sia identiteettejä he omaksuivat toiminnassaan?

Esimerkki analyysista:

H: Missä vaiheessa sinä itse aloit osallistua paikallisagendaproses-
siin?
V: Siis heti alusta, kun oli täällä Tamperetalolla se iso kokous ja
sitten alkoivat ne työryhmät.
H: Miten tulit osallistuneeksi?
V: Minä heti siellä isossa salissa käytin jonkun puheenvuoron,
jossa mää haukuin meidän kaupunginjohtajan. Kun sinne oli
kutsuttu laajalla ilmoituksilla tamperelaisia. Siellä oli sali täynnä,
että siellä oli muutama sata tamperelaista. Ja idea oli, et kaupun-
ginjohtaja tulisi yhtenä päivän kuulemaan, että mitä mieltä kun-
talaiset on. Niin, hän ei päässyt. Että sinne pääsi apulaiskaupun-
ginjohtaja, joka viipyi siellä viisitoista minuuttia. Hän kertoi, mi-
tä mieltä hän on kestävästä kehityksestä. Sen jälkeen hän häipyi.
Kirjoitin tästä jopa Tamperelaiseen artikkelin, että, että olisin si-
tonut kaupunginjohtajan pylvääseen ja pakottanut se yhden päi-
vän kuuntelemaan kuntalaisia. Nyt apulaiskaupunginjohtaja kävi
kertomassa, mitä mieltä hän on kestävästä kehityksestä, eikä jää-
nyt kuuntelemaan mitä mieltä kuntalaiset ovat.

Olen koodannut tämän aineistokohdan riviltä neljä alkaen kan-
salaisosallistujan toimija-asemaksi. Tulkitsin toimija-aseman
yleisötilaisuuteen osallistuvan kuntalaisen asemaksi. Tässä toi-
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mija-asemassa osallistujalle on osoitettu kuuntelijan asema,
vaikka hän haluaisi kertoa kaupunginpäättäjille omia näkemyk-
siään kestävästä kehityksestä. Toimija-asemasta on mahdollista
moittia johtavia viranhaltijoita julkisesti. Yhteistyö heidän kans-
saan näyttää mahdottomalta. Haastateltava luokittelee itsensä
muiden osallistujien ohella tamperelaiseksi ja asettuu kaupunki-
laisten puhemieheksi. Ulkopuolisiksi määrittyvät johtavat vi-
ranhaltijat, jotka eivät ole vapaaehtoisesti kiinnostuneita tampe-
relaisten näkemyksistä. Rajalinja kulkee siten johtavien viran-
haltijoiden ja tamperelaisten välillä.

Keräsin aineiston käsittelyn ensimmäiset huomiot mind
map -karttaan. Käsitekartassa ilmiöt hahmottuvat osiin pilkot-
tuna kokonaisuutena. Samanlaiset erot yhdistyvät toisiinsa ja lu-
kuisat yksittäiset erot saavat paikkansa ja merkityksensä osana
kokonaisuutta. Tämän jälkeen tulkitsin sitä, miten viranhaltijat,
osallistujat ja luottamushenkilöt tulkitsivat toimineensa ja sitä,
miten he perustelivat toimintaansa kestävän kehityksen hallin-
taverkostoissa. Tulkinnan toisessa vaiheessa tarkastelin aineistoa
aiempien tutkimusten ja teoreettisten jäsennysten valossa.

Tutkijan asema ja eettiset kysymykset

Olen osallistunut kestävän kehityksen suunnittelun eri vaihei-
siin kansalaisena ja tutkijana. Olen ollut prosessin osallistuja ja
seuraaja sekä aktiivinen tutkittavan aineiston tuottaja. Tutkijana
olen siten osa tutkimuskohdettani. Asemani prosessissa ei kui-
tenkaan ole ollut mitenkään merkittävä. En ole missään vaihees-
sa voinut erityisellä tavalla vaikuttaa kestävän kehityksen suun-
nittelun kulkuun. Prosessissa toimiessani olen ollut yksi osallis-
tuja muiden osallistujien joukossa. Tämä asema on tietysti vai-
kuttanut asemaani tutkijana.
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Olen tavannut erilaisissa tilanteissa niitä ihmisiä, joita olen
haastatellut ja joiden toimintaa tarkastelen haastattelupuheen
välityksellä. Haastattelutilanteissa monilla heistä on ollut en-
nakkokäsitys minusta ja toiminnastani Tampereen kestävän ke-
hityksen suunnittelussa. Jo pelkästään aiheen valinta on monen
haastateltavan mielestä luultavasti ollut kannanotto (ks. Häikiö
& Niemenmaa 2001). Kaikki tämä heijastui siihen, miten haas-
tateltavat puhuivat kanssani kestävän kehityksen suunnittelusta.
He eivät esimerkiksi kyseenalaistaneet tutkittavan ilmiön pai-
kallista merkitystä. He myös arvioivat ja jopa ääneen arvelivat,
mitä minä ajattelen kestävästä kehityksestä. Osa haastateltavista
ikään kuin liittoutui kanssani. He tulkitsivat minun jakavan hei-
dän kanssaan samanlaisen näkökulman kestävästä kehityksestä.
Osa haastateltavista taas tulkitsi minun edustavan erilaista käsi-
tystä kestävän kehityksen kysymyksistä. Yhteistä heille oli, että
he tulkitsivat minut ympäristöarvoihin sitoutuneeksi.

Ymmärrykseni hallinnon näkökulmista kestävän kehityk-
sen suunnitteluun ei voi olla samanlainen kuin ymmärrykseni
osallistujien näkökulmista. Minulla ei ole kokemuksia viranhal-
tijana tai luottamushenkilönä toimimisesta. Jouduin siten pane-
utumaan erityisesti hallinnon edustajien kertomuksiin ja näke-
myksiin kestävän kehityksen suunnittelusta. Haastateltavien
erilaisiin näkökulmiin asettuminen ja haastatteluaineiston koo-
daaminen ja pilkkominen etäännyttivät minut osallistujana kes-
tävän kehityksen suunnittelusta. En halunnut enää osallistua
kaupunkilaisena kestävän kehityksen suunnittelua sivuaviin ti-
laisuuksiin. Minusta oli tullut tutkija.

Eettisistä kysymyksistä tärkeimpänä olen kokenut tutkitta-
vien henkilöiden tunnistettavuuden (vrt. Eskola & Suoranta
1998, 57). Tavoitteena ei ole tutkia henkilöitä vaan kestävän
kehityksen suunnittelun hallintakäytäntöjä. Vaikka haastatelta-
vat olivat näissä haastatteluissa tiettyjen asemien edustajia, eivät-
kä haastattelut siten käsitelleet henkilökohtaisia asioita tai po-
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liittisesti kovin arkaluonteisia asioita kuten talouspäätöksiä, ta-
voitteenani on ollut turvata jokaisen haastateltavan anonymi-
teetti. Tähän ei kuitenkaan ole olemassa helppoa tai täydellistä
ratkaisua. Niin täydellinen häivyttäminen ei lienee mahdollista,
etteikö joku tutkimuskohteen hyvin tunteva voisi tunnistaa ai-
nakin joitain haastateltavista. Eettisesti vaikea kysymys on myös
tunnistettavuuden epäsymmetrisyys. Osa haastateltavista on
asemissa, joissa heidän henkilöllisyytensä voi hyvin suojata. Vas-
taavasti toiset haastateltavat ovat tunnistettavia julkisen tai eri-
tyisen asemansa vuoksi.

Nämä eettiset kysymykset pyrin huomioimaan haastattelu-
tilanteissa. Haastateltavat tiesivät, että tarkoituksenani oli käyt-
tää haastatteluja kestävän kehityksen suunnittelua käsittelevässä
laadullisessa tutkimuksessa. Muutama haastateltava totesi haas-
tattelun kuluessa jostain yksityiskohdasta tai tapahtumasta, ettei
halua kyseistä kohtaa käytettävän tutkimuksessa. Olen noudat-
tanut näitä pyyntöjä. Yksi haastateltava luki omasta pyynnös-
tään litteroidun haastattelunsa.

Raportoinnissa olen pyrkinyt häivyttämään henkilöiden
tunnistettavuuden esittämällä henkilöt aina mahdollisimman
vähäisin tunnistetiedoin. Jos esimerkiksi tulkinnan kannalta
olennaista on se, että kyseessä on viranhaltijan näkökulma, en
ole täsmentänyt viranhaltijan asemaa hallinnossa. Konkreettisia
esimerkkejä käyttäessäni se ei aina ole ollut mahdollista. Toisi-
naan olennaisia ovat erot viranhaltijoiden näkökulmien välillä.

Haastattelulainaukset olen muuttanut puhekielestä kirja-
kielen suuntaan. En ole muuttanut yksittäisiä sanoja, olen
muuttanut niiden kirjoitusmuodon yleiskieliseksi. Tämä myös
helpottaa niiden lukemista ja ymmärtämistä. Samalla olen pois-
tanut henkilöiden nimet ja kirjoittanut tilalle vain sen, mihin
asemaan puhuja viittaa.

Eettisiä kysymyksiä liittyy myös siihen tapaan, jolla olen kä-
sitellyt haastatteluja. Haastattelutilanteessa haastateltavat pitivät
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itseään informantteina. Myös minä kohtelin heitä tällä tavalla.
He kertoivat omasta näkökulmastaan, mitä he ajattelivat ja mitä
he tiesivät kestävän kehityksen suunnittelusta. Tutkimuksen
analyysissa en ole kuitenkaan käsitellyt haastatteluja yksin-
omaan tällaisina tiedonantoina. Olen käsitellyt niitä myös kult-
tuurisina teksteinä. Tällainen analyysitapa voi olla vieras haasta-
teltaville. Haastateltava ei ajattele puhuessaan tuottavansa mer-
kityksiä. Hän pyrkii kertomaan miten asiat ovat ja jäsentyvät
hänen näkökulmastaan. Toivon, että analyysitapa luo haastatel-
taville, kestävän kehityksen suunnittelun keskeisille toimijoille
uutta ymmärrystä paikallisesta hallinnasta ja eri toimijoiden vä-
lisistä suhteista Tampereella.
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3.

KESTÄVÄN KEHITYKSEN PROSESSI
TAMPEREELLA

Tampereen kestävän kehityksen suunnitteluprosessi voidaan ja-
kaa neljään vaiheeseen. Ne kuvastavat tarkasteltavan prosessin
keskeisiä tapahtumia ja painotuksia. Ensimmäinen vaihe oli
ympäristönäkökulman integroituminen kaupungin hallintoon
ja hallinnon sisäisen hallintaverkoston muodostuminen. Toise-
na vaiheena oli sitoutuminen kansainväliseen kestävän kehityk-
sen prosessiin. Kolmantena vaiheena oli keskustelun laajentu-
minen kansalaiskeskusteluksi ja paikallisagendan hallintaverkos-
ton muotoutuminen. Viimeisenä vaiheena tutkimusajankohta-
na oli kestävän kehityksen suunnittelun yhdentyminen kaupun-
gin strategiasuunnitteluun. Nämä vaiheet olivat osittain krono-
logisia, osittain päällekkäisiä. Uusi vaihe ei siten välttämättä syr-
jäyttänyt olemassa olevaa, vaan asettui sen kanssa päällekkäin.
Toisiaan seuraavat vaiheet rakentuivat olemassa olevan toimin-
nan varaan. Jokainen vaihe kuvastaa kuitenkin erilaista paino-
tusta kestävän kehityksen suunnittelussa.

Tämän luvun tavoitteena on antaa yleiskuva Tampereen
kestävän kehityksen suunnitteluprosessista ja siihen liittyvistä
tapahtumista kuvaamalla suunnitteluprosessin eri vaiheiden
ominaispiirteitä.
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Ensimmäinen vaihe:
Ympäristöhallintajärjestelmä

Rion ympäristö- ja kehityskokouksen jälkeen Tampereen kau-
punkiorganisaatiossa muotoiltiin ja hyväksyttiin ympäristöpo-
liittinen ohjelma vuonna 1994. Poliittiset päättäjät hyväksyivät
ympäristöpoliittisen ohjelman yksituumaisesti ja ilman poliitti-
sia intohimoja (Kaupunginhallitus 1994; Kaupunginvaltuusto
1994).

Ohjelma oli jatkoa kaupungin organisaation ympäristön-
suojelutyölle, mutta se toi mukanaan myös uudenlaisia paino-
tuksia. Ohjelma pyrki edistämään ympäristönsuojelua ja ympä-
ristöajattelua kaupungin hallinnossa. Perusajatuksena oli, että
koko kaupunkiorganisaation tulisi sitoutua ympäristönsuojelun
päämääriin ja ympäristön huomioivaan johtamistapaan. Ympä-
ristönsuojelu tulisi huomioida kaikessa kuntaorganisaation
suunnittelussa ja toiminnassa. Ympäristönsuojelussa pitäisi pyr-
kiä poikkihallinnolliseen valmisteluun vanhaan sektorihallin-
toon nojaavien valmisteluprosessien sijasta. Yleiseksi tavoitteek-
si nostettiin Tampereen kehittäminen ympäristönsuojelun kär-
kikaupungiksi.

Pyrkimyksenä oli kehittää valmistelu- ja päätösprosesseja
kestävän kehityksen lähtökohdista:

Kestävän kehityksen mukaisessa päätöksentekoprosessissa pää-
tökset tehdään avoimen valmistelun pohjalta. Vaihtoehdot pe-
rustuvat erilaisten vaihtoehtojen selvittämiseen ja niiden ympä-
ristövaikutusten arvioimiseen. Kuntalaisia, yrityksiä ja yhteisöjä
kannustetaan aktiiviseen vuoropuheluun viranomaisten ja päät-
täjien kanssa. Saatu palaute huomioidaan oikeudenmukaisesti ja
tasapuolisesti.
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Lopullista päätöstä tehtäessä pyritään löytämään tasapaino talou-
dellisesti mahdollisen, sosiaalisesti hyväksyttävän ja ekologisesti
kestävän kehityksen välille. (Ympäristölautakunta 1994.)

Ohjelma painottui ympäristökysymysten käsittelyyn. Kestävän
kehityksen muut ulottuvuudet olivat mukana julistuksenomai-
sesti. Kestävä kehitys kuvattiin talouden, sosiaalisen ja ekologi-
sen välisenä tasapainoisena suhteena. Kestävän kehityksen pai-
kallisen sisällön määrittely oli Tampereella vielä lähtökuopis-
saan.

Ohjelmassa asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi ja seu-
raamiseksi kaupunkiorganisaatio loi ympäristöjohtamisjärjestel-
män. Kaikkien kaupungin yksiköiden tehtäväksi tuli arvioida
omaa toimintaansa ympäristönäkökulmasta ja asettaa itselleen
ympäristöllisiä tavoitteita. Myöhemmin ympäristötavoitteet
muuttuivat kestävän kehityksen tavoitteiksi. Kaikki hallinto-
kunnat keskushallintoa lukuun ottamatta osallistuivat tähän oh-
jelmatyöhön.

Ympäristöhallintajärjestelmä oli sovellus yritysten käyttä-
mästä, standardoidusta hallintajärjestelmästä. Järjestelmän muo-
dostivat ympäristöpolitiikka, suunnittelu, järjestelmän toteutta-
minen ja toiminnat, tarkastukset, korvaavat toimenpiteet sekä
katselmukset. (Kiuru 2000, 9.) Järjestelmän tarkoituksena oli
turvata ympäristöpolitiikan toteutuminen Tampereen kaupun-
kiorganisaatiossa. Kullekin toimijataholle muodostui omat teh-
tävät ja vastuualueet (Ympäristölautakunta 1994).

Ympäristövalvonta nimettiin valmistelusta vastuulliseksi ta-
hoksi ja ylimmäksi päätöksentekijäksi tuli kaupunginvaltuusto.
Ympäristövalvonnan tehtävänä oli myös ympäristöpoliittisen
suunnittelukoulutuksen järjestäminen henkilöstölle. Ympäris-
töpolitiikan ohjaajaksi kaupunginhallitus valitsi ympäristölau-
takunnan esityksestä ympäristö- ja teknisen viraston toimiala-
johtajan (Kaupunginhallitus 1994). Samalla hänestä tuli ympä-
ristöjohtoryhmän puheenjohtaja. Ympäristöjohtoryhmän teh-
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tävänä oli seurata ja edistää ympäristöpoliittisen ohjelman to-
teutumista ja huolehtia ympäristönäkökulman huomioimisesta
kaikessa suunnittelussa. Ryhmä kuitenkin toimi vain muuta-
man vuoden, viimeisen kerran se kokoontui alkuvuodesta 1997.
Tämän jälkeen kaupunginjohtajan johtoryhmä käsitteli tarvit-
taessa merkittävimpiä ympäristöasioita. Päävastuu ympäristö-
johtamisesta oli kuitenkin ympäristövalvonnalla. (Kiuru 2000,
10.)

Toinen vaihe:
Kansainvälisten ajatusten omaksuminen

Edellä kuvattu Tampereen ympäristöpolitiikka ja sen toteutta-
miseksi organisoitu ympäristöhallintajärjestelmä etenivät poliit-
tiseen päätöksentekoon sen jälkeen kun Aalborgin sopimus oli
syntynyt Euroopan kestävien kaupunkien ja kuntien -kokouk-
sessa 27.5.1994. Aalborgin sopimusta ei kuitenkaan mainita
ympäristöpolitiikan perusteluissa tai sisällöissä. Kansainvälisyy-
teen viitataan vain yleisellä tasolla kaupungin kilpailukykyä
edellyttävänä seikkana. Sopimus ei siten ilmeisesti ollut keskei-
sesti ympäristöpoliittisten toimenpiteiden taustalla eikä se vai-
kuttanut merkittävästi niihin keskusteluihin, joita ympäristöpo-
litiikan sisällöstä ja hyväksymisestä käytiin. Kaupunginhallitus
allekirjoitti Aalborgin sopimuksen noin vuoden kuluttua ympä-
ristöpoliittisen ohjelman hyväksymisestä 4.12.1995. Esitys so-
pimuksen allekirjoittamisesta tuli kaupunginhallitukseen ympä-
ristölautakunnan kautta. (Ympäristölautakunta 1995; Kaupun-
ginhallitus 1995.)

Aalborgin sopimus liittyy tiivisti Rion prosessiin. Sen ta-
voitteena on Agenda 21 -sopimukseen sisältyvän paikallisagen-
dan toteuttamisen edistäminen. Keskeinen toimija on kuntien
kansainvälinen ympäristöjärjestö ICLEI. Alun perin ajatus pai-
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kallisagendasta syntyi sen piirissä (Connelly & Smith 2003,
341). ICLEI koordinoi Euroopan kaupunkien ja kuntien kohti
kestävyyttä -kampanjaa paikallisten suunnitteluprosessien edis-
tämiseksi. Tampereen kaupunki liittyi järjestön jäseneksi vuo-
den 1994 lopulla (Ympäristölautakunta 1995).

Aalborgin sopimus korostaa kansalaisten osallistumista ja
demokraattisen paikallishallinnon asemaa kestävän kehityksen
edistämisessä ja maapallon elämän tulevaisuuden turvaamisessa.
Sopimus korostaa myös yhteistyötä ja kaikkien kuntalaisten,
yritysten ja intressitahojen mahdollisuutta saada tietoa ja osallis-
tua paikalliseen päätöksentekoon. Toteutuakseen sopimuksen
mukaan kestävä kehitys edellyttää kuntien päätöksenteon vai-
kutusten arvioimista ja tietoisia valintoja ympäristönäkökul-
masta. Sopimus ottaa kantaa myös sosiaalisen ja taloudellisen
kestävyyden kysymyksiin. Niiden nähdään tukevan ekologista
kestävyyttä. (Euroopan kaupunkien ja kuntien sopimus kestä-
vyydestä 1994.)

Suomen Kuntaliitto suomennutti sopimuksen ja toimitti
sen kunnille. Kuntaliitto toivoi kuntien käsittelevän sopimusta
ja hyväksyvän sen oman työnsä perustaksi. 36 suomalaista kun-
taa allekirjoitti sopimuksen (Kuntaliitto 2002). Tampereella tä-
mä suomennos liitettiin Aalborgin sopimuksen hyväksymisestä
tehtyyn päätösesitykseen. Samalla kaupunginhallitus päätti huo-
mioida asiakirjan vuotta aiemmin hyväksytyn ympäristöpoliit-
tisen ohjelman toteuttamisessa. (Kaupunginhallitus 1995.) Kau-
punginvaltuuston käsiteltäväksi esitys Aalborgin sopimuksen
hyväksymisestä ei mennyt.

Päätösesityksessä katsottiin, että ympäristöpoliittinen oh-
jelma vastasi hyvin Aalborgin sopimusta sisällöltään ja menette-
lytavoiltaan:

Tampereella valtuuston hyväksymä ympäristöpoliittinen ohjelma
vastaa hyvin Aalborgin asiakirjan sisältöä. Myös ohjelman val-
mistelu ja täytäntöönpano ovat vastanneet varsin tarkoin Aalbor-
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gin asiakirjan edellyttämää paikallisen toimintaohjelman laadin-
taprosessia. Asiakirjan hyväksyminen on siten linjassa Tampereen
ympäristöpoliittisten tavoitteiden kanssa.

Aalborgin asiakirjan hyväksyminen antaa mahdollisuuden kan-
sainväliseen kokemusten vaihtoon ja menetelmien kehittelyyn
tuoreen tiedon pohjalta. Kaupungin ympäristöpoliittisen ohjel-
man ensimmäisenä tavoitteena on kaupungin kehittäminen ym-
päristönsuojelun kärkikaupunkina, mitä tavoitetta kampanjaan
osallistuminen oivallisesti tukee. (Ympäristölautakunta 1995.)

Allekirjoittaessaan Aalborgin sopimuksen kaupunginhallitus
liitti Tampereen eurooppalaisten kuntien projektiin. Ympäristö-
poliittisen ohjelman tavoin Aalborgin sopimus oli enemmän
hallinnollinen kuin poliittinen kysymys. Keskustelu kestävän
kehityksen tavoittelusta oli edelleen vähäistä. Muutaman vuo-
den kuluttua, kesäkuussa 1999, Tampereen kaupunki sai kan-
sainvälistä tunnustusta toiminnastaan kestävän kehityksen edis-
tämisessä. Kaupunginhallitus merkitsi tuolloin tiedoksi, että
kaupunginjohtaja ja ympäristöpäällikkö olivat vastaanottaneet
Euroopan kestävän kehityksen kaupungin palkinnon Haagissa.
(Kaupunginhallitus 1999.)

Palkinto oli osa Aalborgin sopimuksen Kestävän kehityksen
kaupunki -kampanjaa. Palkitut kaupungit edustivat hyviä käy-
täntöjä kestävään kehitykseen ja paikallisagendaan sitoutumi-
sessa. Valintakriteerit sisälsivät paikallishallinnon sitoutumisen
kestävään kehitykseen ja sen eri osa-alueiden integroituun to-
teuttamiseen, kumppanuuksien muodostamiseen, kansalaisten
kanssa käytävään laajaan neuvotteluun, eturyhmien tunnistami-
seen, kasvatus ja koulutushankkeiden toteuttamiseen, pitkäai-
kaisten suunnitelmien edistymiseen ja kestävän kehityksen toi-
meenpanoprosessin arviointiin. (The european sustainable city
award 1996.)
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Palkinnon luovutustilaisuudessa Tampereen kaupunginjoh-
taja totesi kiitospuheessaan, että palkinto kannustaa kaupunki-
laisia ja kaupungin organisaatiota jatkuvaan ponnisteluun kestä-
vämmän tulevaisuuden puolesta:

Tampereen kaupungissa on jo varhain ymmärretty, ettei kestäviä
muutoksia saada aikaan pelkästään viranomaistoimintaa tehosta-
malla tai irrallisia projekteja synnyttämällä. Tärkeää on tietää,
mikä on kaupungin tahto ja tavoite. Ympäristöön liittyvissä kysy-
myksissä ei voi koskaan liikaa painottaa poliittisen ja virkamies-
johdon aitoa sitoutumista. Kestävän tulevaisuuden puolesta tais-
teltaessa joutuu usein murtamaan vanhoja toimintakulttuureja ja
siksi helppoa tietä ei ole olemassakaan. Kulttuurit kehittyvät hi-
taasti. Siksi siis sitoutuminen ja suunnanpitäminen ovat tärkeitä.

Lisäksi tarvitaan joukko keinoja, joilla tavoitteet muutetaan toi-
minnaksi ja kestävän kehityksen näkökulma saadaan integroi-
duksi osaksi arkipäivän toimintaa. Tampereella koko organisaa-
tio on vastuutettu selvittämään omat ympäristövaikutuksensa,
suunnittelemaan toimintansa sovitun politiikan mukaisesti ja
laatimaan vuosittaiset toimintasuunnitelmansa tältä pohjalta.
(Rantanen 1999.)

Kansainvälisellä näyttämöllä Tampereen kaupunki esitteli itsen-
sä edelläkävijänä, joka tavoittelee kestäviä muutoksia, joka on
kytkenyt kestävän kehityksen osaksi arkipäivän virkatyötä ja jo-
ka on sitoutunut tähän työhön johtoporrasta myöten. Kaupun-
ginjohtajan puhe kuvasti selkeästi myönteistä suhtautumista
kestävän kehityksen suunnitteluun. Hän näki toimintakulttuu-
rien muuttamisen välttämättömänä. Kaupunginjohtaja ei kui-
tenkaan viitannut puheessaan paikallisagendatyöhön, joka oli
tuolloin ollut käynnissä noin vuoden ajan, vaan keskittyi hallin-
non toimintaan ja sen sitouttamiseen.
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Kolmas vaihe: Paikallisagendatyö

Vuonna 1994 hyväksytty ympäristöpoliittinen ohjelma ei osoit-
tanut kuntalaisille tai kansalaisjärjestöille mitään erityistä roolia
tai tehtävää. Rion sopimuksen innoittamina Tampereen yliopis-
ton ylioppilaskunnan ympäristöjaosto yhdessä joidenkin kansa-
laisjärjestöjen kanssa oli kuitenkin pyrkinyt vaikuttamaan aktii-
visesti kaupungin ympäristöpolitiikan muotoiluun. Näin muo-
dostuneen Tampere 21 -liikkeen ansioksi on luettu ympäristö-
poliittiseen ohjelmaan kirjattu tavoite hiilidioksidipäästöjen vä-
hentämisestä2. Liikkeen aikaansaannos, Tampere 21 -ilmasto-
aloite, luovutettiin kaupungille 1993. Myöhemmin se sai myös
kansainvälistä julkisuutta. Se oli yksi YK:n Habitat II -maail-
mankonferenssin malliesimerkki asuinympäristöä parantavasta
ratkaisusta. (Aamulehti 25.5.1996.)

Päätöksentekijät katsoivat kuntalaisten osallistumisen ehkä
perustuvan perinteiseen kuulemismenettelyyn, vaikkei sitä suo-
raan sanotakaan. Ympäristöpoliittisessa ohjelmassa mainittiin
kuitenkin, että ”jokainen kuntalainen tulisi saada ymmärtä-
mään ympäristönsuojelun merkitys, jolloin hän hyväksyy yhtei-
sesti asetetut ympäristöpoliittiset tavoitteet ja pyrkii omalta
osaltaan toteuttamaan niitä jokapäiväisessä elämässään” (Ympä-
ristölautakunta 1994). Tämän turvaamiseksi heille tulisi tarjota
ympäristökasvatusta. Ympäristöpolitiikasta heijastui siten luot-
tamus valistukseen ja tämän välittymiseen ympäristöystävälli-
seksi toiminnaksi.

Ympäristöpoliittisen ohjelman seurannan yhteydessä kun-
talaisten rooli nousi esiin uudella tavalla kaupungin hallinnon
sisällä. Käsitellessään ympäristöpoliittisen ohjelman seurantara-
porttia marraskuussa 1997 kaupunginhallitus totesi:

2      Tampere 21 -liike oli tamperelaisten kansalaisjärjestöjen yhteenliittymä.
Se syntyi 1990 -luvun alussa. Katso s. 187.
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Paikallisagenda on Rion määritelmän mukaan paikallistason toi-
mintaohjelma kestävän kehityksen toteuttamiseksi. Sen tulisi pe-
rustua kuntayhteisön yhdessä määrittelemään käsitykseen kestä-
västä kehityksestä. Laaja käsitys kestävästä kehityksestä perustuu
ekologisen kestävyyden, yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuu-
den ja kestävän taloudellisen perustan yhdessä tapahtuvaan tar-
kasteluun. Sen olennaisia osia ovat esimerkiksi paikallisdemokra-
tia ja hyvä ympäristö.

Nyt laadittu ensimmäinen seurantaraportti osoittaa, että ympä-
ristöohjelmatyö on käynnistynyt laajasti koko kaupunkikonser-
nissa, yhteistyö on lisääntynyt, asenteet ovat muuttuneet myön-
teisiksi ja ympäristöasioiden hallintajärjestelmän valinta työka-
luksi on osoittautunut oikeaksi. Kehittämiskohteita on vielä kui-
tenkin useita. Erityisesti hallinnon ulkopuolisten tahojen osallis-
tumismahdollisuuksiin tulee kiinnittää huomiota. Paikallisagen-
dan laatiminen edellyttää eri intressitahojen kuten asukkaiden,
yritysten, vähemmistöjen ja järjestöjen näkemyksiä. (Kaupungin-
hallitus 1997.)

Kuntayhteisö -käsite ja julkilausuttu tavoite yhdessä määriteltä-
västä kestävästä kehityksestä laajensivat aktiivisten toimijoiden
piirin kaupungin hallinnon ulkopuolelle. Paikallisdemokratias-
ta keskusteleminen viittasi vahvasti kuntalaisiin. Päätösehdo-
tuksessaan kaupunginjohtaja esittikin kaupunginhallitukselle
kestävän kehityksen toimijoiden piirin laajentamista:

Kaupunginhallitus päättänee esittää kaupunginvaltuuston pää-
tettäväksi, että ympäristöpoliittisen ohjelman seurantaraportti
merkitään tiedoksi ja että vuoden 1998 aikana ympäristöpoliitti-
nen ohjelma päivitetään ja samalla valmistellaan yhteistyössä eri
intressitahojen kanssa Tampereen paikallinen agenda 21. (Kau-
punginhallitus 1997.)
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Kaupunginhallitus ja myöhemmin kaupunginvaltuusto hyväk-
syivät tämän päätöksen yksimielisesti. Keskustelussa käytettiin
vain muutama puheenvuoro. (Kaupunginhallitus 1997; Kau-
punginvaltuusto 1997.) Paikallisagendatyö käynnistyi ympäris-
töpolitiikan päivittämistyönä. Luottamushenkilöt osoittivat pai-
kallisagendan toteuttamisen ympäristövalvonnan vastuulle.

Paikallisagendatyön aloituksessa ympäristövalvonnan taus-
talla vaikutti Tamperefoorumi, joka oli aloittanut toimintansa
vuonna 1996. Sitä synnyttämässä olivat Tulevaisuuden tutki-
muksen seuran Tampereen osasto, Tampereen kaupungin ym-
päristövalvonta ja Tampere 21 -liike. Monien Tampere 21 -liik-
keen jäsenten tavoin Tulevaisuuden tutkimuksen seuran paikal-
lisosaston jäsenet olivat lähtöisin Tampereen yliopistolta – tosin
ei opiskelijoiden vaan henkilökunnan piiristä.

Tamperefoorumi oli kaikkien näiden kolmen toimijatahon
oman toiminnan kehittämisen ja tavoitteiden kannalta sopiva
työskentelymuoto. Tampere 21 -liike pyrki vaikuttamaan pai-
kalliseen ympäristöpolitiikkaan. Tulevaisuuden tutkimuksen
seura puolestaan pyrki luomaan tulevaisuusverstaan idealle ra-
kentuvaa toimintatapaa kaupunkisuunnitteluun. Ympäristöval-
vonta näki Tamperefoorumin yhtenä mahdollisuutena lisätä
ympäristöasioista ja kestävästä kehityksestä käytävää julkista
keskustelua. Käynnistyttyään Tamperefoorumiin on rekrytoitu-
nut aktiivisesti osallistuvia kaupunkilaisia myös muualta kuin
yliopistolta.

Tamperefoorumin myötävaikutuksella ympäristövalvonta
päätti aloittaa paikallisagendatyön avoimella ja mahdollisim-
man laajalla aloitusseminaarilla. Työ käynnistyi vuonna 1998 ja
sai nimekseen Tampere 21 -prosessi. Ympäristövalvonnan edusta-
jat nimesivät prosessin Tampere 21 -liikkeen mukaan. Agenda-
prosessin viralliseen aloitukseen, Tampere-talon aloitusseminaa-
riin saapui noin 200 osallistujaa. Tilaisuuteen osallistuneet haas-
tateltavat kuvasivat tunnelmaa innostuneeksi. Osallistujat, jotka
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jakautuivat tilaisuudessa kahdeksaan3 erilliseen teematyöryh-
mään, edustivat erilaisia yhdistyksiä, järjestöjä, seurakuntia, yri-
tyksiä ja oppilaitoksia tai sitten he olivat mukana yksittäisinä
kuntalaisina (Ideapankki 1999). Perinteisesti vahvat toimijat eli
elinkeinoelämä, poliittiset toimijat ja ay-liike eivät osallistuneet.
Myöskään viranhaltijat eivät osallistuneet teematyöryhmien
työskentelyyn. Näiden lisäksi agendaprosessista puuttuivat lap-
set ja nuoret. (Häikiö 2000a, 90.) Osallistujien ydinryhmän
muodostivat teematyöryhmien vetäjät, jotka ottivat vastuulleen
työryhmien toiminnan. Lisäksi he pitivät kokonaisuuden koos-
sa pitäviä yhteispalavereja ympäristövalvonnan edustajien kans-
sa.

Tampere 21 -prosessissa korostuivat uudenlaiset kansalais-
ten osallistumismuodot. Työskentely muodostui yleisötilaisuuk-
sista ja teematyöryhmien työskentelystä. Tavoitteena oli pohtia
sitä, mitä kestävä kehitys voisi olla Tampereella. Teematyöryh-
mät koostuivat lähinnä kansalaisosallistujista. Yleisötilaisuuksil-
la ympäristövalvonta pyrki vahvistamaan erityisesti viranhalti-
joiden osallistumista.

Työskentelyn tuloksena syntyi kaksi julkaisua. Teematyö-
ryhmät kokosivat työskentelyn aikana esille tulleet kestävän kehi-
tyksen ajatukset Ideapankkiin (1999). Tampereen Agenda 21 -oh-
jelma, lyhyemmältä nimeltään Tampere 21 -ohjelma, puolestaan
oli ympäristövalvonnan työstämä kooste paikallisagendatyön ai-
kana esitetyistä ajatuksista. Päämääränä oli, että valtuusto hy-
väksyisi Tampere 21 -ohjelman vuonna 1994 hyväksytyn ympä-
ristöpoliittisen ohjelman korvaavana ohjelmana.

Tampere 21 -ohjelma korvaa kaupunginvaltuuston vuonna 1994
hyväksymän ympäristöpoliittisen ohjelman, jota Tampereen kau-

3     Teematyöryhmät olivat nimeltään elämän hallinta, globaalivastuu, kestävä
kulttuuriympäristö, kestävä liikkuminen, kestävä kulutus, tuotanto ja
työllisyys, luonnonkirjo, suunnittelukulttuuri sekä ympäristö ja terveys.
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pungissa on toteutettu ympäristöasioiden hallintajärjestelmän
avulla. (Tampere 21 -ohjelma (Luonnos) 1999, 16.)

Tavoitteena oli, että paikallisagendatyön tuloksena syntynyt oh-
jelma etenisi valtuuston käsittelyyn ja saisi näin virallisen ase-
man Tampereen päätöksentekojärjestelmässä:

(…) ympäristövalvontayksikössä on laadittu oheinen luonnos
Tampere 21 -ohjelmaksi. Luonnosta käsitellään prosessin loppu-
seminaarissa Tampere-talossa 26.8.1999. Seminaarin ja laajan
lausuntokierroksen pohjalta laaditaan esitys, joka on tarkoitus
saattaa kaupunginvaltuuston käsiteltäväksi ja päätettäväksi ennen
vuoden vaihdetta. Valtuusto päättää ohjelmasta kaupungin hal-
linnon osalta. Muut mukana olleet tahot, niin järjestöt, yritykset
kuin yksittäiset kaupunkilaiset, voivat asettaa Tampere 21 -ohjel-
man pohjalta omia kestävän kehityksen tavoitteita. (Tampere 21
-ohjelma (Luonnos) 1999, 3.)

Pyrkimyksenä oli lisäksi, että kaupungin yksiköt aloittavat Tam-
pere 21 -ohjelman pohjalta kestävän kehityksen ohjelmien työs-
tämisen. Näistä kestävän kehityksen ohjelmista johdettaisiin
myös kestävää kehitystä edistävät, budjettiin vietävät toiminnal-
liset tavoitteet. (Tampere 21 -ohjelma (Luonnos) 1999.)

Tampereen kaupunginjohtaja esitti näkemyksenään Tam-
pere-talolla pidetyssä paikallisagendatyön loppuseminaarissa:

Nyt valmistunut ohjelmaluonnos on laajan valmistelun ansiosta
jo varsin pitkälle viety. Tästä tilaisuudesta ja myöhemmin saatavi-
en kommenttien myötä se jalostuu esitykseksi, jonka kaupungin-
valtuusto saa käsittelyynsä vielä ennen vuoden vaihdetta. On
luonnollista ja todennäköistäkin, että päätösprosessin edetessä
jotkut ohjelmapaperin yksityiskohdat saattavat muuttua, mutta
se ei tietenkään vähennä ohjelmapaperin arvoa. (Rantanen 1999b.)



88

Nämä kaavailut eivät kuitenkaan toteutuneet. Kaupunginval-
tuusto sai ohjelman tiedoksi, ei päätettäväksi ennen varsinaisen
valtuustokokouksen alkua 1.12.1999. Käsitys Tampere 21 -oh-
jelman luonteesta oli muuttunut kolmessa kuukaudessa.

Tampereen Agenda 21 on eri intressipiirien näkemysten ja mieli-
piteiden yhteenveto, jonka laadinnassa on aktiivisesti kannustet-
tu osapuolia avoimeen vuoropuheluun. Kysymyksessä ei siis ole
kuntalain mukaiseen suunnittelujärjestelmään kuuluva suunni-
telma tai ohjelma eikä sitä ole tarkoitettu kaupungin luottamus-
henkilöiden hyväksyttäväksi. Tavoitteena on, että Tampereen
Agenda 21 toimii jatkossa virikkeenä eri osapuolille heidän miet-
tiessään, miten Tampereella voidaan edistää ja turvata kestävää
kehitystä. Kaupunki ottaa sen omalta osaltaan huomioon laadit-
taessa normaaliin suunnittelujärjestelmään kuuluvia suunnitel-
mia ja ohjelmia kuten kaupungin strategiaa, taloussuunnitelmaa
ja -arviota. (Tampereen Agenda 21, 1999.)

Tampere 21 -ohjelman merkitys ympäristöpoliittisen ohjelman
korvaavana, suunnittelujärjestelmään kuuluvana ja budjettiin
vaikuttavana hankkeena oli muuttunut. Tampere 21 -ohjelmasta
oli tullut suunnittelujärjestelmän ulkopuolinen ohjelma, nor-
maalin toiminnan virike. Kestävän kehityksen hallintaverkos-
ton paikalliset rajat olivat tulleet vastaan. ”On mielestäni jopa
parempi, ettei Tampere 21 -ohjelma mene valtuustoon omana
ohjelmanaan kuten Helsingissä tehdään, vaan että se kytketään
normaaliin kaupungin suunnittelujärjestelmään ja nimen-
omaan taloudelliseen suunnitteluun” totesi valtuustokäsittelyn
jälkeen hanketta vetänyt ympäristönsuojelusihteeri Aamuleh-
dessä. Kun aiemmin Tampere 21 -ohjelman hyväksyminen val-
tuustossa oli ollut keino välittää kansalaisprosessin kestävän ke-
hityksen ajattelu kaupungin hallintoon, nyt ympäristönsuojelu-
sihteeri esitti, että Tampere 21 -ohjelman poliittinen hyväksyttä-
mättä jättäminen mahdollistaisi kestävän kehityksen ohjelman
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välittymisen kaupungin normaaliin suunnittelujärjestelmään.
Perusteluna oli, ettei ohjelma nyt jäisi irralliseksi, unohtuvaksi
dokumentiksi. Tämä turvaisi seurannan järjestämisen. Tampere
21 -ohjelmaan asetettujen tavoitteiden toteutumista voitaisiin
nyt valvoa. Toisaalta ympäristöpäällikkö totesi asiasta: ”Sitovaa
merkitystähän ohjelmalla ei ole, kyse on kootuista mielipiteis-
tä.” Osallistuneet kuntalaiset pelkäsivät, että ohjelma jäisi vain
kauniiksi ajatuksiksi. (Aamulehti 21.12.1999.)

Tämän valtuustolle tiedoksi annetun, osallistumis- ja vuo-
rovaikutusprosessin tuloksena syntyneen Tampere 21 -ohjelman
ytimeksi kiteytyi ”avoin ja reilu hallinto- ja päätöksentekokult-
tuuri”4. Ohjelma painottaa avointa vuorovaikutusta kestävän
kehityksen toteutumisen edellytyksenä. Avoimuuden rakenta-
minen perustuu ohjelmassa hallinnon ja kaupunkilaisten keski-
näiselle luottamukselle ja kaupunkilaisten omalle osallistumisel-
le.

Tampere 21 -ohjelman keskeisenä tavoitteena on toimivan
demokratian ja vaikutuskanavien kehittäminen kuntalaisille stra-
tegia- ja hanketasolla. Lähtökohtana on vuorovaikutuksen pa-
rantaminen ja hankkeista sekä vaikutuskanavista tiedottaminen.
Ohjelmassa esitetyn näkemyksen mukaan avoimuus ja vuoro-
vaikutus lisäävät hallinnon uskottavuutta ja vähentävät siihen
kohdistuvia epäluuloja sekä antavat ajantasaista tietoa vallitse-
vista mielipiteistä ja asenteista. Avoimuus merkitsee myös eri-
mielisyyden hyväksymistä ja eri näkökantojen tasapuolista käsit-
telyä. Kuntalaisten rooli on ohjelmassa kaksijakoinen. Heidän
tulee vaikuttaa vireillä oleviin hallinnon hankkeisiin ja toimia
vastuullisesti suhteessa toisiinsa ja ympäristöön. Ohjelma kui-

4    ”Kestävän kehityksen sisältöä puolestaan luonnehtivat Tampereen Agenda
21:n muut osat: Hyvä ympäristö, taloudellinen vastuuntunto sekä sosiaa-
linen kestävyys, jotka yhdessä luovat puitteet hyvälle elämälle Tampereel-
la.” (Tampereen Agenda 21 1999, 5.)
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tenkin korostaa sitä, että kuntalaisten osallistuminen on päätös-
valmistelua täydentävää. (Tampereen Agenda 21, 1999.)

Työryhmiin osallistuneet ja ympäristövalvonnan edustajat
kokoontuivat muutamaan tilaisuuteen pohtimaan paikallis-
agendatyön jatkoa Tampere 21 -prosessin päätösseminaarin jäl-
keen. Tilaisuuksien tavoitteena oli aloittaa ja organisoida Tampe-
re 21 -ohjelman seuranta sekä tukea kaupunkilaisten omien kes-
tävän kehityksen hankkeiden aloittamista ja lisätä kuntalaisten
välistä omaehtoista yhteistoimintaa. Paikallisagendatyöhön osal-
listuvien määrä oli kuitenkin näissä tilaisuuksissa aiempaa vähäi-
sempi. (Häikiö 2000a, 92.)

Paikallisagendatyön tilanne olikin haastatteluajankohtana
avoin myös toiminnan aloittaneelle ja prosessia hallinnoineen
ympäristövalvonnan edustajille:

H: Paikallisagendaprosessi, niin loppuiko se, vai kuivuiko se vai
mitä sille tapahtui?

V: Ei, kyllä se on ollut osana nyt tuota strategiatyötä hallinnon
osalta. Kaupunkilaisten osalta voidaan ehkä sanoa, että ei se
loppunut, mutta se levähti. Lepäsi hetken aikaa. Nyt sitten
saadaan sitä taas polkaistua uudemman kerran käyntiin toi-
vottavasti jo tänä vuonna, mutta ensi vuonna ainakin. (Viran-
haltija 9.)

Neljäs vaihe: Strategiatason suunnittelu

Kaupungin kokonaissuunnittelujärjestelmä muuttui Tampe-
reella, kuten muissakin Suomen kunnissa vuonna 1995, uuden
kuntalain tultua voimaan. Pakollisesta kuntasuunnitelmasta luo-
vuttiin ja kunnat siirtyvät ohjaamaan toimintaansa valtuusto-
kausittain uudistettavilla, mutta tätä pidempää aikaväliä tarkas-
televilla strategiaohjelmilla (Majoinen 2001; Möttönen 1997).
Tampereella ensimmäinen koko kaupunkihallintoa ohjaava stra-
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tegiasuunnitelma valmistui vuonna 1997. Se oli nimeltään Tam-
pereen tulevaisuus on tiedossa. Tässä strategiassa kestävä kehitys
esitetään keskeisenä kaupungin kehittämisperiaatteena5. Yksi-
kään haastateltavista ei kuitenkaan korostanut strategian kestä-
vän kehityksen luonnetta.

Strategiaprosessia pyrittiin tämän jälkeen kehittämään vuo-
den 1997 strategiaprosessia moniäänisemmäksi ja kuntalaisille,
työntekijöille ja toimialajohdolle avautui uusia tilaisuuksia osal-
listua strategiatyöhön. Kaikem paree Tampere -strategian työstä-
minen alkoi uuden kaupunginvaltuuston valinnan jälkeen mar-
raskuussa 2000. Toimialajohto osallistui laajennettuun johto-
ryhmään, joka valmisteli strategiaa. Henkilökunta osallistui
”oman työn kehittämisen kilpailuun”. Strategiaprosessi tarjosi
myös luottamushenkilöille aiempaa laajemman mahdollisuu-
den osallistua valmisteluun. Kaupunginhallitus nimesi strategia-
toimikunnan seuraamaan ja ohjaamaan prosessia. Se koostui
valtuustoryhmien puheenjohtajista. Lisäksi kaupunginvaltuus-
tolla oli kaksi koko päivän suunnitteluseminaaria. Kuntalaiset
saivat osallistua prosessiin internetkeskusteluissa, yleisötilai-
suuksissa ja kuulemiskierroksilla. He saattoivat myös vastata ky-
selyyn, joka kartoitti heidän näkemyksiään kaupungin kehittä-
misen painopisteistä. Strukturoitu kyselylomake oli saatavilla
internetissä ja luottamushenkilöt jakoivat lomakkeita kuulemis-
kierrosten aikana. (Kaikem paree Tampere 2001). Strategia-

5     Kestävä kehitys on strategiassa periaate, joka on maankäytön ja ympäris-
tönsuojelun kärkikaupungiksi kehittämisen perustana. ”Kaupungin ke-
hittämisessä toteutetaan kestävän kehityksen periaatetta kestävästä ympä-
ristön käytöstä, jossa otetaan huomioon ekologiset, taloudelliset, sosiaali-
set ja kulttuuriset näkökohdat. Kestävä ympäristön käyttö edellyttää
luonnonvarojen säästämistä ja luonnon monimuotoisuuden huomioon-
ottamista, ympäristöön kohdistuvien päästöjen ja jätteiden määrän rajoit-
tamista, liikkumistarpeen ja energian käytön vähentämistä sekä maankäy-
tön tehostamista ja riittävien yhtenäisten viheralueiden varaamista.”
(Tampereen kaupungin strategia 12.3.1997.)
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prosessi kesti kaikkiaan noin vuoden ja valtuusto hyväksyi stra-
tegian – jälleen hyvin yksimielisesti – 10.10.2001.

Kaikem paree Tampere -strategiassa kestävä kehitys on näky-
västi esillä. Se koskee lähes kaikkia käsiteltäviä asiakysymyksiä.
Se on strategian yksi peruslähtökohdista ja yhteydessä kaupun-
gin kasvuun ja menestykseen. Kestävä kehitys nousikin yhdeksi
visiolauseen keskeiseksi käsitteeksi:

Tampere on kestävällä tavalla kasvava kansalaisten tietoyhteis-
kunta ja osaamisen keskus. Sen toiminta perustuu aloitteellisuu-
teen, hyvään palveluun, laajaan verkostoitumiseen ja seutu-
yhteistyöhön. (Kaikem paree Tampere 2001, 13.)

Strategian lähtökohtana on, että kaupungin vakaa ja tavoiteltu
väestökasvu edellyttää kestävän kehityksen mukaisia ratkaisuja.
Näin Tampere voi turvata menestymisensä myös tulevaisuudes-
sa. ”Tampere on ympäristönsuojelun kärkikaupunki” säilyi yhtenä
kaupungin strategisista päämääristä.

Paitsi sisältökysymyksenä Kaikem paree Tampere (2001, 11–
12) käsittelee kestävää kehitystä myös prosessina. Kestävää kau-
punkia strategia kuvaa prosessina, jossa vallitsee tasapaino eri-
laisten intressiryhmien ja näkemysten välillä. Se ei ole täydelli-
nen, vaan altis konflikteille.

Tampereella kestävä kehitys ymmärretään paikallisena, vuorovai-
kutukseen perustuvana neuvotteluna, joka pyrkii tasapainoon.
Kestävää kehitystä on päätöksenteon monipuolistaminen siten,
että päätökset tehdään perusteellisen ja avoimen valmistelun
pohjalta demokraattisesti, tietoisena valinnoista ja niiden seura-
uksista. (Kaikem paree Tampere 2001, 11.)

Strategiaprosessin yhteydessä Tampereelle luotiin uusi johtamis-
järjestelmä, menetelmäpainotteinen tasapainoisen onnistumi-
sen strategia (BSC= Balanced Scorecard), jonka mukaisesti myös
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strategiaprosessi, sen toteuttamisen ja toteuttamisen seuranta ra-
kentui. Johtamisjärjestelmän lähtökohtina ovat vaikuttavuus,
uudistuminen, prosessit ja rakenteet sekä resurssit. Koko kau-
punkia koskeva, valtuuston hyväksymä strategia on ylästrategia,
joka ohjaa samalla metodilla tehtävien toimiala- ja toimintastra-
tegioiden laadintaa. Toimialakohtaisten strategioiden ohella jär-
jestelmään kuuluvat myös kaupunginhallituksen päättämät eril-
lisstrategiat, yhtenä niistä ympäristöstrategia. Kaikkien toimialojen
tuli asettaa omissa alastrategioissaan kestävän kehityksen tavoit-
teet. (Kaikem paree Tampere 2001; Kaupunginhallitus 2001.)

Strategiaprosessin yhteydessä kaupunkiorganisaatioon pe-
rustettiin kestävän kehityksen koordinaattorin virka. Hänen
tehtävänään on kestävän kehityksen edistäminen kaupunkior-
ganisaatiossa ja Tampereella. Hallinnollisesti virka sijoitettiin
keskushallintoon. Koordinaattorin tehtävänä on huolehtia siitä,
että kestävä kehitys ei unohdu toiminnan ja talouden suunnitte-
lusta ja, että kestävä kehitys muodostuu kiinteäksi osaksi johta-
misjärjestelmää.

Kestävän kehityksen suunnittelun asema kaupunkiorgani-
saatiossa muuttui 1990-luvun kuluessa. Näkemykset kestävän
kehityksen suunnittelun asemasta ja roolista kaupunkiorgani-
saatiossa vaihtelivat haastatteluajankohtana paljon:

V. Se [kestävän kehityksen suunnittelu] on vähän etsinyt sitä roo-
liaan, että ei, ei se minusta nyt vielä hirveän vahva, se rooli ole.
(Luottamushenkilö 4)

V: Sen [kestävän kehityksen suunnittelun] asema on vahvistumas-
massa koko ajan ja se nähdään osana tätä hommaa. Ollaan
siirtymässä siitä, että se on vaan tämmöistä muotia tai sitä, että
pitää olla näin. Niin, siirtymässä siihen, että se on osa johta-
misjärjestelmää. Askeleita mennään ja toki nämä on aika hitai-
ta askeleita monessa suhteessa. (Viranhaltija 7)
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H: Sinä näet tämän kestävän kehityksen suunnittelun aseman ja
roolin kaupungissa siis aika keskeisenä?

V: Sehän on aivan keskeinen. (Viranhaltija 6)

Haastattelulainauksia yhdistää ajatus siitä, että kestävän kehi-
tyksen suunnittelu haki keskeistä roolia kaupunkiorganisaatios-
sa. Vaikka kestävän kehityksen suunnittelua Tampereella voi vie-
lä pitää vakiintumattomana toimintana, haastateltavat odottivat
sen vahvistavan ja selkiyttävän asemaansa.

Useita hallintaverkostoja

Kestävän kehityksen suunnittelu käynnistyi kaupunkiorganisaa-
tiossa alhaalta ylöspäin suuntautuvana toimintana. Suunnitte-
lun edetessä toimintasuunta vaihtui ylhäältä alas suuntautuvak-
si. Ajatus kestävän kehityksen suunnittelusta kehittyi ruohon-
juuritasolla, ympäristöasioista kiinnostuneiden kuntalaisten ja
ympäristöviraston edustajien keskuudessa. Prosessin edetessä
kestävän kehityksen suunnittelusta tuli kaupungin keskushallin-
non johtamaa toimintaa. Suunnitteluprosessin etenemistä on
kuvattu kuviossa 2 (s. 96).

Kestävän kehityksen suunnitteluprosessia ei voi pitää mi-
nään ennalta tarkasti suunniteltuna kokonaisuutena. Se on elä-
nyt ja muuttunut tarkasteltuna aikana toisinaan ilmeisen sattu-
mavaraisestikin. Kestävän kehityksen suunnittelu on kuitenkin
koko ajan ollut osa kaupungin suunnittelujärjestelmää, ensin
osa kuntasuunnittelua ja tämän jälkeen osa talous- ja strategia-
suunnittelua. Poikkeuksen muodosti paikallisagendaprosessi,
Tampere 21. Se alkoi osana virallista suunnittelujärjestelmää,
mutta ei kuitenkaan koskaan tullut sen osaksi.

Kestävän kehityksen suunnittelu ja käsitys kestävästä kehi-
tyksestä laajeni Tampereella vuosien 1994–2002 aikana. Samal-
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la prosessi monimutkaistui sekä toimintatavoiltaan että sisällöil-
tään. Kestävän kehityksen suunnitteluprosessissa kehittyi useita
hallintaverkostoja. Lisäksi Tampereen kaupunki liittyi kansain-
väliseen kestävän kehityksen hallintaverkostoon.

Käsitys kestävästä kehityksestä ja kestävän kehityksen suun-
nittelusta muuttui prosessin aikana. Kun kestävä kehitys ym-
märrettiin 1990 -luvun alkupuolella universaaliksi, tiettyjen
asiakysymysten perusteluksi, siitä tuli prosessin kuluessa pää-
määrä itsessään. Samalla se menetti universaalin luonteensa ja
muodostui kiistanalaiseksi, joskin edelleen hyvin abstraktiksi
käsitteeksi.
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4.

MONITULKINTAINEN
SUUNNITTELUPROSESSI

Kestävän kehityksen suunnittelun lähtökohtana on se, että pai-
kalliset toimijat neuvottelevat keskenään sen sisällöstä ja merki-
tyksestä. Tavoitteena on demokraattinen keskustelu. Toimijat ja
verkostot tarkastelevat kestävää kehitystä oman historiansa, pai-
kallisten pyrkimysten ja valtasuhteiden kautta (O’Riordan 2001).
Kyse on erilaisten tavoitteiden ja pyrkimysten välisestä jatkuvas-
ta neuvotteluprosessista, joka on yhteydessä yhteiskunnallisiin
jännitteisiin ja arvoihin (Carley & Christie 2000, 44). Paikalli-
suus on jännitteinen kenttä, jonka hallinnasta kamppaillaan.
Kamppailua käydään poliittisesta vallasta ja kulttuurisista mer-
kityksistä. (Konttinen & Litmanen 1996a, 7.) Määrittelykamp-
pailua käydään sekä itse prosessista että siihen osallistuvien väli-
sistä suhteista ja kestävän kehityksen sisällöistä.

Tässä luvussa tarkastelussa ovat kestävän kehityksen suun-
nitteluprosessin paikalliset merkitykset. Tulkitsen hegemonisik-
si diskursseiksi ne puhetavat, jotka vakiintuivat Tampereen kau-
pungin hallinnon virallisiksi merkityksiksi tai jotka syrjäyttivät
muut merkitykset. Hegemoniset diskurssit pyrkivät vakiinnut-
tamaan tietynlaiset merkitykset ja rajoittamaan muita, vaihtoeh-
toisia puhetapoja ja toimintamuotoja.
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Hegemoniakamppailut tiivistyvät monia tulkintoja mah-
dollistavissa solmukohdissa (Dyrberg 1997; Laclau & Mouffe
1985). Solmukohdissa vastadiskurssit haastavat hegemoniset
diskurssit ja vakiintuneet merkitykset. Tampereella kestävän ke-
hityksen suunnitteluprosessissa solmukohtia olivat haastattelu-
jen perustella (1) hallinnon uudistaminen, (2) kaupungin kehit-
täminen ja (3) kansalaisosallistuminen. Näissä solmukohdissa
tiivistyivät erilaiset suunnitteluprosessin tulkinnat ja kiistat kes-
tävän kehityksen merkityksistä. Suunnittelun osapuolet kävivät
diskursiivista kamppailua kestävän kehityksen paikallisista mer-
kityksistä (vrt. Nätkin 1997). Kamppailut ilmenivät aineistossa
toisaalta yhdenmukaisina ja toisaalta erilaisina, toistensa kanssa
vastakkaisina puhetapoina. Omaksutut diskurssit heijastuivat
kestävän kehityksen suunnittelukäytäntöihin.

Hallinnon uudistamisprosessi:
Alhaalta ylös vai ylhäältä alas?

Haastatteluissa hallinnon edustajat määrittelivät kestävän kehi-
tyksen suunnittelun ensisijaisesti hallinnon kehittämisproses-
siksi. He luokittelivat kestävän kehityksen nimenomaan hallin-
tokäytännöksi ja syrjäyttivät hallintakäytäntöihin liittyviä mer-
kityksiä kuten laaja osallistuminen ja prosessin avoimuus. He
korostivat viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden toiminnan
tärkeyttä, eivät kansalaisyhteiskunnan toimintaa tai hallinnon ja
kansalaisten välistä yhteistyötä. Näkemys siitä, miten kaupun-
gin hallintoa tulisi kehittää, kuitenkin vaihteli. Hallinnon edus-
tajat määrittelivät kestävän kehityksen hallinnon kehittämisenä
eri tavoin.
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Alhaalta ylös: hierarkkisen hallinnon kyseenalaistaminen

Ajatus kestävän kehityksen suunnittelusta syntyi Tampereella
hierarkkisen ja hajautuneen hallinnon vastadiskurssina. Ympä-
ristövalvonta omaksui kestävän kehityksen ajattelun hallinnon
kehittämisen lähtökohdaksi. Viranhaltija kuvasi tilannetta, jossa
prosessi käynnistyi, seuraavasti:

V: On ihmeellistä, että se [kestävän kehityksen prosessi] käynnis-
ty tosiaan täältäpäin, koska kaiken kaikkiaankin hallinnon on-
gelma oli, niin kauan kun minä olen ollut siinä mukana, hal-
litsematon eriytyminen ja omaan napaan tuijottaminen, että
hoidetaan vaan omia asioita, vaikka ollaan osana isompaa or-
ganisaatiota. Ja se kokonaiskuva puuttui täysin. (Viranhaltija
6.)

Ympäristövalvonnan edustajat perustelivat kestävän kehityksen
suunnitteluprosessia hallinnon ongelmilla. Heidän kritiikkinsä
kohdistui hallinnon toimintatapoihin, jotka vain vahvistivat
hallinnon eri alojen keskinäistä kilpailua. Hajautuminen oli hä-
märtänyt sen, että hallinto muodosti yhteisen kokonaisuuden.
Kestävästä kehityksestä tuli käsite, jonka avulla ympäristöval-
vonnan edustajat pyrkivät yhteisen tavoitteen muotoilemiseen
ja hallinnon uudistamiseen.

Kansainväliset ja kansallisen tason ajatukset ympäristöpoli-
tiikan kehittämisestä vahvistivat vallitsevien hallintokäytäntöjen
vastadiskurssia Tampereella. Ympäristökysymysten ymmärtämi-
nen kokonaisvaltaisina ja laaja-alaisina ongelmina sisältää aja-
tuksen hallinnon toimintatapojen uudistamistarpeesta (ks. esim.
Jamison 2001). Tästä näkökulmasta ympäristökysymysten huo-
mioiminen edellyttää sektorihallinnon korvaamista poikkihal-
linnollisilla prosesseilla ja hallinnon uudistamista ympäristönä-
kökulmasta. Hierarkkinen hallinto ja sen toimintatavat eivät so-
vellu ympäristökysymysten käsittelyyn.
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Tämä ympäristöpoliittisessa tutkimuksessa ilmenevä puhe-
tapa näkyi ympäristövalvonnan edustajien haastatteluissa. Hal-
linnon uudistamisen päämääränä oli kokonaisvaltainen ajattelu
ja ympäristönäkökulman huomioiminen:

V: Meillä pohjanahan oli ympäristöhallintajärjestelmä ja sen ym
päristöohjelmien vieminen kaupungin yksiköihin ja saada sitä
kautta tavallaan tämä oma pesä kuntoon, ympäristöasioiden
osalta. (Viranhaltija 9.)

V: Ja aikanaan, mitä me pidetään taas erittäin vahvana, niin tämä
ympäristöjohtamisjärjestelmä lähti taas sieltä toisesta päästä
elikkä sieltä ruohonjuuritasolta ja siellä koulutettiin ihmisiä ja
lisättiin heidän kokonaisnäkemystään, joskin pitkälle täältä
ympäristönäkökulmasta. (Viranhaltija 6.)

Omaksuttu prosessi korosti hallinnon alhaalta ylös suuntautu-
vaa toimintaa ja hallintokäytäntöjen kehittämistä työntekijäläh-
töisesti. Keskeisiä toimijoita olivat ympäristövalvonnan ohella
’ruohonjuuritason’ työntekijät kaupungin eri yksiköissä. Ajatuk-
sena oli, että heidän sitoutumisensa takaisi ympäristöasioiden
huomioimisen kaupungin hallinnossa. Toimeenpanon arvoläh-
tökohtia olivat sopimukset, yhteinen päätöksenteko, neuvotte-
lut ja kaikkien osapuolten osallistumismahdollisuuksien kehit-
täminen. Nämä ovat Neal Ryanin (1999, 49) mukaan alhaalta
ylöspäin suuntautuvien politiikkaprosessien keskeisiä lähtökoh-
tia.

Ympäristövalvonnan omaksuma, hierarkkisen hallinnon
kyseenalaistava diskurssi käynnisti hallinnon kehittämisen ym-
pärillä hegemoniakamppailun. Se haastoi perinteisen hallinnon
ja politiikan tekemisen tavat. Diskurssissa sektorihallinnon eril-
liset toimijat liittyivät yhteiseen projektiin. Diskurssi kuvasti
hallinnon yhteisyyttä, ei sen sisäisiä sektoreiden ja hierarkiata-
sojen välisiä eroja ja valtasuhteita.
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Hegemoniset diskurssit syntyvät tällaisten hegemonisten
käytäntöjen lopputuloksina. Ne luovat uudenlaisen sosiaalisen
järjestyksen aiemmin toisistaan erillisistä merkityksistä. (Howarth
& Stavrakakis 2000, 14.) Tavoitteena on itse määriteltyjen mer-
kitysten kiinnittäminen ja vastakkaisten merkitysten syrjäyttä-
minen (Laclau & Mouffe 1985, 136). Kamppailussa diskursiivi-
sesta hegemoniasta osalliset pyrkivät saamaan tukea omalle to-
dellisuuskäsitykselleen. Prosessia ohjaavat vakuuttavuus, hyväk-
syttävyys ja luottamus. Vakuuttavuus saa toimijat uskomaan sii-
hen positioon, johon diskurssi heidät sijoittaa ja toimimaan täs-
tä heille osoitetusta rakenteellisesta asemasta. Hyväksyttävyys
edellyttää, että osoitettu asema on houkutteleva tai tarpeellinen.
Luottamusta ylläpidetään muuttamalla todellisuusmäärittelyyn
väistämättä liittyvät epävarmuudet itsestään selvyyksiksi. Täl-
löin vedotaan tekijöiden tai käytäntöjen hyväksyttävyyteen.
(Hajer 1995, 59.)

Ympäristövalvonnan omaksuma diskurssi ei kyennyt va-
kiinnuttamaan itseään ja syrjäyttämään hierarkkisen hallinnon
toiminta- ja puhetapoja. Kaikki hallinnon toimijat eivät hyväk-
syneet sen osoittamaa toimija-asemaa omakseen. Tarjotut ase-
mat olivat vapaaehtoisia ja jäivät vieraiksi. Kuten Pekka Jokinen
(2001, 83) on esittänyt, sektorihallinnossa oman toimialan ylit-
täminen herättää helposti vastustusta muilla sektoreilla.

Hegemoniakamppailun seurauksena kestävän kehityksen
käsite yhdistyi hierarkkisen hallinnon toimintatapoihin nojaa-
vaa diskurssiin. Kestävästä kehityksestä muodostui osa hierark-
kisen hallinnon diskursiivista rakennetta. Strategiasuunnittelus-
ta tuli kestävän kehityksen suunnittelua. Strategiaprosessiin
kiinnittyvää puhetapaa voi pitää hegemonisena, sillä se ilmeni
lähes yhdenmukaisena kaikkien hallinnon edustajien haastatte-
luissa.



102

Ylhäältä alas: hierarkian luonnollisuus

Kestävän kehityksen suunnittelu sai uusia merkityksiä. Kaupun-
gin hallinnon edustajat puhuivat strategiatyöskentelystä hyväk-
syttynä ja velvoittavana toimintana. Kestävän kehityksen ajatte-
lu sijoittui nyt hierarkian ylätasoille, ”yhdeksi kaupungin strate-
giseksi tavoitteeksi” (luottamushenkilö 4). Hegemoninen dis-
kurssi korosti hallinnon kehittämisessä ylhäältä alas suuntautu-
van toiminnan ensisijaisuutta ja luonnollisuutta. Se vahvisti kä-
sitystä siitä, että alhaalta ylöspäin suuntautuva toiminta oli vie-
rasta kaupungin organisaatiossa. Puhetavassa ympäristöhallinta-
järjestelmä muodostui kaupungin kehittämisen ja johtamisen
kannalta vähämerkitykselliseksi toimintakanavaksi:

V: Ne [kestävän kehityksen ohjelmat] ovat tulleet tavallaan al-
haalta ylöspäin, eli siellä asiasta kiinnostuneet ja innokkaat on
valmistelleet ja tehneet ihan hyviä ohjelmia, mutta minusta
tuntuu, että niihin ei ole kauhean vahvasti sitouduttu, eikä se
ole ainakaan ollut osa johtamisjärjestelmää. (Viranhaltija 7.)

Puhetapa vahvisti ymmärrystä siitä, että prosessin yhdentymi-
nen ylhäältä alas suuntautuvaan strategiaprosessiin ja johtamis-
järjestelmään oli luonnollinen kehityskulku. Ympäristöhallinta-
järjestelmä ilmensi ympäristöasioista innostuneiden työnteki-
jöiden omaehtoista osallistumista. Se ei kyennyt muuttamaan
rakenteita heidän osallistumistaan tukevaksi. Kaupungin johta-
vat viranhaltijat jäivät kestävän kehityksen suunnittelun ulko-
puolelle. Alhaalta käynnistynyt prosessi ei vaikuttanut ylätason
päätöksentekoon. Strategiaprosessi sen sijaan vahvisti ja korosti
kaupungin johtotason toimijuutta. Tämä heijastui myös haasta-
teltavien käsitykseen kestävän kehityksen suunnittelun asemas-
ta. He määrittelivät sen nyt aiempaa merkityksellisemmäksi hal-
lintoprosessiksi. Kestävän kehityksen suunnittelu siirtyi kau-
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pungin kehittämisen keskiöön. Siitä oli mahdollista puhua ’nor-
maalina’ ja ’oikeasti huomioitavana’ menettelynä.

V: Se on nyt osana normaalia johtamista. (Viranhaltija 6.)

V: Uskoisin, että se [kestävän kehityksen asema tulevaisuudessa]
paranee. Siis kaiken kaikkiaan, että se otetaan hallintokunnis-
sakin ihan oikeasti huomioon, mitä nyt tämä strategia antaa
velvoitteita. (Luottamushenkilö 22.)

V. Varmaan yhä enemmän joka paikassa kaupungilla otetaan huo-
mioon kestävä kehitys, että onhan se nyt komeasti näihin stra-
tegioihin kirjattu ja muihin, että kyllä minä uskon, että näin
on. (Luottamushenkilö 18.)

Hallintoa edustavat haastateltavat yhdistivät kestävän kehityk-
sen suunnittelun nyt viralliseen päätöksentekoon ja johtamisjär-
jestelmään. Siitä oli mahdollista puhua ”kokonaispolitiikkana”
ja budjettiin kirjattavana ”normaalina tavoitteena” (viranhaltija
19). Hallinnon kehittäminen sai merkityksensä ylhäältä alas
suuntautuvasta toimeenpanosta. Lähtökohtana oli rakenteelli-
nen valta. Haastateltavat tulkitsivat, että omaksuttavat arvot ja
normit suodattuvat organisaatiossa ylhäältä alas. Heidän oletuk-
senaan oli, että hallinnolle on löydettävissä rakenne, joka tukee
valvontaa ja toimintapolitiikassa asetettujen tavoitteiden saavut-
tamista (vrt. Ryan 1999, 46; 49). Kaupungin johto haki tätä
rakennetta Balance Score Card -johtamisjärjestelmästä. Kaupun-
gin hallinto omaksui sen ohjaamaan hallinnon toimintaa. Kes-
tävän kehityksen keskeiseksi toimijaksi sijoittui kestävän kehi-
tyksen koordinaattori.

Strategiaprosessista puhuessaan haastateltavat määrittelivät
kestävän kehityksen kaupungin hallinnon kehittämisen luonn-
olliseksi piirteeksi.
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V: Tänä päivänä, se on jollain tavalla kiteytynyt, että jos ajatellaan
vaikka meidän strategiaa niin se tulee, se [kestävä kehitys] nä-
kyy siellä luonnollisena osana tätä koko hommaa, tätä koko
prosessia. (Luottamushenkilö 16.)

Hegemoninen diskurssi korosti suunnitteluprosessin muuttu-
nutta luonnetta. Vertailukohtana oli ympäristöhallintajärjestel-
män nimissä toteutunut hallinnon kehittäminen. Keskeinen ero
kehittyi ympäristöhallintajärjestelmän ja strategiaprosessin vä-
lille. Ympäristöhallintajärjestelmän ohjaama prosessi määrittyi
epätavalliseksi ja jonkinlaiseksi retoriikaksi. Sitä ei välttämättä
huomioitu toiminnassa ja hallinnon kehittämisessä. Sen vast-
akohdaksi asettui strategiaprosessi ja taloussuunnittelu. Haasta-
teltavat korostivat niiden täsmällisyyttä, konkreettisuutta ja vel-
voittavuutta:

V: Tämä voisi muuttua tämä [kestävän kehityksen suunnittelun]
malli tässä kaupunkistrategian myötä, kun tämä nyt sitten
kestävän kehityksen strategiaksi nimettiin. Toki sekin voi olla
sana. Voi jäädä sanojen tasolle se asia, se on ihan mahdollista,
mutta ehkä tässä olisi nyt mahdollisuus, että se ei vaan jäisi
sanojen tasolle vaan, vaan (...). Jos ajatellaan tätä kaupunki-
strategiaa mitä siellä nyt on tehty, niin siellä on asetettu, on
kirjoitettu, määritelty sitten mitä se [kestävä kehitys] tarkoit-
taa ja sieltä löytyy nyt sitten myös näitä konkreettisia tavoittei-
ta, joita voi sanoa että ne ovat kestävän kehityksen tavoitteita.
(Viranhaltija 7.)

V: Budjetissa on jo määritelty semmoisia kestävän kehityksen ta-
voitteita. Jotka ovat sitten sitovia valtuustoon nähden. Että
toimialojen on silloin pakko ottaa ne huomioon. (Luottamus-
henkilö 4.)

Hallinnon edustajat määrittelivät strategian prosessiksi, jonka
turvin kestävä kehitys voi tulevaisuudessa muuttua käytännöik-
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si. Puhetapa vahvisti luottamusta kaupungin hallintoon ja stra-
tegiaprosessiin.

Ymmärrys kestävän kehityksen ja hallinnon kehittämisen
välisestä suhteesta muuttui. Ympäristöhallintajärjestelmään kiin-
nittyvässä puhetavassa kestävän kehityksen ajattelu ohjasi käsi-
tystä siitä, miten hallintoa tulisi kehittää. Strategiasuunnitte-
luun kiinnittyvässä diskurssissa ympäristöhallintajärjestelmän
lähtökohdat kyseenalaistuivat. Se vahvisti käsitystä hierarkkises-
ta hallinnosta ja keskushallintokeskeisestä johtamisesta. Todelli-
set muutokset edellyttivät keskusjohtoista hallinnon kehittämis-
tä. Puhetavasta muodostui diskursiivinen rakenne, joka kehysti
hallinnon kehittämisen ja kestävän kehityksen prosessin välisen
suhteen. Lähtökohtana oli hallinnon kehittäminen. Hallinnon
kehittämispuhe ohjasi käsitystä siitä, miten kestävän kehityksen
suunnittelu toteutuisi.

Hegemonisoimisstrategiana prosessissa oli diskurssien välis-
ten hierarkioiden ja erojen luonnollistaminen (vrt. Martin 2002,
25). Diskurssin välisten erojen luonnollistaminen luonnollisti
myös toimijoiden väliset asemat. Johtajat sijoittuivat organisaa-
tion ylätasolle ja toteuttajat alatasolle. Se vahvisti keskushallin-
non asemaa ja kyseenalaisti ympäristövalvonnan kestävän kehi-
tyksen edistäjän ja hallinnon uudistajan aseman.

Kaupungin kehittämisen politisoituminen

Vuonna 1998 käynnistynyt paikallisagendatyö laajensi kestävän
kehityksen suunnitteluprosessin kaupungin hallinnon ulkopuo-
lelle. Paikallisagenda politisoitui huomaamattomasti. Se haastoi
kaupungin kehityspolitiikan ja paikallisen toiminnan perusteet.
Solmukohta, jonka paikallisagendatyö haastoi, on Tampereella
saanut useita nimityksiä kuten ympäristönsuojelun kärkikaupun-
ki tai johtava tietoyhteiskunta. Ne ovat olleet metaforia, joihin
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kaupungin kehittämispyrkimykset ovat tiivistyneet. Torben
Dyrberg (1997, 126) esittää, että tällaiset metaforat ovat tärkeitä
politiikan muotoilussa. Ne mahdollistavat laajan, paikallisen
identifioitumisen kaupungin kehittämiseen.

Metaforat ovat ohjanneet käsitystä siitä, millainen kaupun-
ki Tampere on ja miten sitä tulisi kehittää. Kestävän kehityksen
suunnittelussa hegemoniakamppailu kaupungin kehityspolitii-
kasta alkoi siinä vaiheessa, kun paikallisagendan haaste kaupun-
gin kehittämiselle kävi ilmeiseksi. Omalta osaltaan se vahvisti
edellä käsiteltyä kaupungin hallinnon uudistamisesta käytyä dis-
kursiivista kamppailua.

Itsestään selvä ympäristönsuojeluprosessi

Haastateltavat kertoivat että, aluksi luottamushenkilöt luokitte-
livat paikallisagendatyön kansainvälisesti hyväksyttäväksi ympä-
ristönsuojelutoiminnaksi, johon kaikki kunnat osallistuivat:

V: [Paikallisagendatyö] meni siinä vaiheessa ilman keskusteluja
eteenpäin, että koettiin, että se on osa tämmöistä kansainvälis-
tä juttua, johon kaikki kunnat osallistuvat. Että se jotenkin oli
vähän enemmän semmoinen itsestään selvyys. (Luottamus-
henkilö 4.)

V: Se [paikallisagendatyö] kuitenkin oli jollain tavalla ajan henki.
Jos sen jotenkin kiteyttäisi niin, se olisi jotenkin niin, että me
olemme näissä asioissa hyviä, niin me tosiaan olemmekin
edelläkävijä. (Luottamushenkilö 16.)

Kukaan haastateltavista ei luonnehtinut paikallisagendatyötä
paikallisena poliittisena kysymyksenä, kiistakysymyksenä tai yli-
päätään keskustelun aiheena prosessin käynnistymistä kuvates-
saan. Kansainvälinen leima korosti paikallisagendan itsestään
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selvää luonnetta. Paikallisagendatyön käynnistäminen ylläpiti ja
vahvisti paikallista poliittista näkemystä siitä, että Tampereen
kaupunki oli kansainvälinen edelläkävijä ympäristönsuojelussa.
Päätöksentekijät tarkastelivat paikallisagendaa paikallisen ym-
päristöpolitiikan jatkona, mikä myös edisti sen paikallista hy-
väksyttävyyttä (vrt. Lahdenmäki 1996, 80). Paikallisagendatyö
vaikutti luonnolliselta. Se jatkoi ja laajensi ympäristöhallintajär-
jestelmässä alkanutta kestävän kehityksen suunnitteluprosessia.

Päätöksentekijät eivät tulkinneet paikallisagandaa keskei-
seksi poliittiseksi prosessiksi: ”tämä jäi ihan tällaiseksi sivuasiak-
si” (luottamushenkilö 1). Heidän näkökulmastaan paikallisagen-
dan toteuttaminen oli ympäristövalvonnan tehtävä. Eräs luotta-
mushenkilö ilmaisi asian seuraavasti:

V: Nämähän [ympäristöpolitiikka ja paikallisagenda] tavallaan
delegoitiin ympäristövirastolle, kun siellä on innokkaita hen-
kilöitä ja ne tekevät. Luulisin, että todella ympäristölautakun-
ta on se, joka eniten on seurannut näitä. (…) Mutta että tällä
hallinnon muulla puolella, jos ajatellaan esimerkiksi sosiaali-
tai koulupuolta, niin luulen, että kukaan ei muistanut koko
asiaa. (Luottamushenkilö 1.)

Poliittisessa käsittelyssä kaupunginhallitus ja kaupungin val-
tuusto kehystivät paikallisagendatyön ympäristövalvonnan vir-
katyöksi. Ympäristövalvonnan tehtäväksi jäi prosessin toteutta-
mistapojen valitseminen. Koska kestävän kehityksen globaali
diskurssi korosti laajaa paikallista osallistumista, kuntalaisten ja
heidän järjestöjensä osallistuminen näytti ympäristövalvonnan
edustajista itsestään selvältä ja asiaan kuuluvalta. Kaupunginhal-
litus vahvisti ja legitimoi tämän näkemyksen hyväksyessään laa-
jaa demokraattista osallistumista korostavan Aalborgin sopi-
muksen.
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Poliittinen paikallisagenda

Osallistuvat kuntalaiset tulkitsivat paikallisagendatyön kaupun-
gin kehittämishankkeeksi. He liittivät kaupungin kehittämiseen
ajatukset kestävän tulevaisuuden tavoittelusta, havaittujen on-
gelmien korjaamisesta sekä kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon
välisestä yhteistyöstä. Yhtä osallistujaa lukuun ottamatta osallis-
tujat kuvasivat paikallisagendatyön uudenlaiseksi vaikutusmah-
dollisuudeksi:

V: Tässä [paikallisagendatyössä] oli sitten harvinainen tilaisuus
saada jotenkin vaikuttaa päätöksenteon sisältöön ja näihin lin-
jauksiin. (Osallistuja 12.)

V: Se oli kyllä ihan innostava, että yhtäkkiä tajusi, että siinähän
on valtavasti mahdollisuuksia ja musta se oli niin kauhean po-
sitiivista, että oli kutsuttu järjestöjä ja ihan yksittäisiä kansalai-
sia keskustelemaan ja kuulemaan aiheesta, että se jotenkin
tuntui hirmuisen mielenkiintoiselta ja sillä tavalla hyvältä, että
ihmisiä kuunnellaan. (Osallistuja 11.)

Uudet poliittiset diskurssit vaikuttavat yksilöiden käsitykseen
olemassa olevista ongelmista ja mahdollisuuksista (Hajer 1995,
59). Kestävän kehityksen diskurssi on avannut maailmanlaajui-
sesti uusia näkökulmia. Andrew Jamisonin (2001, 69) mielestä
kestävän kehityksen ajatukset ovat vahvistaneet ympäristöliik-
keen yhteisymmärrykseen pyrkiviä toimintatapoja ja vähentä-
neet yhteiskuntaa haastavien toimintatapojen asemaa ympäris-
töliikkeen toiminnassa. Kestävän kehityksen myötä mielenosoit-
tajat ovat muuttuneet professionaalisiksi asiantuntijoiksi.

Kansalaisosallistujat tulkitsivat paikallisagendatyötä samas-
ta näkökulmasta. Heistä hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan vä-
linen yhteistyö näytti mahdolliselta ja tavoiteltavalta. Kyse oli
kuntalaisille ja päätöksentekijöille tarjoutuvasta uudenlaisesta
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yhteistyömahdollisuudesta. He tulkitsivat virkahallinnon ja vi-
ranhaltijat keskeisiksi yhteistyökumppaneiksi. Osallistujat mää-
rittelivät paikallisagendan vaikuttamisprosessiksi. Tavoitteena
oli paikalliseen päätöksentekoon vaikuttaminen. Paikallisagen-
datyön ympärille syntynyt kestävän kehityksen diskurssi vahvis-
ti erityisesti ympäristöasioista kiinnostuneiden, aktiivisten kun-
talaisten toimijuutta. Se mahdollisti osallistumisen myös muil-
le, kestävän kehityksen tärkeäksi kokeville.

Haastatelluista kansalaisosallistujista valtaosa luonnehti
kestävän kehityksen suunnitteluun osallistumista yhteiskunnal-
liseksi velvollisuudekseen ja oikeudekseen. Heidän käyttämänsä
puhetapa määritteli osallistumisen suhteessa hallinnon toimin-
taan. Kansalaisten osallistuminen täydensi ja vahvisti viranhalti-
joiden työtä. Osallistuminen sai merkityksensä hallinnon ja
kansalaisyhteiskunnan välisestä yhteistyöstä ja hallinnon tarjoa-
mista vaikutusmahdollisuuksista. Kyse ei ollut kansalaisten
omaehtoisesta osallistumisesta, vaan ympäristövalvonnan hal-
linnoimasta prosessista. Haastatteluissa osallistujat puhuivat
paikallisagendaprosessista hallinnon johtamana prosessina. Dis-
kurssi, vaikka vahvistikin osallistujien toimintamahdollisuuksia,
korosti hallinnon ensisijaisuutta. Tämä näkyi haastatteluissa
osallistujien omien vaikutusmahdollisuuksien epäilynä:

V: Joskin olin kyllä hirmuisen epäileväinen, että ajattelin, että se
[paikallisagenda] kääntyy kuitenkin hyvin viranomaisvetoi-
seksi ja myöskin, että helposti sellaisessa, mikä on kovin viran-
omaisvetoinen, niin tavallaan sen yksittäisen kansalaisen ääni
kyllä herkästi tallataan. (Osallistuja 11.)

V: Kun siinä agendaprosessissa oli pitkin matkaa ollut aistittavis-
sa, tietynlaista skeptisyyttä ainakin ihmisten puheissa siihen,
että mitäköhän tästä nyt tulee ja että voiko siihen luottaa, että
nämä otetaan huomioon ja nämä menee johonkin nämä aja-
tukset ja niin poispäin. Niin se oli siltä kannalta, tämmöistä
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epäluottamusta herättävänä tapahtumana tietysti tosi ikävä.
(Osallistuja 3.)

Ratkaisua vaativiksi ongelmiksi paikallisagendaprosessin osallis-
tujat määrittelivät paikalliset, perinteiset toimintatavat ja kau-
pungin kehittämisen peruslähtökohdat. Tavoitteeksi muodostui
paikallisen suunnittelun ja politiikan muuttaminen. Paikallis-
agendatyössä kehittyi diskurssi, jossa kaupungin kehittämiseen
liittyivät sellaiset käsitteet kuin avoimuus, osallistuminen, tie-
don lisääminen ja kestävyys. Pääkritiikki kohdistui kaupungin
hallintoon ja kaupungin kestämättömään kehitykseen. Päätök-
sentekijöiden tulisi muuttaa päätöksentekoa ja toimintaa ohjaa-
via ajattelumalleja ja arvolähtökohtia.

Janet Newmanin (2001, 139) päättelee brittiläisiin tutki-
muksiin nojautuen, että osallistumiskäytännöt eivät kykene
muuttamaan olemassa olevia normeja ja valtarakennetta. Näin
kävi myös tässä suunnitteluprosessissa. Paikallisagendatyöstä
muodostui poliittinen kysymys Ideapankin ja Tampere 21 -oh-
jelmaluonnoksen julkaisemisen jälkeen vuoden 1999 aikana.

V: Varsinainen herätyshuuto oli luottamushenkilöpäättäjiin, vir-
kamiehiin nähden sitten kun se ensimmäinen ehdotus valmis-
tui ja se käsiteltiin ryhmissä. Niin muutamissa ryhmissä her-
mostuttiin suunnattomasti, että mitä.(….) Että täältä tulee
tällainen paperi, jossa esitetään kaikkiin hallinnon aloihin
merkittäviä muutoksia ja uudistuksia ilman, että hallinto on
tiennyt yhtään mitään tällaisesta. Että ulkopuoliset tulevat nyt
määräilemään. (Luottamushenkilö 1.)

Ohjelmat eivät pitäytyneet ympäristönsuojelukysymyksissä,
vaan käsittelivät esimerkiksi kaavoituskysymyksiä ja hallinnon
uudistamista. Julkaisut havainnollistivat paikallisagendaan osal-
listuneiden kuntalaisten kaupungin kehittämistavoitteet kau-
pungin hallinnon edustajille. Tampere 21 -prosessi ei vastannut
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kaikkien heidän käsitystään hallinnollisesta ympäristösuunnit-
telusta tai kestävän kehityksen suunnittelusta. Maarten Hajerin
(1995, 22) mukaan tällaisia latentteja konflikteja hallitaan dis-
kursseilla. Tampere 21 -prosessin tässä vaiheessa kyseenalaista-
neet haastateltavat rakensivat argumenttinsa siten, että he kuva-
sivat Ideapankin ja Tampere 21 -ohjelman tavoitelleen kaupun-
gin vuoden 1997 strategian vastaisia päämääriä. He myös ilmai-
sivat, etteivät kansalaisosallistujat voineet esittää virallisia kan-
nanottoja kaupungin kehittämisestä.

 Paikallisagendan merkitys muuttui luottamushenkilöiden
piirissä. Erään luottamushenkilön mukaan he tulkitsivat paikal-
lisagendan kansalaisten omaehtoiseksi osallistumiseksi:

V: Luulen, että enin osa valtuutetuistakin ajatteli, niin että tämä
[paikallisagenda] on jonkun kansalaisjärjestöjen itsenäinen
hanke, jolla ei ole mitään tekemistä kunnan kanssa varsinaises-
ti. (Luottamushenkilö 1.)

Ympäristövalvonnan edustajia lukuun ottamatta kaupungin
hallinnon edustajat määrittelivät haastatteluissa paikallisagenda-
työn kaupungin hallinnon ulkopuoliseksi toiminnaksi. Kan-
sainväliset ajatukset kestävästä kehityksestä eivät legitimoineet
ympäristövalvonnan ja prosessiin osallistuneiden kuntalaisten
toimintaa sen jälkeen, kun paikallisagenda kehittyi poliittiseksi
kysymykseksi. Eräs viranhaltija luonnehti haastattelussa paikal-
lisagendatyötä epäviralliseksi, kaupungin hallintoon ulkoapäin
vaikuttamaan pyrkiväksi toiminnaksi:

V: Se oli yksi keskusteluvaihe, aihe ja yritys. Tällä ryhmä 21:llä, ei
voi sanoa ryhmä 21:llä, Agenda 21:n laatijana, niin heillähän
oli semmoinen iso toive, että he tekevät tämmöisen ohjelman
ja se viedään kaupunginvaltuustoon, joka hyväksyy sen. Mut-
ta kun siellä ei ollut poliittisia ryhmiä eikä laadintaprosessia,
jota olisi vedetty jotenkin järjestelmällisesti, eihän sitä niin
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voi. Ei se voinut tapahtua niin. Sitten se vaan merkittiin val-
tuustossa tiedoksi, että tämmöinenkin on olemassa. (Viran-
haltija 21.)

Esimerkissä viranhaltija määritteli paikallisagendatyön kerta-
luonteiseksi kansalaisprosessiksi ja erotti sen kaupungin viralli-
sista suunnittelu- ja valmisteluprosesseista. Viranhaltijat ja luot-
taushenkilöt käsittelivät ilmiötä yhdenmukaisesti. Paikallisagen-
da ei muistuttanut toimintapolitiikan muotoilua, joka perustuu
rationaalisiin, virallisiin päätöksiin.

Paikallisagenda vaikutti kulttuurisesti vieraalta prosessilta.
Kuten Peter John (1998, 25) esittää, kulttuurisesti hallinnolli-
selta ja poliittiselta toiminnalta odotetaan järjestelmällisyyttä ja
rationaalisuutta. Päätösten taustalla olevan tiedon rationaalisuus
oikeuttaa tehtävät päätökset. Paikallisagendatyön kansalaisaktii-
visuudeksi luokittelevassa diskurssissa prosessin rationaalisuus
kyseenalaistui. Se noudatti vierasta logiikkaa niiden hallinnon
edustajien näkökulmasta, jotka eivät osallistuneet Tampere 21
-prosessiin. Hegemonisen diskurssin mukainen todellisuuskäsi-
tys kyseenalaisti avoimuuden ja osallistumisen mukanaan tuo-
mat uudet ideat ja vaihtoehtoiset tulkinnat. Paikallisagendatyö
ei noudattanut sellaisia hallinnollisia käytäntöjä, jotka olisi ollut
mahdollista tulkita viralliseksi ohjelmatyöksi ja kaupungin ke-
hittämiseksi. Käytetyssä diskurssissa Tampere 21 -ohjelmatyö
näytti epätäydelliseltä ja epätavalliselta suunnitteluprosessilta.
Diskurssi muodostui paikallisesti hegemoniseksi tulkinnaksi
Tampere 21 -prosessista.

Poliittiset instituutiot sulkevat pois toimijoita määrittele-
mällä oman hallinta-alansa rajat. Ne määrittelevät kenellä on oi-
keus osallistua niiden toimintaan ja kenellä ei. (Young 2000,
13.) Hegemonisessa diskurssissa omaehtoisen kansalaisosallistu-
minen sijoittui suunnitteluprosessin ja kaupungin kehittämisen
ulkopuolelle. Paikallisagendatyö ja siihen osallistuneet sijoittui-
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vat kestävän kehityksen suunnittelun marginaaliin. Kaupungin
hallinnon asema kaupungin kehittämisessä puolestaan korostui.
Keskeinen ero muodostui hallinnon ja kansalaisosallistujien vä-
lille. Puhetapa ylläpiti rajalinjaa kansalaisten ja hallinnon sekä
kansalaisten ja poliittisten vaikuttajien välillä. Osallistujat rajau-
tuivat kaupungin organisaation ulkopuolelle, erilleen hallinnon
edustajista. Kaupungin kehittäminen joutui paikallisagenda-
työssä vahingossa hallinnon ulkopuolisten toimijoiden käsiin.
Osallistujat eivät olleet päteviä toimimaan kaupungin kehittäji-
nä. Heidän oikeutensa määritellä eli legitimoida asiantiloja aset-
tui kyseenalaiseksi (vrt. Haapakoski 2002, 108; Foucault 1980,
139–142). Heidän asiantuntemuksensa jäi vaille hallinnon hy-
väksyntää. Samoin kyseenalaistui heidän poliittinen asemansa.
He eivät sijoittuneet kollektiivisesti olemassa olevaan poliitti-
seen rakenteeseen.

Kansalaisosallistumisen diskurssit

Hallintaverkosto, joka Tampereella paikallisagendatyössä akti-
voitui, ei tavoitellut perinteisen kansalaisvaikuttamisen toimin-
tatapoja. Sen sijaan se nojautui uuden kansalaisosallistumisen
ajatuksiin.

Lähidemokratian kehittäminen ja kansalaisuuden uudet
ilmenemis- ja toimintamuodot ovat ilmaantuneet länsimaiseen
poliittiseen ja teoreettiseen keskusteluun ajoittain 1960-luvulta
lähtien. Rion prosessi vahvisti keskustelua kansalaisten osallistu-
mismahdollisuuksista ja synnytti erilaisia osallistumiskokeiluja.
Rion prosessin osallistumisdiskurssi kiinnittyi suoran demokra-
tian ajatuksiin (vrt. Sutela 2000, 56–57). Ajattelutavan mukaan
kansalaisosallistumisessa on uutta se, että kansalaiset käyttävät
hyväkseen hallinnon suoria palaute- ja vaikutuskanavia. Uutta
on myös se, että kansalaistoiminta kiinnittyy osallistujien arki-
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päivän kokemuksiin ja ammattiosaamiseen (Bogason 2000; La-
pintie 2002). Kansalaisosallistujat eivät suoraan pyri tukemaan
puoluepoliittista järjestelmää, mutta eivät myöskään hae vastak-
kainasettelua sen kanssa. Kansalaisten yhteistyökumppaneina
hallinnossa eivät välttämättä näyttäydykään puolueet ja luotta-
mushenkilöt, vaan viranhaltijat. Tutkimukset osoittavat, että
kuntalaiset asioivat mielellään suoraan asioita valmistelevan,
niistä päättävän ja palvelua tarjoavan työntekijän kanssa (Niira-
nen 1997, 186; Bang 1998; Bang 2003b). He osallistuvat yksi-
löinä ja haluavat käyttää itselleen sopivia vaikuttamiskanavia.
Suorien vaikutuskanavien ohella uusien osallistumismuotoja il-
mentävät erilaiset keskustelufoorumit (Ridell ym. 2002; Rättilä
2001).

Osallistumisen ideaali

Paikallisagendatyöhön osallistuneet viranhaltijat ja kuntalaiset
korostivat paikallisagendatyön luonnetta kansalaisten osallistu-
mis- ja keskusteluprosessina. Eräs kansalaisosallistuja kuvasi ta-
voiteltavaa osallistumisprosessia laajana yhteistyöprosessina:

V: Kyllähän se tietysti hyvä on, että sinne tulee enemmän väkeä ja
silloin tulee vähän eri puolilta ja eri ajattelumaailmasta, eri
puolueista ja todella eri yhteiskuntaluokista. Niin, silloin sen
saa sen leviään sen ajattelun. Että, jos siellä on vaan tuolta
päättävältä tasolta olevia ihmisiä, niin ja semmoisia ihmisiä,
jotka ovat valtuustossa, niin jos he ryhtyvät tätä [kestävää ke-
hitystä] käsittelemään, niin se on vaan yksi asia niistä monista.
Mutta kun kerätään tämmöinen, mieluummin semmoisista
ihmisistä, joilla on vähemmän näitä tämmöisiä, mitään luotta-
mustoimia tai muita, mutta kumminkin täytyy olla määrätyn-
lainen näkemys asioista, niin ehkä saadaan paremminkin täm-
möisiä toimivia työryhmiä. Ja enemmän kansaan meneviä,
koska he tulevat siis tästä yleisestä ryhmästä. (Osallistuja 10.)



115

Kansalaisosallistujat korostivat yhteistyöprosessista puhuessaan
kansalaisten toimijuutta. Kaupungin hallinto sääteli osallistu-
misen merkitystä: ”Osallistumisella sinällään ei ole mitään it-
seisarvoa, jos ei siitä kukaan kerran mitään välitä tuolla päätök-
sentekoprosessissa” (osallistuja 12). Osallistumisdiskurssissa
kansalaisten osallistuminen oli merkityksellistä, jos hallinnon
edustajat huomioivat osallistujien näkemykset päätöksenteossa.
Osallistuminen muuttui merkityksettömäksi, jos päätöksente-
kijät sivuuttivat osallistujien näkemykset. Uudet osallistumis-
muodot ja siihen kytkeytyvä kansalaisuus saivat osallistujien
haastatteluissa merkityksensä suhteessa hallintoon ja vaikutta-
miseen.

Osallistumisdiskurssissa kritiikki kohdistui olemassa oleviin
hallintokäytäntöihin. Kansalaisosallistujien ja ympäristövalvon-
nan viranhaltijoiden puheessa uusien osallistumismuotojen hei-
jastuspintana olivat vallitsevat toimintatavat. Eräs viranhaltija
kuvasi hallintojärjestelmän ongelmia seuraavasti:

V: Ei se meidän mielestä ollut mitenkään toimiva järjestelmä, tä-
tä avoimuutta, osallistumista, niin ei sitä kokonaisuutena oltu
kaupungissa minun käsittääkseni koskaan mietitty. Että sellai-
sia yksittäisiä juttuja oli, ja kokonaisuutta ei ollut ja kaupunki-
laiset, ainakin tässä osallistuneet, selvästi tunsi, että avoimuus
ei ole sellaista kuin se voisi olla. (Viranhaltija 9.)

Kansalaisosallistujat ja ympäristövalvonnan edustajat sijoittivat
kansalaisuuden uudet ilmenemis- ja toimintamuodot haastatte-
luissa tulevaisuuteen. Ne olivat jotain, mikä vasta oli syntymäs-
sä. Uudesta osallistumista puhuessaan haastateltavat kuvasivat
osallistumisen ideaalimallia. Ideaalimallissa osallistujat jakoivat
yhteisen innostuksen käsiteltävään aiheeseen, mutta tarkasteli-
vat aihetta erilaisista näkökulmista. Osallistuminen oli mah-
dollisimman laajaa ja avointa.
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Tavoite oli samanlainen kuin Cheryl Kingin, Kathryn Fel-
teyn ja Bridget O’Neilin (2001, 308) konstruoimassa ’aidossa
osallistumisessa’ (authentic participation). Aidossa osallistumi-
sessa osallistuminen muodostuu kiinteäksi osaksi hallintokäy-
täntöjä. Se ei ole vain olemassa olevien käytäntöjen täydentäjä.
Kaikki osallistujat määrittelevät yhdessä käsiteltävät kysymykset
ja osallistuvat päätöksentekoon. Haastateltavat käyttivät ideaali-
mallia vallitseviin käytäntöihin kohdistuvana kritiikkinä. Suun-
nittelu- ja päätöksentekokäytännöt eivät vastanneet asetettuja
toiveita ja tavoitteita.

Uutta osallistumista vai katkos perinteiseen
osallistumiseen?

Ympäristövalvonnan edustajat oikeuttivat kansalaisten osallistu-
misen kestävän kehityksen tavoitteilla. Perusteluina he käyttivät
ympäristöstä huolehtimista, kaiken tarvittavan tietämyksen käyt-
töön saamista ja yhteisymmärryksen saavuttamista:

V: Olimme niin kuin ymmärtäneet sen ajatuksen siitä, että ihmi-
set täytyy saada mukaan. Tavalla tai toisella, jotta ne olisivat
halukkaita siis myös ympäristöön satsaamaan ja parantamaan
sitä. Ja se koettiin, että se on tärkeä ja se kuuluu meille olla sitä
edistämässä, kun kukaan muukaan ei sitä kaupungissa edistä-
nyt. Sitä kauttahan tulimme just näihin demokratiakeskuste-
luihinkin ja osallisuuskeskusteluihin. Tai se logiikka oli niin
yksikertainen, että jos ihminen ei kuulu, tai tunne kuuluvansa
tähän yhteisöön niin ei se silloin välitä niistä ympäristöasiois-
takaan. Mutta jos se kokee, että tämä on hänen olohuoneensa
ja hän tykkää tästä paikasta, niin silloin hän on valmiimpi
myös pitämään siitä parempaa huolta. Ja sitä kautta nimen-
omaan just se, että ihmistä kuullaan, sinut huomioidaan, tu-
kee sitä ympäristöasiaa. (Viranhaltija 6.)
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V: Jotta jokin ratkaisu olisi kestävän kehityksen mukainen niin
sen pitää olla valmisteltu avoimesti ja niin, että siinä on haettu
sitä konsensusta. Ja tietysti, ei sitä aina voida saada, mutta
niin, että vaikutukset arvioidaan mahdollisimman laajasti ja
otetaan erilaisten ihmisten, ryhmien näkemyksiä. Ilman niitä-
hän ei ole mahdollisuutta tehdä sellaista ratkaisua, jossa se
kaikki sen hetkinen paras tieto ja näkemykset olisivat mukana.
Ja otettu huomioon ja se juuri tarkoittaa sitä, että tarvitaan sitä
osallistumista. Ei kenelläkään yhdellä ihmisellä voi olla sitä
viisautta. (Viranhaltija 9.)

Heidän käyttämänsä osallistumisdiskurssi noudatteli kestävän
kehityksen suunnittelusta esitettyjä globaaleja perusajatuksia.
Esimerkiksi Tim O’Riordanin (2001, 22–23) tulkinta on se, et-
tä kestävyyden tavoittaminen edellyttää kansalaisyhteiskunnan
vahvistamista, paikallisia osallistumismahdollisuuksia sekä hal-
linnon halukkuutta toimia yhteistyössä hallinnon ulkopuolisten
toimijoiden kanssa. Ympäristövalvonnan edustajat ja kansalais-
osallistujat tulkitsivat kestävän kehityksen osallistumisen edus-
tuksellista demokratiaa täydentävänä osallistumisena. He koros-
tivat puoluepolitiikan ulkopuolisten, kansalaisjärjestöjen edus-
tajien merkitystä ja asemaa kestävän kehityksen suunnittelussa.
Vaille huomiota jäivät perinteiset poliittiset toimintakanavat ja
erikseen poliittisiksi nimetyt areenat. Tämä vahvisti kestävän
kehityksen suunnittelun ja kansalaisten osallistumisen politisoi-
tumista (vrt. Laine & Peltonen 2003, 76). Perinteisten poliittis-
ten toimijoiden sivuuttaminen merkitsi halua laajentaa poliittis-
ta järjestelmää ja tuoda siihen uusia elementtejä, eikä pelkästään
poliittisen järjestelmän sisäisten toimintatapojen uudistamista.

Tämän voi tulkita sääntöjä muuttavaksi politiikaksi. Ulrich
Beckin (1995, 56) mukaan tällainen politiikka pyrkii ’politiikan
politiikkaan’ eli pelin sääntöjen tai jopa itse pelin muuttami-
seen. Näin ymmärrettynä politiikka eroaa perinteisesti ymmär-
retystä poliittisesta toiminnasta. Yhteiskunnallisen vaikuttami-
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sen näyttämölle pääsevät myös poliittisen ja korporatistisen jär-
jestelmän ulkopuoliset toimijat (Beck 1995, 39–40). Eroa syn-
tyy myös siten, että kollektiivisten toimijoiden ohella yksilöt
pyrkivät vaikuttamaan poliittiseen hallintaan. Tämä merkitsee
vaikuttamista alhaalta ylös. Merkittävää on, mitä tapahtuu viral-
lisen politiikan ja toimeenpanon taustalla. Uusi kansalaisosallis-
tuminen on poliittista näkymättömämmin ja implisiittisemmin
kuin yhteiskunnallisten liikkeiden perinteinen toiminta (Jami-
son 2001, 14). Kansalaisuus kiinnittyy asiakysymyksiin, ryh-
miin tai paikallisuuteen ja todentuu aktiivisissa osallistumis- ja
kommunikaatioprosesseissa (Bogason 2000, 78; Stubbengaard
2000).

Haastatteluissa lähes kaikki johtavat viranhaltijat ja luotta-
mushenkilöt käsittelivät asiaa eri tavalla. He määrittelivät pai-
kallisagendan katkokseksi perinteisiin osallistumistapoihin, ei
uusien osallistumismuotojen kehittämiseksi. He erottivat toisis-
taan kansalaisvaikuttamisen ja poliittisen vaikuttamisen. Paikal-
lisagendassa edustettuina eivät olleet perinteisen kansalaistoi-
minnan legitiimit edustajat. Puolueet sijoittuivat marginaali-
seen asemaan prosessissa.

Uuden osallistumisen kyseenalaistava diskurssi rakentui
puoluepolitiikkaan sidotun, kansalaisten intressejä kuvastavan
kansalaisuuskäsityksen varaan. Näkemys korosti poliittisiin ins-
tituutioihin sitoutunutta kansalaisuutta. Poliittiset instituutiot
turvasivat kansalaisten oikeudet ja määrittelevät heidän velvolli-
suutensa. (Vrt. Bogason 2000, 78; Stubbengaard 2000; Hill
1994, 12.) Tästä näkökulmasta uusi osallistuminen näytti epäta-
valliselta, joltain, mitä piti normalisoida. Hubert Dreyfus ja Paul
Rabinow (1983, 198) esittävät Michel Foucault’n tuotantoon
tukeutuen, että normalisoivat tekniikat ovat rakenteeltaan lähes
identtisiä. Ne määrittelevät jotkin seikat tavallisiksi ja jotkin
muut seikat tästä tavallisuudesta poikkeavaksi. Normalisointi
voi saada julistuksenomaisen muodon ja yhteisesti hyväksyttyjä
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esimerkkejä hyvistä toimintatavoista. Nämä esimerkit määritte-
levät sen mikä on tavallista ja sen, mikä on poikkeavaa, normali-
soitavaa toimintaa. Uuden osallistumisen kyseenalaistavassa dis-
kurssissa edustuksellisen demokratian periaatteet ja toimintata-
vat määrittelivät sen, mikä oli normaalia ja mikä ei. Tavallinen
yhteiskunnallinen osallistuminen noudatti edustuksellisen de-
mokratian logiikkaa. Uusi osallistuminen rajautui pois poikkea-
vana toimintana.

Iris Marion Youngin (2000, 125) mukaan järjestelmät eivät
tue kansalaisten osallistumista päätöksentekoon ja poliittiseen
keskusteluun, jos niissä toimivat luokitellevat kansalaisten osal-
listumisen edustuksellisen järjestelmän vastaiseksi toiminnaksi.
Uusien osallistumismuotojen ympärillä käynnistyi hegemonia-
kamppailu. Diskursiivinen kamppailu heijasti kansalaisten osal-
listumisesta samanaikaisesti ilmenevien, keskenään erilaisten
diskurssien ja käytäntöjen välistä jännitettä.

Jännite ilmenee kansalaisten osallistumisesta ja demokrati-
asta käytävässä yhteiskunnallisessa keskustelussa. Kansalaisten
osallistuminen on yksi länsimaisen demokratian perusarvoista.
Poliittinen toimijuus rakentuu demokratian ympärillä (Dyrberg
1997, 114). Käsitys demokraattisen prosessin piirteistä ja eri toi-
mijoiden välisistä tavoiteltavista suhteista voi kuitenkin vaihdel-
la. Yhteisymmärrys demokraattisista arvoista sortuu nimen-
omaan suhtautumisessa osallistumiseen (Blaug 2002). Uudet
osallistumiskäytännöt paljastavat erimielisyyden sopivista osal-
listumistavoista. Uudistajat pyrkivät päätöksenteon läpinäky-
vyyteen ja responsiivisuuteen. Puolustajat puolestaan korostavat
nykyisten kanavien ensisijaisuutta päätöksenteossa. (Newman
2001, 139.)
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Edustuksellisen järjestelmän ulkopuolista protestointia

Tampereen kaupungin johtavat luottamushenkilöt ja viranhalti-
jat käyttivät haastatteluissa puhetapaa, jonka voi tulkita hege-
moniseksi diskurssiksi. Heidän määrittelynsä tavoiteltavasta
kansalaisten osallistumisesta vakiintui prosessin kuluessa. Hege-
monisessa diskurssissa ensisijainen toimintajärjestelmä oli edus-
tuksellinen demokratia. Paikallisagendatyön piirteenä korostui
protestointi, tuttu kansalaisaktiivisuuden muoto (vrt. Bogason
2000, 86). Prosessi ja siihen osallistuneet kuntalaiset saivat
”radikaalivihreän leiman” (luottamushenkilö1). Eräät haastatel-
tavat kuvasivat luottamushenkilöiden näkökulmaa seuraavasti:

V: Että siellä on nyt näitä ympäristöaktiivisia, tietenkin vihreitä
taas ja sitten muutamia tällaisia, en voi sanoa kylähulluja,
mutta tällaisia henkilöitä, jotka ovat joka paikassa aina muka-
na. (Luottamushenkilö 1.)

V:  Tuo toimijakysymys siinä oli se ratkaiseva [miksi Tampere 21
-ohjelmaa ei viety valtuuston käsittelyyn]. Elikkä siinä oli jä-
tetty tavallaan, jos se olisi viety meidän poliittisen organisaati-
on kautta, niin tilanne olisi saattanut olla ihan kokonaan toi-
nen, mutta se, selvästi niin kuin näki, että oliko sattumalta vai
tarkoituksella, mutta koottu, tai kokoontunut sellaista väkeä.
No, jos minä käytän tämmöistä sanaa, oli vähän yltiö radikaali
näiden ympäristöasioiden suhteen. (Luottamushenkilö 17.)

Haastatteluissa kävi ilmi, että useimpien luottamushenkilöiden
ja joidenkin viranhaltijoiden näkökulmasta paikallisagendatyö
jatkoi paikallisten ympäristöaktivistien protestointia. Heidän
suhtautumistapansa muistutti Tampereen kaupunginjohdon ai-
empaa suhtautumista ympäristökonflikteihin. Markus Laine ja
Lasse Peltonen (2003) tarkastelevat väitöskirjatutkimuksessaan
tamperelaisia ympäristökonflikteja 1960 -luvulta 1990 -luvun
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puoliväliin asti. Tutkimuksesta käy ilmi, että Tampereen kau-
punginjohdon näkökulmasta paikallisissa ympäristöprotesteissa
on korostunut ennen kaikkea vastarinta, ei ympäristö. Laine ja
Peltonen (2003, 423) esittävät, että ympäristökysymyksen syn-
tyminen aiheutti hämmennystä kunnallispolitiikassa, sillä ym-
päristökysymyksen politisoituminen ja sen politisoimiseksi käy-
tetyt toimintatavat eivät noudattaneet tuttua politiikan tekemi-
sen tapaa. Kaupunginjohdon näkökulmasta keskustelun laajen-
tuminen vaikeutti tavoiteltavien lopputulosten saavuttamista ja
normaalia päätöksentekoa.

Ilmiö on tuttu myös muissa suomalaissa kunnissa. Hallin-
non edustajat ovat usein kokeneet kansalaisaktiivisuuden suo-
malaisissa ympäristökonflikteissa haitallisena puuttumisena asi-
oihin, jotka kuuluvat viranomaisille ja asiantuntijoille, ei maalli-
koille (Sairinen 1994, 250). Kansalaisten omaehtoinen osallis-
tuminen on ollut häiriötekijä eikä se ole tukenut hallinnon toi-
mintaa (Konttinen & Litmanen 1996b, 258).

Hallinnon ja kansalaisten välinen yhteistyö kyseenalaistui
hegemonisessa diskurssissa. Osallistujien kuvaaminen tietynlai-
siksi vieraiksi toimijoiksi oikeutti kielteisen suhtautumisen pai-
kallisagendatyöhön ja uusiin osallistumismuotoihin. Samanlai-
sena oikeuttajana toimi prosessin nimeäminen pienen ryhmän
omaehtoiseksi osallistumiseksi: ”käytännössä se oli hyvin pienen
porukan sisäistä hommaa” (Viranhaltija 19).

Diskurssien välinen harmaa alue:
osallistumismenetelmien kehittäminen

Hegemoniakamppailu uusien osallistumismuotojen ympärillä
jatkui kaupungin strategiatyössä. Kaikki hallinnon edustajat liit-
tivät kaupungin strategiatyöhön ja johtamisjärjestelmäuudis-
tukseen merkityksiä, jotka korostivat niiden luonnetta osallis-
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tumismenetelmien kehittämisprosesseina. Strategiatyössä hal-
linto etsi kuntalaisille uusia osallistumistapoja. Uusi osallistumi-
nen, sen suunnittelu ja organisointi siirtyivät keskushallinnon
viranhaltijoiden tehtäväksi. Paikallisagendasta tuli strategiapro-
sessin osa.

Osallistuminen sai uusia määrityksiä. Kansalaisuuteen kiin-
nittynyt osallistumisdiskurssi muuttui järjestelmää korostavaksi
osallistumisdiskurssiksi. Puhe kansalaisosallistumisesta, -keskus-
telusta ja -vaikuttamisesta vaihtui puheeksi osallistumisjärjestel-
mästä, -menetelmistä ja -mallista ja puheeksi niiden kehittämi-
sestä. Hallinnon asema diskurssissa vahvistui siirryttäessä paikal-
lisagendasta strategiaprosessiin. Tavoite oli sama kuin se Ricardo
Blaugin (2002) mielestä on useimmissa hallinnon ohjaamissa,
osallistuvaa demokratiaa vahvistamaan pyrkivissä hankkeissa.
Päämääränä oli kansalaisyhteiskunnan jäsenten toimintatapojen
sovittaminen hallinnollisiin menettelytapoihin, ei kansalaisyh-
teiskunnan tukeminen osallistujien omista lähtökohdista.

Puhetavan kuvaama osallistuminen rakentui tyypillisten osal-
listumiskäytäntöjen mukaisesti. King, Feltey ja O’Neill (2001,
307) ovat kuvanneet näitä käytäntöjä seuraavasti. Yleensä osal-
listumisjärjestelmissä ja -käytännöissä hallinnon rakenteet ja
prosessit ympäröivät käsiteltäviä kysymyksiä. Kansalaiset puo-
lestaan sijoittuvat kauimmaksi käsiteltävästä asiasta. Viranhalti-
jat asettuvat kansalaisten ja rakenteiden väliin. Tästä asemasta
hallinto kontrolloi kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia.
Hallinnon rakenteet ja prosessit ohjaavat hallinnon toimintaa.

Keskeisiksi toimijoiksi puhetavassa sijoittuivat osallistumis-
mahdollisuuksia tarjoavat viranhaltijat ja luottamushenkilöt:

H: Minkä yhteyden sinä näkisit, että kuntalaisilla oli tähän strate-
giaprosessiin?

V: Kyllä yrityksiä hyviä, että [olin] pikkuisen pettynyt vaan sitten
siihen tulokseen. Siinähän yritettiin yleisötilaisuuksia ja oli in-
ternetjuttua, oli tommoisia selostusmahdollisuuksia monen-



123

laisia ja sitten oli vielä tämmöisiä, että mentiin erilaisiin paik-
koihin kuulemaan ja oli mahdollisuus täyttää siellä hommia
[kyselykaavakkeita]. (Viranhaltija 19.)

Strategiatyöstä vastaavat pyrkivät osallistamaan kuntalaisia mo-
nilla tavoilla ja luomaan heille mahdollisuuksia näkemystensä
esittämiseen kaupunginstrategioista. Haastatteluajankohtana hal-
linnon osallistumisdiskurssi oli vielä epäselvä tai vakiintumaton.
Tapa, jolla useimmat viranhaltijat kansalaisten osallistumisesta
puhuivat, heijasti kuitenkin tulevaa. Haastatteluissa ilmen-
neessä osallistumispuheessa kaupungin hallinto oli vastuussa sii-
tä, että kaupunkilaisten olisi mahdollista osallistua yksittäisinä
kaupunkilaisina ja järjestöjen jäseninä. Strategiatyöstä vastaavat
olivat keskeisiä osallistumismenetelmien kehittäjiä. He pyrkivät
luomaan uusia tapoja kansalaisten osallistamiseksi. Tavoitteena
oli osallistumismalli, joka mahdollistaisi kuntalaisten ja hallin-
non ristiriidattoman kohtaamisen. Puhetapa näkyi myöhem-
min myös käytännöissä, kun kaupungin hallintoon perustettiin
ensin osallistumista pohtiva työryhmä ja myöhemmin kunta-
demokratiapäällikön virka. Päällikön tehtäväksi muodostui tam-
perelaisen päätöksentekomallin uudistusprosessin hallinta. Yh-
tenä tavoitteena oli osallistumisjärjestelmän luominen. Ennen
kuntademokratiapäällikkö nimityksen vakiintumista julkisuu-
dessa virasta esiintyi osallistumisjärjestelmäpäällikkö -nimitys.

Valtaosa kansalaisosallistujista ei tunnistanut strategiatyö-
hön kytkeytyvää osallistumisdiskurssia omakseen. Osallistumis-
mahdollisuus, joka heille avautui paikallisagendatyössä, ei jatku-
nut strategiaprosessissa.

H: Oletko sinä seurannut kaupungin strategiaprosessia, joka käyn-
nistyi vaalien jälkeen?

V: En, en. Minkälainen kuvio se on? (Osallistuja 15.)
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Kansalaisosallistujat luokittelivat paikallisagendatyön jatku-
moksi aiemmille hallinnon ja kuntalaisten kohtaamisille:

V: Ne, jotka halusivat, saivat osallistua. Ja se jo monta kertaa on
paljon, kun saa sanansa sanottua. Vaikka tietää, että se ei auta
mitään, mutta kun saa sanottua, niin se on purkukanava sitä
kautta. (Osallistuja 14.)

He tulkitsivat, että paikallisagendatyö päättyi ilman konkreetti-
sia tuloksia. Paikallisagendatyön hiipuminen yhdistyi heidän
kokemuksiinsa kansalaisten vähäisistä osallistumis- ja vaikutus-
mahdollisuuksista. Osallistumismahdollisuudet kutistuivat pai-
kallisagendatyön päätyttyä mielipiteiden ilmaisuun ja valmiiden
suunnitelmien vastustamiseen. Kansalaiset eivät olleet toimi-
joita paikallisissa hallintakäytännöissä. Hallintokäytännöt ko-
rostivat kansalaistoiminnan erillisyyttä hallinnon toiminnasta.
Uudesta osallistumisesta tuli entisen kaltaista. Heidän näkökul-
mastaan strategiaprosessi ei ollut osallistumiskäytäntöjen kehit-
tämisprosessi. Kyse oli hallinnon ja edustuksellisen järjestelmän
käytännöistä.

Kamppailu diskursiivisesta hegemoniasta hiipui strategia-
prosessin myötä. Hegemoninen diskurssi vakiinnutti asemansa.
Uusien osallistumiskäytäntöjen kehittäminen oli hallintoläh-
töistä. Käytäntönä strategiasuunnittelu oli laajasti hyväksytty.
Kyse oli kaupunkia ohjaavasta suunnittelusta, jonka kuntalaki
osoitti hallinnon tehtäväksi. Keskustelu uusista osallistumiskäy-
tännöistä muuttui Tampereella keskusteluksi osallistumismene-
telmistä ja hallinnon tarjoamista osallistumiskeinoista.

Diskurssin asemaa heikensi se, että se ei kyennyt sitoutta-
maan kansalaisosallistujia tarjottuun osallistujan asemaan. Stra-
tegiasuunnittelu ja sen tarjoamat osallistumismahdollisuudet
jäivät osallistujille vieraiksi. Osallistumisjärjestelmädiskurssi ei
vahvistanut kestävän kehityksen suunnitteluun osallistuneiden
kansalaisten toimijuutta. Osallistumisjärjestelmää suunnitellut
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viranhaltija tulkitsi kansalaisten toimintatavan yhteistyöhalut-
tomuudeksi:

V: Kun siellä on ne kuitenkin odotetut puheenvuorot, jotka kui-
tenkin suhtautuu siihen asiaan niin, että ne eivät haluakaan
tehdä yhteistyötä. (…) Se väkisinkin luo sen tilanteen niin
kuin siinä viimeisessä strategiaseminaarissa, kun niille [pu-
heenvuoroille] taputettiin kauheasti. Eihän se motivoi yhteis-
työhön, että kun me yritetään rakentaa tässä jotain ihan
oikeastikin tämmöistä mallia niin, sitten kuitenkaan se ei kiin-
nosta, vaan se kiinnostaa, ne provokatiiviset ja liioittelevat
kärjistävät puheenvuorot, joissa sitten kaupungin virkamiehiä
haukutaan. (Viranhaltija 7.)

Strategiatyöstä vastaavien ja kansalaisten tulkinnat osallistumis-
mahdollisuuksista ja -keinoista erosivat toisistaan. Kansalais-
osallistujat eivät tulkinneet strategiaprosessia osallistumis- tai
vaikuttamismahdollisuudeksi. Viranhaltijat tulkitsivat yleisöti-
laisuuksiin osallistuneiden kansalaisten toiminnan hallinnon ta-
voitteiden vastaiseksi. Hallinnon osallistumisdiskurssi ei kyen-
nyt luomaan hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan välistä yhtei-
syyttä.

Kävi kuten Vivian Lowneds ja Chris Skelcher (1998) ovat
esittäneet. Heidän tutkimukseensa osallistuneiden hallinnon
edustajien ja kansalaisten käsitykset osallistumisesta erosivat toi-
sistaan. Hallinnon näkökulmasta kansalaiset olivat väärin infor-
moituja ja heidän odotuksensa epärealistisia. Kansalaisten näkö-
kulmasta hallinto oli etäinen ja byrokraattinen. Yhteisyyden si-
jaan syntyi vastakkainasetteluja.
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5.

SISÄLLÖN KAKSIJAKOISUUS

Kestävää kehitystä voi pitää paikallisesti hegemonisena diskurs-
sina kahdella tavalla. Ensinnäkin sen globaalista laskeutuvaa
normatiivista sanomaa on vaikea vastustaa paikallisesti. Kenen-
kään ei voi kuvitella julkilausutusti tavoittelevan kestämätöntä
kehitystä tai kestävää taantumusta. Esimerkiksi yksikään haas-
tateltavista ei kyseenalaistanut kestävän kehityksen käsitettä.

Toiseksi se avaa solmukohdan, jonka ympärille kamppailu
kestävän kehityksen hegemonisesta merkityksestä organisoituu.
Solmukohtana kestävä kehitys sisältää monia merkityksiä ja
useita mahdollisia tulkintoja (vrt. Dyrberg 1997, 126; 129). Kes-
tävän kehityksen erilaiset tulkinnat kumpuavat siitä, että kestä-
västä kehityksestä puhuttaessa paino voi olla kestävyydessä tai
kehityksessä. Kyse on maailmanlaajuisesta perusjaosta. Yksimie-
lisyyttä ei ole saavutettu siitä, onko taloudellinen kasvu kestävän
kehityksen saavuttamisen edellytys vai onko talouskasvusta luo-
puminen kestävää kehitystä (Carley & Christie 2000, 27; Dry-
zek 1997, 125). Myös näiden ääripäiden välissä kestävä kehitys
on avoin lukuisille tulkinnoille (O’Riordan & Voisey 1997, 4;
Connelly & Smith 2003). Kansainväliset kestävän kehityksen
diskurssit vaikuttavat paikallisiin tulkintoihin, mutta eivät mää-
rää niitä.



127

Kestävyys

Kestävä kehitys ei herättänyt poliittista kiihkoa Tampereella
1990-luvun alussa. Paikalliset toimijat yhdistivät uuden käsit-
teen ympäristökysymykseen ja sen ratkaisemiseen. Käsite sovel-
tui eräänlaiseksi hyvien asioiden metaforaksi. Jonkin asian ni-
meäminen kestäväksi kehitykseksi osoitti, että asia oli yleisesti
tärkeä, mutta se ei välttämättä edellyttänyt konkreettisia poliit-
tisia valintoja tai toimintaa. Kestävyysdiskurssi syntyi tässä tilan-
teessa. Paikallisagendatyöhön osallistuneet kuntalaiset pyrkivät
määrittelemään paikallisesti avautuneen solmukohdan ’oikeak-
si’ kestäväksi kehitykseksi, poliittisia valintoja ja toimintaa
ohjaavaksi periaatteeksi.

Kansalaisosallistujat korostivat haastatteluissa kestävän ke-
hityksen ekologista perustaa. Kestävän kehityksen lähtökohtana
olivat ekologiset rajat, joiden sisällä yhteiskuntien on toimitta-
va. Eräs osallistujista määritteli oman kestävän kehityksen näke-
myksensä seuraavasti:

H: Yhteiskunnan eri toiminnot järjestetään niin, että ne ovat luon-
nonvarojen kannalta kestäviä, siis niin, että ei tule päästöjä.
Sitten [toimitaan] mahdollisimman säästeliäästi luonnonva-
roihin nähden, riippumatta oikeastaan siitäkään ovatko ne
uusiutuvia vai uusiutumattomia, mutta varsinkin uusiutu-
mattomiin nähden tietysti. Niin, että sen pitäisi olla se perus-
ta, jolta tehdään ihan oikeasti, eikä niin kun on vähän käymäs-
sä meille, että se on vain semmoinen fraasi. (Osallistuja 20.)

Muut kansalaisosallistujat määrittelivät oman näkemyksensä
samantapaisesti. Heidän käyttämänsä puhetapa rakentui ’vah-
van kestävyyden’ ajatuksen varaan (vrt. Connelly & Smith
2003, 209–212; Gleeson & Low 2000, 5). He eivät suhtautu-
neet luontoon vaihdettavana tai korvattavana hyödykkeenä.
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Kestävyyspuheessa luonto ja ympäristö olivat kaiken toiminnan
lähtökohta. Tästä näkökulmasta näytti välttämättömältä, että
tamperelaisten ja kaupungin hallinnon tarpeet mukautetaan
luonnon osoittamiin rajoihin. Tavoitteena olivat käytännöt, jot-
ka perustuisivat luonnontieteelliseen tietoon, jotka eivät aiheut-
taisi päästöjä ja jotka vähentäisivät kulutusta. Kyse oli kuitenkin
inhimillisen hyvinvoinnin ensisijaisuudesta, ei syväekologisesta
ajattelusta. Kestävyysdiskurssissa painottui ympäristölähtöinen,
yhteiskunnallisesti oikeudenmukainen kehitys.

Kestävyysdiskurssin voi tulkita taloutta painottavan yhteis-
kuntapolitiikan vastadiskurssiksi. Diskurssissa luonto rinnastui
rahaan yhteiskunnallisen toiminnan reunaehtona. Kestävyysdis-
kurssia käyttäneet haastateltavat kritisoivat talouden ylivaltaa ja
taloudellista rationaalisuutta, joka ei mahdollistanut luonnon ja
sosiaalisten kysymysten huomioimista päätöksenteossa. Talou-
den hallitessa päätöksentekoa muiden näkökulmien ja intressien
huomioiminen jäi sivuun. Eräs haastateltavista ilmaisi näke-
myksensä seuraavasti:

V: Olen hyvin epäileväisellä kannalla [kestävän kehityksen suun-
nittelun tulevaisuuden suhteen], mitä tulee nimenomaan juu-
ri näihin luonnonarvoihin. Että tällä sosiaalisella ja taloudelli-
sella puolella, vallankin se taloudellinen puoli, se kun tuntuu
olevan se numero yksi. En minä tiedä, ovatko ne sitäkään vielä
määritelleet kunnolla nämä päättäjät, että mitä se kestävä ta-
loudellinen kehitys on. Mutta, kun minun mielestä sosiaalide-
mokraattinakin täytyy olla vain sitä mieltä, että luonnonlait
ovat kuitenkin se numero yksi. Voin olla ainoa sosiaalidemo-
kraatti, joka on sitä mieltä, kumminkin olen. Niin niitten to-
teutumisesta täytyisi huolehtia ensisijaisesti, siihen ympätä sit-
ten taloudellinen ja sosiaalinen kestävä kehitys. Elikkä luon-
non reunaehtoja kunnioittaen otetaan irti luonnosta se mitä
siitä voidaan ottaa, ei sitä minun mielestä täysimääräisesti tar-
vitse sieltä ulosmitata. Sitten vielä, jos ne hedelmät pystyttäi-
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siin jakamaan sosiaalisesti kestävällä tavalla. Ettei tarvitse pelä-
tä, että ihmiset häiriintyvät ja hermostuvat sen takia, kun ne
pudotetaan kelkasta ja kermat kuorii joku toinen päältä. Jos
täällä hyvin talouden rattaat saadaan pyörimään, niin kuin se
muutamien ainoa tavoite tuntuu olevan. Kestävyys on sitä, et-
tä se kolmijakkara on tasapainossa ja pysyy pystyssä ja tärkein
jalka siinä on varmasti se ekologinen jalka. (Osallistuja 12.)

Kestävyyspuheessa rahan merkitys ei kyseenalaistunut. Haasta-
teltavat korostivat taloudellista sitoutumista kestävyyden saavut-
tamisen välttämättömänä ehtona. Kestävyysdiskurssin kritiikki
oli siinä, että talousnäkökulman ei tulisi ohjata luonnon käyt-
töä. Kestävässä yhteiskunnassa ympäristönäkökulma ohjaisi yh-
teiskunnan toimintaa ja samalla taloudellisia päätöksiä. Ympä-
ristönäkökulman laaja tiedostaminen edellyttäisi talouden ja
ympäristönsuojelun yhteensovittamista. Haastateltavat sitou-
tuivat ympäristöä korostavaan maailmankuvaan. Esa Konttinen
ja Tapio Litmanen (1996b, 256) erottavat tällaisen maailman-
kuvan teollisesta, moderneihin arvoihin sitoutuneesta maail-
mankuvasta. Kun teollisen tai modernin maailmankuvan perus-
lähtökohta on luonnon hallinta, ympäristöä korostavassa maail-
mankuvassa tavoitteena on ihmisen luontosuhteen hallinta.

Kestävä kehitys rinnastui yhteiskuntapoliittisena toiminta-
na ympäristönsuojeluun, mutta myös erosi siitä. Kansalaisosal-
listujat luokittelivat kestävän kehityksen ympäristönsuojelun
kaltaiseksi toiminnaksi. He toivat esiin, että yhteiskunnan jä-
senet kokevat molemmat ajatusmallit usein pakolliseksi ja yli-
määräiseksi toiminnaksi. He jakoivat Aija Kettusen (1998, 45–
47) näkemyksen siitä, että ympäristön sivuttaminen päätöksen-
tekotilanteissa on todennäköistä, koska ympäristö on yleis-
hyödyke. Sen suojelusta saatava hyöty jakautuu epämääräisesti,
eivätkä nämä hyödyt ole aina tarkasti osoitettavissa. Ympäris-
tönsuojelun edellyttämiä päätöksiä on vaikea perustella talou-
dellisesti rationaalisilla argumenteilla. Yleiset ympäristönsuoje-



130

lutavoitteet ovat heikoilla varsinkin, jos ne ovat ristiriidassa ym-
päristön hyötykäyttöintressien kanssa. Ristiriitaisissa päätöksen-
tekotilanteissa kestävä kehitys jää ympäristönäkökulman tavoin
syrjään.

Haastatteluissa kestävän kehityksen kysymykset erosivat
kuitenkin perinteisistä ympäristönsuojelukysymyksistä. Se oli
käsitteenä ja ilmiönä kompleksisempi ja laajempi:

V: Kestävän kehityksen suunnittelun, sillä nimellä jos sitä pohtii,
niin on laajempi konteksti, kun esimerkiksi tämmöinen ym-
päristönsuojeluohjelma. Jossa on mietitty päästöt, ilma, maa
ja vesi ja niin poispäin ja jätehuolto ja niin poispäin. Mikä oli
tavallaan ympäristökysymysten alkuvaiheessa kyllä selvästi
semmoisia akuutteja kysymyksiä. Että, okei järvet saastuvat,
mitä tehdään ja niin poispäin. Mutta sitten kysymyksen laaje-
tessa niin tietysti kaikki globaaliongelmat ja muut, mitkä tuli-
vat kanssa vahvemmin tietoisuuteen, niin se on vaikuttanut
sitten, laajentanut sitä konseptia sitten. Se alkaa liittyä kaik-
kiin, materiaalivirtoihin ja sitten voi tehdä tämmöistä ekora-
tionaalista laskentatoimea, missä mietitään kaikkia materiaali-
virtojen vähentämistä ja energiankulutuksen vähentämistä ja
säästötoimenpiteitä. (Osallistuja 3.)

Kestävyysdiskurssissa osallistujat legitimoivat kestävyyden ta-
voittelun globaaleilla näkemyksillä ja maailmanlaajuisilla ongel-
milla. Heistä globaalien ympäristökysymysten huomioiminen
ja niihin puuttuminen oli välttämätöntä. Osallistujien tulkin-
nan mukaan kestävän kehityksen ajattelu muutti ympäristöky-
symysten luonnetta ja määrittelyä siitä, mikä ylipäätään luoki-
tellaan ympäristökysymykseksi.

Esimerkiksi järvien saastuminen ja sen vaikutukset ovat ais-
tinvaraisesti osoitettavissa ja havaittavissa. Saastuttaja on usein
nimettävissä. Se on mahdollista määritellä yksittäiseksi ilmiöksi
ja tekniseksi kysymykseksi (Connelly & Smith 2003, 248).
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Saastumiseen johtaneet vaikutusketjut ovat usein yksiselitteisiä
ja -suuntaisia. Globaalit ympäristövaikutukset, kuten ilmaston-
muutos, ovat tätä epämääräisempiä ilmiöitä. Ilmastomuutosta
on vaikea havaita ja osoittaa. Ilmastontutkijat ovat kyenneet
vahvistamaan oletuksen ihmisen vaikutuksesta nykyiseen ilmas-
ton poikkeuksellisen nopeaan lämpenemiseen (Wilenius 1997,
14). Ilmiöön on kuitenkin mahdollista suhtautua epäillen (Jär-
velä 1997, 159–160). Muutoksen ja yksittäisen vaikutuksen vä-
linen yhteys on viittauksenomainen. Kokonaisvaltaisena ilmiö-
nä se heijastuu koko maapalloon ja kaikkien ihmisten hyvin-
vointiin. Yhteiskunnan jäsenten näkemykset ilmastomuutoksen
merkityksestä ja olemassa olevista ratkaisutavoista vaihtelevat.

Globaalit ympäristökysymykset edellyttivät kestävyysdis-
kurssin näkökulmasta uudenlaisia toimintatapoja ja ratkaisuja.
Globaalin ympäristökysymyksen ohella avoimuus ja osallistu-
minen määrittelivät kestävyysdiskurssissa kestävän kehityksen
sisältöä. Kestävyyspuhe muistutti tapaa, jolla kansalaisjärjestöt
ja paikallishallinnot ovat esimerkiksi Iso-Britanniassa määritel-
leet ja käsitteellistäneet kestävää kehitystä. Ne ovat korostaneet
kansalaisten osallistumista, paikallista sitoutumista ja toimintaa
sekä kestävää kehitystä yhteiskunnallisena ja ympäristöllisenä
muutosprosessina (Voisey & O’Riordan 1997, 26). Tämä tiivis-
tyi Tampere 21 -ohjelman keskeiseen kielikuvaan, avoin ja reilu
hallinto- ja päätöksentekokulttuuri. Kielikuva oli ohjelman ydin,
muut ohjelman osa-alueet rakentuivat sen varaan.  Kansalaisyh-
teiskunnan ja hallinnon välinen yhteistyö mahdollistaisi kestä-
vän kehityksen mukaisen yhteiskunnallisen muutoksen.

Kestävyys oli jotain, jota paikallisagendatyön osallistujat
pyrkivät saavuttamaan ja jonka saavuttamisen he näkivät mah-
dolliseksi. Kestävyysdiskurssi asemoi puhujansa ympäristöystä-
välliseksi, maailman tilasta huolestuneeksi, valistuneeksi ja vas-
tuulliseksi ihmiseksi. Kestävyyttä edistävän kansalaisyhteiskun-
nan toimijan tehtävänä oli ”suojella ja varjella”, ”viedä tätä tieto-
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utta” ja ”löytää tältäkin pohjalta sellaista uutta teollisuutta, jolla
saataisiin niitä työttömiäkin työllistettyä” (osallistuja 10). Toi-
minnan kohteita olivat kestävän kehityksen vastaiset käytännöt
ja ihmiset, jotka eivät huomioi kestävyyden edellytyksiä.

Kehitys

Kehitysdiskurssi artikuloitui kaupungin strategiaprosessissa ja se
muodostui paikallisesti hegemoniseksi todellisuuskäsitykseksi.
Käsityksen sisään kirjoitettu toiseus määrittelee tällaista vallitse-
vaa tulkintaa (Clohesy 2000, 80). Kehitysdiskurssi täsmentyi
vastauksena kestävyysdiskurssin jäsentämälle kestävälle kehityk-
selle. Samalla kestävyysdiskurssi rajautui pois suljettavaksi, toi-
seksi. Kehitysdiskurssi määritteli sen kehityskielteiseksi ja kau-
pungin edun vastaiseksi; ”negatiiviseksi painolastiksi” (luotta-
mushenkilö 16).

Kaikem paree Tampere  -strategian näkemys kestävästä kehi-
tyksestä perustui kaupungin kasvuun ja kehittymiseen. Eräs vi-
ranhaltija kuvasi strategian lähtökohtia seuraavasti:

V: Me olemme määritelleet sinne lähtökohdaksi, että Tampereen
kaupunki kasvaa. Emme halua sitä estää. Näemme, että se on
keino kehittyä, pysyä tämmöisenä edistyksellisenä ja kasvava-
na. Siis kasvavana, myönteisesti kehittyvänä kaupunkina. Sit-
ten se toinen puoli on sillä, että sitä kasvua pyritään toteutta-
maan kestävästi, eli ratkaisemaan ja tekemään näitä erilaisia
ratkaisuja kestävän kehityksen periaatteiden mukaisesti. (…)
Niitten painottaminen on niin kuin minkä tahansa asian pää-
töksenteossa. On eri puolia, eri näkemyksiä ja joskus valitaan
sitten semmoinenkin päätös, joka ei varmaan ekologisesti ole
kaikista järkevin. Se saattaa olla sitten taloudellisesti kestävä.
(Viranhaltija 7.)
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Kehitysdiskurssissa kaupungin kasvu näyttäytyi edistyksen eh-
tona. Kasvun kyseenalaistaminen merkitsisi taantumuksen hy-
väksymistä. Kaupungin strategia ei kyseenalaistanut ihmisten
tarpeita tai luonnollisia kehityskulkuja. Se pyrki ennakoimaan
kehityksen aiheuttamia ongelmia ja pyrki puuttumaan niihin
mahdollisuuksien mukaan. Päätöksenteossa nykyiset tarpeet ei-
vät kyseenalaistuneet, vaan kaupungin hallinto pyrki vastaa-
maan niihin yhdistämällä kestävän kehityksen eri ulottuvuudet
poliittisiin valintoihin. Kestävästä kehityksestä tuli yksi väline
tasapainoisen kehityksen aikaan saamiseksi. Kestävä kehitys tuki
kaupungin kasvua ja mahdollisti kasvun hallinnan. Kaupungin
kasvu ja elinkeinoelämän menestyminen puolestaan mahdollis-
tivat kunnan perustehtävästä huolehtimisen, eli palveluiden tar-
joamisen kuntalaisille.

Kehitysdiskurssi korosti kokonaisvaltaisuutta. Kehitysdis-
kurssia käyttäneet haastateltavat eivät välttämättä asettaneet
ympäristöpolitiikka etusijalle kestävän kehityksen ratkaisuissa.
He määrittelivät kestävän kehityksen tätä laajemmin ja yleisem-
min. Kestävän kehityksen merkityksen laajentuminen siirsi pai-
nopisteen pois ekologisesta näkökulmasta:

V: Tietysti on ollut porukoita, jotka katsovat, että se on vaan pel-
kästään ympäristöasia, siten toiset on halunnut laajempia nä-
kökulmia. Minusta on kuljettu tähän laajempaa näkemyk-
seen, vähitellen. (….) Se vastaa käsitystäni siitä, miten näitä
asioita pitää kehittää. Kun nämä eivät ole sillain musta valkoi-
sia. En minä ole valmis tekemään yhdestä nurkasta sellaisia
päätöksiä, jotka sitten lyö toista päähän. Ja sen tapaisista rat-
kaisuistahan se rakentamisasia sitten aika paljon. Joku sanoo,
että meidän pitää säilyttää tuo metsikkö rakentamattomana ja
toiset sanoo, että ihmiset tarvitsevat asuntoja. Ja, että tarvitaan
tämmöisiä ja tämmöisiä palveluja ja sen takia tarvitsee myös
tätä luontoa käyttää. Tämä on tietysti aika naiivi esimerkki,
mutta perimmiltään se asetelma on semmoinen. (Viranhaltija
19.)
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Kehitysdiskurssissa kestävä kehitys ei ollut erityinen yhteiskun-
tapoliittinen näkökulma, vaan yhteiskuntapolitiikan yleinen
piirre:

V: Emme tehneet niin, että päätimme, että otamme kestävän ke-
hityksen strategian. Huomasimme, että tämä sisältää sellaisia
elementtejä, että voidaan sanoa. Meillä oli siellä ensin yhtenä
päämääräkohtana, että on kestävän kehityksen kaupunki,
poistimme sen sieltä. Että kaikkihan on sitä kestävyyttä. Ja sit-
ten vaan nostettiin se ekologinen sinne vielä vahvemmin esille
ja nähtiin, että sieltä löytyvät ne taloudelliset ja ekologiset ja
sosiaaliset ja kulttuuriset kestävyydet. (…) Todettiin, että ei
voida sanoa, että erikseen katsotaan sitä kestävyyttä, vaan nä-
mä kaikki toteuttaa sitä kestävyyttä ja ovat sitä kestävää. Sen
takia sinne visiolauseeseen vaan todettiin, että kestävällä taval-
la kasvava. Eli se meni niin päin. Ehkä voisi kuvata sitä, että
sillä on paremmat onnistumisen mahdollisuudet kuin niin
päin, että olisi etukäteen päätetty, että tämä on tällainen. Me
vaan koettiin ne elementit sellaisiksi ja se sai laajan tai yhteisen
hyväksynnän ilman minkäänlaista kritiikkiä. Toisille se saattaa
olla sitä, että se kuuluu olla näin. Mutta kyllä aika moni sanoi,
että ei vaan sanota sitä sanaa kestävä kehitys, että se on niin
kulunut jo. Vaan, että ennemminkin, että se on täällä sisällä
vaan. (Viranhaltija 7.)

Käsitys siitä, että kaikki yhteiskuntapolitiikan osa-alueet toteut-
tivat kestävyyttä, yhdisti kestävyyden strategian tavoitteisiin.
Kun kaikki tavoitteet toteuttivat kestävyyttä, kestävän kehityk-
sen konkreettinen sisältö vaihteli päätöksentekotilanteesta toi-
seen. Ekologiset näkökulmat sivuuttava päätös olisi mahdollista
perustella taloudellisesti kestävänä päätöksenä.

Kaupungin poliittisten ja hallinnollisten johtajien haastat-
teluissa kaupungin menestyminen ja sen turvaaminen ohjasivat
kestävän kehityksen kysymysten käsittelyä. Keskeinen toimija
oli kaupungin parhaasta huolehtiva ja vastuullinen, realistiset
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tosiasiat tunnistava ja hyväksyvä kaupungin kehittäjä. Kehittäjä
saattoi painottaa ekologista näkökulmaa:

V: Luonto maksaa kuitenkin kaiken, ihan niin kun jossakin ei ole
ilmaista lounasta, niin mitä me tehdään, niin luonto maksaa
sen kaiken. Ja minusta se pitäisi olla sitä, että sillä on mahdol-
lisimman vähän maksettavaa meistä.

H: Tampereen kaupungissa, miten se [kestävän kehityksen suun-
nittelu] konkretisoituu käytännössä?

V: Siinä ei ole minusta mitään semmoista yhtä isoa asiaa. Se on
kaupunkirakennetason suunnittelua, matkojen vähentämistä,
lyhentämistä, kulkutarpeen vähentämistä ylipäätään. Sitten
voi olla, että se on rakennusten teknistä suunnittelua, ilman-
vaihtoa, kokonaisuutta. Eli ylipäätään sitä jalanjälkeä. Se, että
rakennetaan luonnon mukaisesti kestävillä materiaaleilla. Kun
se [kestävä kehitys] on kaikessa toiminnassa, niin siitä minusta
on vaikea ottaa mitään yhtä asiaa esiin. (Viranhaltija 21.)

Tavoitteena oli kuitenkin taloudellisen kasvun ja kehityksen tur-
vaaminen:

V: Kyllä meidän tavoite on, että [Tampere on kestävästi kasvava
kansalaisten tietoyhteiskunta]. Ja jos ajatellaan ja muistellaan
aikaa kymmenen, kaksikymmentä vuotta sitten, niin onhan
tämä hirveästi siihen suuntaan muuttunut. No, on se sitten
toive taikka pelko, niin seuraavana kymmenenä vuonna men-
nään vielä lujempaa.

H: Onko se kaupungin toive vai pelko?
V: Kyllä minä pitäisin sitä toiveena ja toisaalta voi sanoa, että se

on pakko. On juostava tosi lujaa, että pysyisi edes paikallaan.
H: Mistä tulee se pakko?
V: Muut menee ohi, jäädään tänne. (…) Tarkoitan, Tampereen

pitää pystyä pärjäämään tässä suomalaisessa, pohjoismaalai-
sessa, eurooppalaisessa kilpailussa ja sen takia pitää mennä lu-
jaa.

H: Mistä kilpaillaan?



136

V: Elämisen olosuhteista ja yleensä voisi sanoa tietysti leivästä.
(Viranhaltija 21.)

Kyse oli ekologisen modernisaation mukaisesta ympäristöpoli-
tiikan tulkinnasta. Hajerin (1995, 31) mukaan ekologisen mo-
dernisaation mukainen ajattelu käyttää yritysmaailman kieltä.
Kielessä korostuvat sellaiset seikat kuin kustannustehokkuus ja
hallinnon tehokkuus. Ekologisen modernisaation mukainen
tulkinta ympäristönäkökulmasta ei kyseenalaista markkina-
yhteiskunnan toimintalogiikkaa.

Kehitysdiskurssi rakentui paikallisen perinteen varaan. Vä-
kiluvun kasvu ja erilaiset kasvavat tarpeet ovat oikeuttaneet tam-
perelaisia kehittämishankkeita 1940-luvulta lähtien (Laine &
Peltonen 2003, 415). Kehitystä korostava puhetapa oli yhden-
mukainen myös maailmanlaajuisen kehitysdiskurssin kanssa,
joka on muokannut maailmankuvaamme modernissa, teollistu-
neessa maailmassa. Wolfgang Sachs (1993, 4; 8) on laatinut lu-
ettelon moderniin kehitysdiskurssiin sisältyvistä merkityksistä.
Diskurssi rakentuu sellaisten merkitysten varaan kuin kehitys,
kasvu, markkinoiden yhdentäminen, kulutus ja universaalit tar-
peet.

Kehitysdiskurssi erosi kuitenkin globaalista talouskasvua
korostavasta kestävän kehityksen puhetavasta. Haastateltavat ei-
vät legitimoineet puhetapaa maailman laajuisella solidaarisuu-
della tai tavoitelleet ympäristöystävällisen taloudellisen menes-
tymisen jakamista maailmanlaajuisesti ja talouskasvun sovitta-
mista oikeudenmukaisesti maailman kestokykyyn. Nämä ovat
Michael Carleyn ja Ian Christien (2000, 28) mukaan talous-
kasvua korostavan kestävän kehityksen näkemyksen keskeisiä
perusteita. Sen sijaan talouskasvu oli tamperelaisessa kehitysdis-
kurssissa kilpailussa menestymisen keino ja kaupungin ulko-
puolelta tuleva pakko.
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Kyse on kansainvälisestä ilmiöstä. Kaupungit pyrkivät vah-
vistamaan asemiaan kilpaillessaan toisten kaupunkien kanssa in-
vestoinneista, pääomasta ja ihmisistä (ks. Salskov-Iversen ym.
2000, Low ym. 2000). Kansainvälinen vapaakauppa, globaalit
rahoitusjärjestelyt, hallinnon hajauttaminen ja julkisen sektorin
yksityistäminen painostavat paikallistasoa tällaisen yhdenmu-
kaisen kehityskulun tavoitteluun. Jeb Brugmannin (1996, 373)
arvion mukaan kestävän kehityksen suunnitelmat joutuvat syr-
jään ulkoisten paineiden ohjatessa paikallisia päätöksiä.

Kehitysdiskurssissa kaupunkien välinen kilpailu ja kaupun-
gin hallinnon edustajien vastuu tässä menestymiskilpailussa teki
globaalia solidaarisuutta korostavasta talouskasvuajattelusta
mahdotonta. Haastateltavien näkemykset heijastivat yleistä kä-
sitystä siitä, että kuntien välinen kilpailu yritysten sijoittumises-
ta ja hyvistä veronmaksajista kiristyy tulevaisuudessa. Kunnilta
vaaditaan tehokkuutta ja kilpailukykyä. Niiden kehittymistä
ohjaa uusliberalistisen tehokunnan rakentamistrendi (Sairinen
ym. 1999, 211).

Tällaisessa tilanteessa kilpailevat kaupungit ovat enemmän
kiinnostuneita globaalin talouden vaatimuksista kuin globaalin
ekologian turvaamisesta. Paikalliset ja globaalit intressit eivät
välttämättä ole yhteneviä ympäristökysymyksissä. (Lake 2000,
71; 88.) Talouspolitiikka ohjaa paikallista päätöksentekoa. Po-
liittisesti on helpointa tukea sellaista ympäristönsuojelua, joka
edistää taloudellista kasvua, tai ei ainakaan heikennä sitä (Ket-
tunen 1998, 44). Esimerkiksi Geoff Vigar (2000, 26) on tutki-
muksessaan osoittanut, että teiden rakentaminen voi näyttäytyä
paikallisille päättäjille työpaikkojen turvaamisen ja lisäämisen
keinona, siis paikallisen talouden kasvuna, ei ympäristökysy-
myksenä. Ympäristö on tällöin vain yksi, välttämättömälle ta-
louden kasvulle alistuva päätöksenteon osa-alue.

Kuntien osallistuminen kansainväliseen toimintaan on kei-
no selviytyä integroituvan Euroopan alueiden välisessä kilpailus-
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sa (Grönholm 2000). Toimintaa ohjaa globalisoituva talous;
pääomien, informaation ja innovaatioiden nopea välittyminen
paikasta toiseen. Kilpailukyky edellyttää globaalien informaa-
tio-, teknologia-, kulttuuri- ja jopa ihmisvirtojen miellyttämistä
(Kostiainen 1999, 14). Menestyvän kaupungin pitää ylittää pai-
kan rajoitukset ja siirtyä virtojen tilaan, jossa se voi muodostua
toiminnalliseksi solmukohdaksi tai kommunikaatiota ylläpitä-
väksi napakohdaksi. Tavoitteena on globaalien virtojen houkut-
teleminen kaupunkiin ja aseman saavuttaminen tai säilyttämi-
nen globaalissa kilpailussa osana virtojen tilaa. (Castells 1996.)

Kehitysdiskurssissa kestävä kehitys oli arvokas kaupungin
vetovoimatekijänä:

V: Jos me olemme näissä [kestävän kehityksen] asioissa hyviä, niin
me tosiaan olemmekin edelläkävijä ja me pystymme esimer-
kiksi tuolla globaalisti maailmalla keskustelemaan. Me voim-
me tosiaan tätä paikkaa markkinoida ja me voimme jopa käy-
dä niillä asioida kauppaa ja kaikkea tällaista. Sitä tavallaan
avartui jotenkin se omakin maailmankuva, että en minä ollut
siihen asiaan niin sillä tavalla perehtynyt. (Luottamushenkilö
16.)

Haastattelupuheessa kestävä kehitys on tulkittavissa tavoitelta-
vaksi globaaliksi virraksi. Haastateltava piti myönteisenä ja
tavoiteltavana kestävän kehityksen edelläkävijän globaalia mark-
kina-arvoa. Kestävän kehityksen omaksuminen vahvisti kau-
pungin asemaa ja kilpailukykyä. Kestävän kehityksen nimissä
toteutettu ympäristön, elämisen laadun ja tason parantaminen
toivat kaupungille, sen asukkaille ja siellä toimiville yrityksille
kilpailuetua ja kansainvälistä tunnettavuutta. Kehitysdiskurssis-
sa kestävä kehitys sai merkityksensä yhtenä kaupungin menes-
tystekijänä.
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Idealismi ja realismi;
välinpitämättömyys ja vastuullisuus

Kestävyys- ja kehitysdiskurssin väliset erot sovittautuivat ym-
päristökonfliktien peruslähtökohtiin. Ympäristökonflikteissa
kuntalaisten aktivoitumisen kimmokkeena on yleensä ympäris-
tön ja asuinalueen laadun turvaaminen. Kunnan johdon ja hal-
linnon toiminnan lähtökohtana on puolestaan teknis-taloudel-
linen rationaalisuus. (Sairinen 1994, 250–260.) Tämä näkyy
myös kaupunki- ja kuntasuunnittelussa. Suunnitteluprosessiin
vaikuttavat toimijat määrittävät ympäristöä usealla tavalla ja pai-
nottavat erilaisia näkökulmia, kuten Pertti Rannikko (2000)
osoittaa Ilomantsin kuntakeskuksen uudistamista käsittelevässä
artikkelissaan. Ilomantsilaisten käsitykset keskustaympäristöstä
kiinnittyivät heidän arkisiin käytäntöihinsä. Toisille asukkaille
uudistuksen kohde, keskustan pääkatu, oli päivittäinen kävely-
ja toimintaympäristö ja toisille viikoittainen autotie. Suunnitte-
lun näkökulmasta pääkatu määrittyi abstraktina tilana. Suunnit-
telijoiden suuntautumista ohjasivat erilaiset suunnitteluongel-
mat, -tavoitteet ja -trendit. Aija Staffansin (2004) helsinkiläi-
sissä suunnitteluesimerkeissä poliitikot ja viranhaltijat tarkaste-
livat kaupunkia talouden, väestökasvun, alueiden välisen tasa-
arvon ja kilpailukyvyn näkökulmasta. Asukasosallistujien toi-
minnassa tärkeitä teemoja olivat terveellinen, esteettinen ja oi-
keudenmukainen kaupunki. Asukasnäkökulmasta ympäristö oli
osa asukkaiden jokapäiväistä elämää.

Marja Järvelä (1997, 153) on luonnehtinut tilannetta ta-
louskeskeisen näkemyksen ja ekologiakeskeisen näkemyksen vä-
liseksi vastakkainasetteluksi. Talouskeskeinen näkemys korostaa
hyvin hoidettua ja kilpailukykyistä taloutta ympäristökysymys-
ten hallinnan edellytyksenä. Ekologiakeskeinen ajattelu kyseen-
alaistaa modernin talouden dynamiikan välttämättömyyden ja
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etsii vaihtoehtoisia ratkaisuja ympäristökysymysten ratkaisemi-
seksi.

Käsitys edistyksestä ja tavoiteltavasta kehityksestä on hajau-
tunut. Osapuolten on vaikea ymmärtää toisiaan. Poliitikkojen ja
viranhaltijoiden ei ole helppo esittää peruskysymyksiä kasvun ja
kulutuksen päämääristä, kun heidän toimintaansa ohjaavia peri-
aatteita ovat johtajuus ja mahdollisimman suuren äänestäjä-
kunnan tai palveluita käyttävien ryhmien huomioiminen (From
here to sustainability 2001, 3) tai kun he tarkastelevat poliittisia
kysymyksiä talouskehyksen lävitse (Vigar 2000). Aktivoitues-
saan kansalaisten haluavat toimintaa, joka näkyy ympäristön ti-
lan paranemisena. Tällöin he eivät pohdi kustannuksia ja hyöty-
jä. (Macnaghten & Pinfield 1999, 29.)

Kestävyyden ja kehityksen välinen hegemoniakamppailu
rakentui edellä kuvatun, rutinoituneen vastakkainasettelun va-
raan. Omaksutuista asemista toimijat näkivät maailman tiettyi-
nä kuvitelmina, metaforina ja käsitteinä (vrt. Hajer 1995, 56).
He sisäistivät tietyt kestävän kehityksen merkitykset ja pyrkivät
syrjäyttämään toisenlaisen merkitykset. Kehitysdiskurssia käyt-
täneet hallinnon edustajat määrittelivät kestävyysdiskurssin
idealismiksi ja kehitysdiskurssin realismiksi. Kansalaisosallistu-
jat puolestaan luokittelivat nykyisen kehityksen ylläpitämisen
välinpitämättömyydeksi tai muutoshaluttomuudeksi ja kestä-
vyyteen pyrkimisen vastuullisuudeksi. Molemmat tahot pyrki-
vät vakiinnuttamaan oman kestävän kehityksen tulkintansa pai-
kallisesti vallitsevaksi todellisuuskäsitykseksi.

Kun hallitseva kulttuurinen järjestys on moniääninen ja
kiistanalainen, hegemoniakamppailun ydinkysymys on, mikä
diskurssi saavuttaa valta-aseman. Minkä diskurssin todellisuus-
käsitys yltää hierarkkisesti hallitsevaksi tai etusijan saavaksi
merkitykseksi? Merkityksistä kamppailtaessa kyse on myös siitä,
millä tavalla ongelma asetetaan, eli keskustelun ehdoista ja logii-
kasta. (Hall 1992, 142; 182.)
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Kehitysdiskurssia käyttäneet johtavat viranhaltijat ja luotta-
mushenkilöt luokittelivat kestävyyspuheen idealismiksi. He rin-
nastivat paikallisagendatyön idealismin hallinnon realistisuu-
teen. Heidän mukaansa hallinnossa toimivien lähtökohtana on
asiantuntijatietoon ja poliittiseen ymmärrykseen perustuva rea-
listinen käsitys siitä, mikä on mahdollista ja mitä voidaan tavoi-
tella.

Päätöksentekoareenoilla vain tietynlaiset kysymykset, rat-
kaisut ja argumentit voivat olla legitiimejä (March & Olsen
1995, 79). Vallitsevasta näkökulmasta epäolennaisilta näyttäviä
asioita ja mielipiteitä ei yleensä huomioida suunnittelussa tai
strategiatyössä. Suunnitteluun osallistuvat pitävät loogisina sel-
laisia puheenvuoroja, jotka tarkastelevat käsiteltäviä kysymyksiä
hallitsevan määritelmän lähtökohdista. Keskustelun ehtoja
muuttamaan pyrkivät puheenvuorot he sen sijaan tulkitsevat
poikkeamiksi ja asian vierestä puhumiseksi. (Hall 1992, 182.)
Tällaiset keskustelun avaukset eivät sovi siihen kehykseen, jolla
hallinnossa toimivat luokittelevat, rajaavat ja määrittelevät to-
dellisuutta (Bäcklund 2002, 151; Saaristo 2000, 49).

Haastattelussa eräs viranhaltija tarkasteli Tampere 21 -ohjel-
maa tästä näkökulmasta:

V: Se [Tampere 21 -ohjelma] oli liian idealistinen. Ei siinä ollut
sitä realismia, mikä on kunnalle, kaupungille taloudellisesti tai
toiminnallisesti mahd..(?)

H: Ja katsoit, että se tuli näitten tietynlaisten toimijoiden?
V: Niin, siis sehän on, varmaan. Ei haluaisi puhua byrokratiasta

eikä mistään semmoisesta eikä mistään pelisäännöistä ylipää-
täänkään, mutta siinä puuttui se kova sektori, markan sektori.
Se oli vaan sitä, että jos näin tehtäisiin, niin olisikin hyvä ja
kiva. Mutta sen, mikä on joka päivästä, ja muuta, niin se jäi
siitä pois ja, sitten se hävisi se semmoinen mahdollisuuden
huomioon ottaminen. Niin kuin sanoin, realismi on hukassa.
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H: Siinä ei tavallaan pohdittu sitä, mikä on mahdollista, siinä poh-
dittiin sitä, että mikä on toivottavaa?

V: Mikä olisi toivottavaa ja hyvää. (Viranhaltija 21.)

Kestävyys näyttäytyi yhteiskuntautopiana, jota ei ole mahdollis-
ta toteuttaa. Eräs luottamushenkilö rinnasti sen reaalisosialis-
miin ja sen toteutumattomiin tavoitteisiin. Kestävyysdiskurssi
oli kehityksen näkökulmasta tarkasteltuna idealistinen ja epäre-
alistinen, kaiken ’hyvän ja kivan’ tavoittelua ilman taloudellista
ja toiminnallista vastuuta. Puhetapa kuvasi kestävyyttä tavoitte-
levat toimijat haihattelijoiksi ja vastuuttomiksi. Eräs johtava vi-
ranhaltija sanoivat suoraan, että paikallisagendan osallistujat ei-
vät käsitelleet kaupungin kehittämisen kannalta keskeisiä asioi-
ta, vaan luisuivat keskusteluissaan harhateille. Tämän vuoksi
heidän näkemyksiinsä ei voinut suhtautua täysin vakavasti (vrt.
Lehtimäki 2000, 62–63). Paikallisagendatyöhön osallistuneet
jättivät käsittelemättä suuret kaavoitukselliset kysymykset, eli
sen pohtimisen, miten vastataan kaupungin väkiluvun kasvuun.
Lisäksi he sivuuttivat sellaiset keskeiset kysymykset kuin palve-
luiden turvaamisen ja kaupunkiseudun kehittämisen. Tästä nä-
kökulmasta paikallisagendassa käsitellyt aiheet näyttivät strate-
gisesti merkityksettömiltä aihekokonaisuuksilta.

Lähes kaikki kansalaisosallistujat määrittelivät haastatteluis-
sa kaupungin hallinnon kestävän kehityksen toteutumisen suh-
teen välinpitämättömäksi. Osallistujat rinnastivat hallinnon vä-
linpitämättömyyden omaan vastuullisuuteensa ja todelliseen
pyrkimykseen kestävän kehityksen saavuttamiseksi. He peruste-
livat toimintaansa kestävän kehityksen toteutumisen välttämät-
tömyydellä. Osallistujat tahtoivat muuttaa yhteiskuntaa kestä-
vän kehityksen periaatteiden mukaisesti. Haastatteluissa kritiik-
ki kohdistui erityisesti kaupunkiorganisaatioon ja sen omaksu-
maan kestävän kehityksen tulkintaan:
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V: Se, että mitä kestävä kehitys on niin, sillä nyt perustellaan Mäl-
tinrannan siltaa, Särkijärven siltaa, Iidesjärven siltaa. Kun jos-
tain pisteestä A pitää pisteeseen B päästä, niin siinä mennään
kaikista suorinta reittiä, että se on nyt ekologiaa ja tie tehdään
jonkun erämaan halki, niin säästetään siinä polttoaineita ja
päästöjä. Ja tehdään puusta joku silta, joka raiskaa jonkun
erämaajärven. Niin se on nyt tätä kestävää kehitystä mitä nois-
ta kaupungin papereista löytyy. (Osallistuja 2.)

V: Minä en ole varma, että tämä kestävä kehitys on määritelty
täällä kaupungin elimissä edes näiden olemassa ohjelmien-
kaan mukaan oikein, niin, että se takaisi kestävyyttä. Kyllä se
kehityksen voi taata, mutta ei kestävyyttä. (Osallistuja 12.)

Kritiikissä kansalaisosallistujat kyseenalaistivat paikalliset kestä-
vän kehityksen nimissä toteutetut toimet. Kaupunkiorganisaat-
ion omaksuma, kestävällä kehityksellä verhottu ohjelmakieli ei
taannut osallistujien mielestä kestävyyden toteutumista. Ohjel-
matekstit legitimoivat kestävän kehityksen käsitteen avulla pai-
kallista kehityspolitiikkaa ja poliittisesti kiistanalaisia hankkeita.
Samalla kestävän kehityksen ajatukset heikensivät ympäristö-
kysymystä yhdistämällä sen kehitykseen ja ujuttamalla kehitys-
ajattelun oletukset uusiin ja muuttuneisiin yhteiskunnallisiin ti-
lanteisiin (vrt. Sachs 1993, 9).

Siirtymä paikallisagendasta strategiaprosessiin oli kansalais-
osallistujien näkökulmasta diskursiivinen muutos kestävän ke-
hityksen suunnittelussa. Kestävyyden pohtiminen ja tavoittele-
minen muuttui kehityksen ja kasvun edistämiseksi. Osallistuji-
en näkökulmasta tämä jatkoi kaupungin hallinnon aiempaa toi-
mintaa ja taloudellisen kannattavuuden tavoittelua. Luontoar-
vot tai ympäristökysymys eivät horjuttaneet talouden ylivaltaa
kestävän kehityksen suunnittelussa. Kehitysdiskurssi oli korvan-
nut kestävyysdiskurssin. Kehitysdiskurssin myötä ’oikean’ ja ’to-
dellisen’ kestävän kehityksen toteutuminen näytti heistä mah-
dottomalta.
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Eräässä haastattelussa vastakkain asettuivat metaforat, joilla
Tampereen kaupunki on virallisesti kuvannut omaa suhdettaan
ympäristönsuojeluun ja kaupunkisuunnittelun käytännöt. Haas-
tateltava asetti ympäristönsuojelun kärkikaupunki -metaforan
vastakkain ekologisen jalanjäljen mittaustulosten ja liikenne-
suunnittelukäytäntöjen kanssa:

H: Sinä sanoit, että se on korulause, mutta että on muutakin. On-
ko siinä tapahtunutkin jotain?

V: On. Siis riippuu vähän nyt alueesta, mistä puhutaan. Esimer-
kiksi energian tuotannossa nimenomaan on siirrytty kestä-
vämpään energiaan, pois turpeesta puuhakkeeseen. Mutta sii-
nä ei ole taas toteutettu sitten ollenkaan riittävästi sitä energi-
an säästöä. Minkä pitäisi käydä niin kun yhtä aikaa sen kanssa,
kun mietitään millä energiaa tuotetaan. Että meillä olisi ihan
valtava potentiaali vielä säästää energiaa, saada sitä kulutusta
laskemaan. (….)
Mutta yksi alue, jossa ei ole tehty yhtään mitään on liikenne.
Että se on semmoinen pyhä lehmä, jonka annetaan. Siis yksi-
tyisautoilijaahan vaan tuetaan. Tämä on oikein tamperelaista
minun mielestäni niin, että on kestävän kehityksen kärki-
kaupunki, tällaisia ja sitten kuitenkin meillä on liikenteen
kannalta niin kuin ekologisesti raskain jalanjälki kaikista suu-
rista kaupungeista, siis Helsinki, Turku, Vantaa, Espoo, Oulu.
Muualla on 14, niin meillä on 17. Ja sehän tulee just siitä, että
meillä on niin yksityisautovoittoista tuo kulkeminen, siis jopa
lyhyitten matkojen, työmatkojen siis kulkeminen.

H: Mistä se johtuu?
V: No siitä, että koko ajan vähennetään esimerkiksi bussivuoroja.

(….) Ja sitten muutakin, mitä liikennesuunnittelu on ollut,
keskustaan tuleva liikennesuunnittelu niin, koko ajan ediste-
tään yksityisau.. henkilöautoilun sujumista, ja vaikeutetaan
samalla kevyttä ja julkista liikennettä. Puhutaan raideliiken-
teestä, kuitenkaan mitään ei ole tehty sen hyväksi, että kaavoi-
tuksessa koskaan olisi mahdollista sitä rataa tänne keskustaan
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tehdä. Siis sekin on tämmöinen harha, jolla niin kun tavallaan
sumutetaan vaan. Aika ajoin Aamulehdessä on iso otsikko
’NYT RAIDELIIKENNE TAMPEREELLE’. (….)

H: No, mistä luulet, että mistä tämä ristiriita johtuu? Mitä varten
Tampereella on näin?

V: Ne eivät ole tosissaan sen kanssa. Se on fiksautunut niin, että
nyt autolla kuljetaan, eikä mitään muuta ole. Ne eivät näe sitä,
että siinä on suora yhteys. Siis raskasmetalleista on päästy, pa-
kokaasupäästöistä, mutta hiilidioksidista ei. Eli se on se pahin.
Sen määrä kasvaa vaan koko ajan.

H: Näetkö, että se on tamperelainen ongelma? Onko se enem-
män täällä ongelma, kuin jossain muualla vai?

V: No on, koska meillä on niin painava liikenteen jalanjälki. Eli
totta kai se on muuallakin, mutta erityisesti meillä. Minusta se
ristiriita on niin vaikea, koska tässä sitten saman aikaan usko-
tellaan, että ollaan ympäristösuojelun kärkikaupunki.

H: Elikkä näet, että tämä kestävän kehityksen suunnittelu ei ole
voinut vaikuttaa?

V: Ei ole haluttu.
H: Ei ole haluttukaan?
V: Siis, koska se on jokaisen poliitikon, päättäjän, virkamiehen

omaa. Niitten pitäisi muuttaa omaa kulutuskäyttäytymistään,
siis liikenteen suhteen. Toki myös tamperelaisten asukkaiden,
jotka vannovat autoilun nimeen. Ne eivät uskalla katsoa pei-
liin, että todella, minä olen se, joka kasvatan näitä liikenne-
päästöjä. (Osallistuja 20.)

Haastateltava yhdisti sanojen ja tekojen ristiriidan tamperelai-
seen politiikan tekemisen perinteeseen, tietämättömyyteen, va-
kiintuneisiin käytäntöihin ja päättäjien intresseihin. Hän jakoi
muiden osallistujien käsityksen, että kestävän kehityksen aja-
tukset eivät olleet kyseenalaistaneet tai muuttaneet kaupunki-
suunnittelun tai päätöksenteon lähtökohtia. Uudistukset, jotka
eivät uhanneet vallitsevia käytäntöjä ja sopivat kehitysdiskurssin
todellisuuskäsitykseen, olivat toteutuneet. Edellisessä esimerkis-
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sä energian tuotantomuodon muuttaminen oli mahdollista,
mutta energiankäytön tehostaminen ei. Julkisen liikenteen ke-
hittämisen suunnitteleminen oli mahdollista, mutta ei yksityis-
autoilun edellyttämää tilaa rajoittamalla. Osallistuja määritteli
kestävän kehityksen toteutumattomuuden poliittisen tahdon
puutteeksi. Useimmat kansalaisosallistujat jakoivat hänen näke-
myksensä. He kyseenalaistivat kaupunkiorganisaation haluk-
kuuden siirtyä kestävän kehityksen sanoista tekoihin.

Kehitysdiskurssia käyttäneet hallinnon edustajat ja kestä-
vyysdiskurssia käyttäneet kansalaisosallistujat rakensivat toisiaan
kritisoidessaan itsestään keskeisiä kestävän kehityksen toimi-
joita. Molempien diskurssien käyttäjät pyrkivät legitimoimaan
oikeuttaan kestävän kehityksen paikalliseen määrittelyyn. Kehi-
tysdiskurssia käyttäneet osoittautuivat tässä vahvemmaksi. He
pystyivät vakiinnuttamaan kestävän kehityksen käsitteen mää-
rittelemällään tavalla. Vakiintumisen sinetöi siirtyminen pai-
kallisagendasta ja ympäristöhallintajärjestelmästä strategiapro-
sessiin. Keskustelu kestävästä kehityksestä ja sen erilaisista tul-
kinnoista laantui.

Hegemoninen tulkinta oli, että kestävä kehitys sisältyy
kaikkiin strategisiin tavoitteisiin, eikä sitä tarvitse välttämättä
nimetä erillisenä yhteiskuntapoliittisena tavoitteena. Tulkinta
marginalisoi kestävyysdiskurssin ja sulki sen pois keskustelusta
yhteiskuntapoliittisesti epärealistisena kestävän kehityksen tul-
kintana. Kestävä kehitys muodostui osaksi perinteistä, moder-
nin kaupungin kehitysdiskurssia. Se siirtyi normaalin politiikan
hallintaan. Vaikka tulkinnat ja painotukset yksittäisissä asioissa
edelleen vaihtelivat hallinnon edustajien välillä, ne pitäytyivät
samassa tulkintakehyksessä. Taloudellinen realismi ohjasi sitä,
mitkä ratkaisut näyttivät paikallisesti mahdollisilta.
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Diskurssien välinen harmaa alue

Koska merkitysten täydellinen sulkeutuminen on mahdotonta
(Laclau & Mouffe 1985, 112), kestävyysdiskurssi vaikutti edel-
leen myös hallinnon sisällä. Jotkut hallinnon edustajat asettui-
vat haastatteluissa kestävyys- ja kehitysdiskurssien väliselle raja-
pinnalle tai harmaalle alueelle, ”lukuisten artikulaatiokäytäntö-
jen kohtaamispaikkaan” (Laclau & Mouffe 1985, 138). Tällai-
sessa kohtaamispaikassa heitä ja heidän näkemyksiään määritte-
livät yhtäaikaisesti toisilleen vastakkaiset artikulaatiokäytännöt.
Heitä ohjasivat kestävän kehityksen asiantuntijuus ja hallinnol-
linen realismi. He tarkastelivat kestävän kehityksen kysymyksiä
kestävyysdiskurssin kehyksestä:

V: Monet asiat nousivat [Kaikem paree Tampere -strategiassa], sa-
notaan nyt vaikka joku raideliikenteen kehittäminen selvitys-
hankkeena. Että selvästikään aika ei ole kypsä vielä tekemään
esimerkiksi liikennepolitiikassa voimakkaita ratkaisuja yksi-
tyisautoilun vähentämisestä ja joukkoliikenteen kehittämises-
tä. Mutta että niitä asioita halutaan selvitellä ja kypsytellä. Että
ne on sillä tavalla mukana siinä, mutta käännettä ikään kuin ei
tapahdu, mutta asioita selvitellään ja kypsytellään. (Luotta-
mushenkilö 4.)

V: Jotenkin minä haluan ja jaksan uskoa siihen, että me ollaan
sen tapaisten tilanteiden edessä lähivuosina tai lähivuosikym-
meninä, että nämä rupeavat vaikuttamaan sitten ihan tosis-
saan esimerkiksi tämmöisiin liikennepoliittisiin asioihin. Mei-
dän on niin kuin pak[ko]. Emme pysty esimerkiksi näitä il-
mastoasioita sivuuttamaan. Ne nousevat aina enemmän ja
enemmän esille. Ja sitä kautta nousee minusta enemmän ja
enemmän eteen ihan konkreettisissa ratkaisuissa, että nämä
asiat on otettava tosissaan huomioon. (Viranhaltija 23.)



148

Kestävän kehityksen aitona perustana nämä hallinnon edustajat
pitivät kestävyyden mukaista tulkintaa. Heille kestävän kehityk-
sen olennainen piirre oli toimeenpano. Kestävästä kehityksestä
puhuminen oli mahdollista silloin, kun se konkretisoitui tiettyi-
nä käytäntöinä, eikä jäänyt yleiselle tasolle. Kestävä kehitys mer-
kitsi heille objektiivisesti mitattavissa olevaa käsitettä. Arvioin-
tikäytännöt mahdollistaisivat sen arvioimisen, oliko jokin rat-
kaisu kestävän kehityksen mukainen vai ei. Kyse ei ollut paikal-
lisesti tai poliittisesti tulkittavasta asiasta. Tästä näkökulmasta
hegemoninen tulkinta siitä, että kestävä kehitys sisältyi kaikkiin
Tampereen kaupungin strategisiin tavoitteisiin, kyseenalaistui:

V: Voi tietysti sanoa, että strategiassa on sellaisia asioita, jotka ei-
vät välttämättä ole sopusoinnussa kestävän kehityksen kanssa.
En tiedä osaanko konkretisoida, muta onhan siellä semmoisia
juttuja, jotka liittyvät tietysti näihin kasvutavoitteisiin ja sen
tapaisiin asioihin. (Viranhaltija 23.)

Kansalaisosallistujien tavoin heidän kritiikkinsä kohdistui kehi-
tysdiskurssin poliittisen tahdon puutteeseen. He korostivat hal-
innollista realismia puhuessaan kestävän kehityksen toimeenpa-
nosta. Toteutuakseen kestävyyden pitäisi sovittautua hallinnolli-
siin käytäntöihin tai muodostua ulkoiseksi, paikallishallinnon
toimintaa ohjaavaksi pakoksi. Toisin kuin osallistujat, kestävyys-
diskurssia käyttäneet hallinnon edustajat suhtautuivat ymmär-
täväisesti hallintokäytäntöihin ja kestävän kehityksen muutok-
sen hitauteen. He hyväksyivät tosiasiana sen, että konkreettiset
tilanteet, esimerkiksi kaupunginstrategian syntyolosuhteet, vai-
kuttavat siihen, mitä on mahdollista tai järkevää sanoa suunnit-
telussa ja päätöksenteossa (vrt. Häkli 2002, 116).
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Kuilu kestävän kehityksen tiellä

Kommunikatiivinen rationaalisuus, johon kestävän kehityksen
suunnitteluajattelu nojaa, pitää konsensusta rakentavaa suun-
nitteluprosessia itsessään päämääränä. Prosessi ei kuinkaan voi
korvata kestävän kehityksen päämäärien tavoittelua (Fischer
2003, 158–159). Kestävän kehityksen toteutumista käytännös-
sä ei kuitenkaan ole helppo arvioida tai osoittaa, eikä askel suun-
nittelusta toimeenpanoon ole välttämättä yksinkertainen (Ast-
leithner & Hamedinger 2003, 58).

Haastatteluissa kestävän kehityksen suunnittelu sai todelli-
sen merkityksensä suunnittelua seuraavista käytännöistä. Vasta
käytännöissä sanat muuttuisivat teoiksi. Haastateltavat kuvasi-
vat kestävän kehityksen suunnittelua prosessiksi, jossa suunnit-
telun ja asetettujen tavoitteiden sekä toteutuksen välissä oli kui-
lu. Suunnittelun ja toteutuksen välillä ei ollut näkyvää yhteyttä.
Puhe kestävän kehityksen suunnittelusta erosi kaavoitusta ja
taloussuunnittelua käsittelevästä puheesta siinä, ettei sillä ollut
välitöntä yhteyttä toimeenpanoon ja käytännön toimenpitei-
siin. Haastateltavat selittivät kuilun olemassaolon kuitenkin
kahdella eri tavalla. Selitykset asettuivat edellä kuvattuun dis-
kursiiviseen rakenteeseen. Diskurssit ohjasivat paikallisia käsi-
tyksiä siitä, mistä kuilussa oli kysymys (vrt. Hajer 1995, 17).

Hegemoninen, kehitystä korostava diskurssi kritisoi kestä-
vyysdiskurssia ajatussuuntana. Kehitysdiskurssin näkökulmasta
suunnittelun ja toteutuksen välinen kuilu syntyi, koska kestä-
vyyttä ei voi saavuttaa. Kestävyyden tavoittelijat odottivat hal-
linnolta jotain, mitä ei voi toteuttaa. Kehitysdiskurssia käyttä-
neet tulkitsivat kestävyyden tavoittelemisen idealististiseksi maa-
ilmanparantamiseksi. Idealistinen kestävyysdiskurssi hidasti kes-
tävän kehityksen ajattelun etenemistä kaupungin hallinnossa.
Kehitysdiskurssin sitoutuneet viranhaltijat ja luottamushenkilöt
eivät nähneet kestävää kehitystä mahdollisuutena parantaa elä-
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män laatua tai luoda uusia taloudellisia tilaisuuksia (vrt. From
here to sustainability 2001, 36). Käsitteen avaama todellisuus
näytti rajoittavalta, eikä uusia mahdollisuuksia avaavalta. Kehi-
tysdiskurssin mukaisessa todellisuuskäsityksessä kestävän kehi-
tyksen toteuttamisen ongelmaksi määrittyi siten idealismi, ei
käsitteen hidas omaksuminen. Kestävyyttä ei voinut saavuttaa
todellisessa maailmassa.

Vastadiskurssi, joka korosti kestävyyttä, suuntasi kritiikin
kaupunkiorganisaatioon ja sen kestävän kehityksen toimintaan.
Kritiikki ei kiistänyt ympäristönsuojelussa tapahtunutta kehi-
tystä. Kun haastateltavat tarkastelivat ympäristökysymyksen ke-
hitystä 1960 -luvulta lähtien, monet ongelmat näyttivät ratken-
neen ympäristön kannalta suotuisasti. Myös kaupungin suun-
nittelukäytännöt vaikuttivat muuttuneen myönteisesti viimeis-
ten vuosikymmenten kuluessa. Kritiikki kohdistui nimenomaan
1990 -luvulle ja kestävän kehityksen suunnitteluun. Käytännöt
eivät muuttuneet korjaavista ennalta ehkäiseväksi työksi, eivätkä
kestävän kehityksen mukanaan tuomat uudet kysymykset saa-
vuttaneet keskeistä asemaa poliittisella agendalla. Laadullinen
muutos jäi tapahtumatta, minkä vuoksi suunnittelu ei johtanut
toimintaan.

Julistukset ja ohjelmat mahdollistavat kestävästä kehitykses-
tä puhumisen vailla todellista pyrkimystä kestävyyden tavoitte-
luun. Joidenkin viranhaltijoiden näkökulmasta poliittisesti hy-
väksytyt ohjelmat eivät olleet vakavasti otettavia. Eräs viranhal-
tija käsitteli poliittisten ohjelmien ja tavoiteltavien toimenpitei-
den välistä ristiriitaa kriittisesti:

V: Silloin, kun käydään keskustelua toimenpiteitten toteuttami-
sesta, tuntuu aika mielenkiintoiselta se tilanne, että meidän
valtuustosalissa tai jossain erinäköisissä ohjelmissa on hyväk-
sytty, että me ollaan jotain ympäristösuojelun ykköskaupun-
kia ja se edellyttää tämmöisiä ja tämmöisiä toimenpiteitä. Sit-
ten, kun siitä konkreettisia toimenpiteitä lähdetään toteutta-
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maan, niin sitten niitä kuitenkin. Se ei ole mikään peruste
niitten toteuttamiseen, että viittaa johonkin tämmöiseen oh-
jelmaan. (Viranhaltija 23.)

Nykykäytännöissä kehitysdiskurssin oletukset pakottivat kestä-
vän kehityksen ohjelmatekstit julistuksenomaisiksi. Yksittäiset
päätökset ja toimenpiteet, joissa hyväksytyt poliittiset ratkaisut
ja ohjelmat konkretisoituivat, jäivät näistä julistuksista irrallisik-
si. Yllä olevassa esimerkissä viranhaltijan arvostelu kohdistui
luottamushenkilöihin. Luottamushenkilöt hyväksyivät yleiset
kestävän kehityksen strategiat kyseenalaistamatta niitä. Viran-
haltijat eivät kuitenkaan välttämättä voineet perustella käytän-
nön toimenpiteitä poliittisesti hyväksytyillä ohjelmilla. Hyväk-
sytyt kestävän kehityksen periaatteet eivät ohjanneet päätöksen-
tekoa. Kun yleiset julkilausumat saivat käytännön sisältöä, nii-
den sitovuus katosi. Ristiriitaa sanojen ja tekojen välillä syntyi
myös siitä, että päätöksentekijät legitimoivat kestävällä kehityk-
sellä muita, eri periaatteilla tehtyjä päätöksiä.

Kansalaisosallistujat luokittelivat paikallisagendan proses-
siksi, jossa ”tehdään ihan oikeasti” (osallistuja 20), toisin kuin
kaupungin hallinnossa toteutuneessa kestävän kehityksen suun-
nittelussa. Osallistujien aito pyrkimys kestävyyteen ei kuiten-
kaan riittänyt kuilun ylittämiseen. Hallinto ei tukenut heidän
pyrkimyksiään. Ne, joilla oli toteuttamisvaltaa, eivät tavoitelleet
kestävää kehitystä. Osallistujille kestävän kehityksen vähäistä
merkitystä symboloivat Tampere 21 -ohjelman jääminen vaille
poliittista hyväksyntää sekä toteutuksen, seurannan ja arvioin-
nin puute. Prosessi jäi projektiksi ja vaille tuloksia. Kestävän ke-
hityksen toteuttaminen ei ollut mahdollista lyhytaikaisessa, ker-
taluonteiseksi jääneessä suunnittelussa. Suunnittelun jatkuvuu-
den ratkaisi hallinnon tahto.
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Diskursiivinen rakenne

Kestävän kehityksen suunnitteluprosessia ja kestävän kehityk-
sen käsitettä koskevat hegemoniakamppailut kietoutuivat toi-
siinsa. Muodostuneet solmukohdat heijastivat samaa diskursii-
vista rakennetta. Vastadiskursseiksi kehittyivät joidenkin hallin-
non edustajien ja kansalaisosallistujien omaksumat, kestävän
kehityksen globaaleihin ajatuksiin nojaavat diskurssit. Hegemo-
nisiksi diskursseiksi vakiintuivat johtavien viranhaltijoiden ja
luottamushenkilöiden käyttämät, perinteisen hierarkkiseen hal-
linnon ja edustuksellisen demokratian toimintaan ja globaaliin
kehitysajatteluun nojaavat diskurssit.

Kestävä kehitys ei kuitenkaan määrittynyt hallinnosta ja
kaupungin kehittämisestä irralliseksi asiaksi. Hegemoniset dis-
kurssit omaksuivat piirteitä vastadiskursseista. Hegemonisissa
diskursseissa kestävä kehitys ja kansalaisten osallistuminen si-
joittuivat strategisen suunnittelun piiriin. Tämä legitimoi kestä-
vän kehityksen suunnitteluajattelun muutoksen, vahvisti strate-
giasuunnittelun asemaa kestävän kehityksen suunnittelussa ja
marginalisoi alhaalta ylöspäin suuntautuvat politiikkaprosessit.

Diskursiivisessa rakenteessa kaupungin hallinto oli keskei-
nen yhteiskuntapoliittinen toimija. Rakenne heijasti kaupungin
hallinnon paikallista valta-asemaa yhteiskuntapolitiikan toteut-
tajana. Vastadiskurssit ja hegemoniset diskurssit asettivat kau-
pungin hallinnon avaintoimijaksi kestävän kehityksen tavoitte-
lussa. Molemmista näkökulmista paikallisen kestävän kehityk-
sen saavuttaminen näytti mahdottomalta, ellei kaupungin hal-
linto osallistu kestävän kehityksen käytäntöihin.

Stuart Hallin (1999, 105) mielestä olennaista on kysyä, on-
ko diskursseilla käytännön seurauksia. Diskurssit tuottavat käy-
tännön seurauksia vaikuttamalla sosiaalisiin käytäntöihin tuot-
tamalla merkityksellistä tietoa kohteestaan. Seuraavissa luvuissa
tarkastelen, millaisia toimintamahdollisuuksia viranhaltijoille,
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kansalaisosallistujille ja luottamushenkilöille avautui kestävän
kehityksen hallintaverkostoissa.
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6.

VIRANHALTIJOIDEN TOIMIJA-ASEMAT

Seuraavissa luvuissa tarkastelen viranhaltijoiden, osallistujien ja
luottamushenkilöiden toimija-asemia ja identiteettejä kestävän
kehityksen hallintaverkostoissa. Lähtökohtana on, että valta-
suhteissa yksittäiset ja kollektiiviset toimijat kohtaavat mahdol-
lisuuksien kentän, jossa on useita tapoja käyttäytyä, reagoida ja
toimia (Foucault 1982, 331). Tämä mahdollisuuksien kenttä on
tilannekohtaisesti muotoutuva ja ilmenevä toimintarakenne,
joka konkretisoituu toimija-asemina ja identiteetteinä. Toimija-
asema ja identiteetti ovat relationaalisia käsitteitä. Ne ilmenevät
suhteessa toisiin toimijoihin. Ne ovat myös toisiinsa kietou-
tuneita käsitteitä. Toimija-asema tarjoaa toimijalle tietynlaisen
identiteetin. Tämä identiteetti ohjaa toimimaan tietyllä tavalla.

Aloitan viranhaltijoiden toimija-asemista. He olivat keskei-
sessä asemassa prosessissa. Tarkastelen ensin ympäristövalvon-
nan asemaa ja toimintamahdollisuuksia hallinnon sisäisessä hal-
lintaverkostossa ja paikallisagendassa muotoutuneessa hallinta-
verkostossa. Tämän jälkeen käsittelen keskushallinnon ja erityi-
sesti kestävän kehityksen koordinaattorin asemaa kestävän kehi-
tyksen suunnittelussa.
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Ympäristövalvonta:
hallintaverkostojen avaintoimija

Ympäristövalvonta toteutti kestävän kehityksen suunnittelua
paikallisen hallinnan periaattein. Teoreettisesti tarkasteltuna ky-
se on paikallisten verkostojen ja hallintojärjestelmän uudelleen
organisoitumisesta, vallitsevien hallintorajojen muuttamisesta ja
ylittämisestä. Tämä merkitsee toimimista yli rajojen. Kuten
Gerry Stoker (2000a, 3) on korostanut, paikallisen hallinnan
käytännöissä rajat rikkoutuvat ja muuttuvat paikallishallinnon
sisällä sekä yhteiskunnan eri sektoreiden välillä. Toisiinsa kyt-
keytyneet verkostot ja yhteisöt muodostavat hallinnan perusra-
kenteen. Verkoston osapuolet hyötyvät toistensa resursseista ku-
ten rahasta, asiantuntemuksesta ja hyväksyttävyydestä. Verkos-
tot rakentuvat toimijoiden väliselle luottamukselle ja yhteistyöl-
le (Lundquist 2001, 320).

Janet Newman (2001, 33–36) on luokitellut hallintakäsi-
tykset sen mukaisesti korostavatko ne hajautumista vai keskittä-
mistä ja jatkuvuutta vai muutosta. Mallit hän on nimennyt itse-
hallintamalliksi, avoimen järjestelmän malliksi, hierarkkiseksi
malliksi ja rationaalisten tavoitteiden malliksi (kuvio 3).

Kuvio 3. Janet Newmanin jäsennys erilaisista hallintamalleista.

Lähde: Newman (2001,32)

AVOIMEN
JÄRJESTELMÄN MALLI

RATIONAALISTEN
TAVOITTEIDEN MALLI

HIERARKKIA-MALLI

ITSEHALLINTA-MALLI

Keskittyminen,
vertikaalinen integraatio

Eriytyminen,
hajautuminen

Jatkuvuus,
järjestys

Innovaatio,
muutos
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Mallit esiintyvät yhteiskunnassa samanaikaisesti. Ne kuitenkin
perustuvat tiettyihin, toistensa kanssa ristiriitaisiin arvoihin ja
oletuksiin. Itsehallintamalli korostaa yhteistyötä, yhteistä vas-
tuuta ja yhteisymmärryksen tavoittelua. Avoin hallintamalli ta-
voittelee verkostomaista työskentelyä ja perustuu toimijoiden
keskinäiseen riippuvuuteen. Molemmat mallit korostavat pää-
töksenteon eriytymistä ja hajautumista. Rationaalisten tavoittei-
den mallin lähtökohtana on taloudellinen rationaalisuus, tehok-
kuus ja tuloksellisuus. Hierarkkinen malli nojaa virallisiin käy-
täntöihin ja prosesseihin. Jälkimmäiset mallit korostavat keskit-
tämistä ja hallinnon tasojen välistä vertikaalista yhteyttä.

Kaksi hallintaverkostoa

Suunnittelun aikana ympäristövalvonta pyrki luomaan kaksi
hallintaverkostoa. Niiden muodostumista ohjasivat itsehallintaa
ja avoimuutta korostavat arvot ja oletukset. Tavoitteena oli kes-
tävien vuorovaikutussuhteiden rakentaminen. Ympäristöval-
vonta pyrki vaikuttamaan toimintaan, muttei ohjannut sitä ko-
mennoin. Kokeilut ja oppiminen olivat tärkeitä.

Toisessa hallintaverkostossa ympäristövalvonta ylitti rajoja
hallinnon sisällä. Se tavoitteli yhteistyötä eri hallintosektoreiden
välillä. Toinen hallintaverkosto rikkoi kansalaisyhteiskunnan ja
hallinnon välisiä rajoja. Ympäristövalvonta tavoitteli poliittista
muutosta yhteistyössä kansalaisten kanssa.

Molempien verkostojen tehtävänä oli ympäristönäkökul-
man vahvistaminen. Ympäristövalvonta pyrki laajentamaan pe-
rinteisiä sektorihallinnon toimija-asemiaan ja muuttamaan toi-
mintatapojaan ja -mahdollisuuksiaan. Ympäristövalvonnan edus-
tajat perustelivat hallintaverkostoja korostamalla niiden välttä-
mättömyyttä:
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H: Sitten kaikki, jotka ovat vähänkin perillä ympäristönäkökul-
masta ymmärsivät, että se ei ole pelkästään viranomaistyötä, se
ei ole jätehuollon kehittämistä. Se on niin monipolvista ja
tämmöistä läpikäyvää. Varsinkin jos puhutaan ennaltaehkäi-
systä haittojen korjaamisen sijaan, miten tämä kehitys on tie-
tysti mennytkin, niin kaikki vaikuttaa kaikkeen. (Viranhaltija
6.)

Ympäristökysymysten kompleksisuus heijastui siihen, mitkä toi-
mintatavat näyttivät mahdollisilta. Tavoitteena oli ympäristöky-
symyksiä korostava vuorovaikutteinen hallinta. Toiminnan läh-
tökohta oli samanaikaisesti sekä paikallinen että globaali. Hal-
linnon sisäinen verkosto syntyi paikallisen ympäristöpolitiikan
tukemiseksi. Paikallisagendan verkosto kehittyi, kun ympäris-
tövalvonta omaksui Rion sopimuksen velvoitteen kestävän ke-
hityksen edistämisestä. Sopimus nimesi paikallishallinnon
keskeiseksi toimijaksi kestävän kehityksen saavuttamisessa. So-
pimus määritteli paikallishallinnon tehtäväksi kestävän kehityk-
sen muutoksen käynnistämisen ja ohjaamisen. Sen tulee koulut-
taa ihmisiä, saada heidät toimimaan ja myös toimia itse kestävän
kehityksen ajatusten eteenpäin viemiseksi (Agenda 21; 1992).

Ympäristövalvonta toimi kestävän kehityksen hallintaver-
kostojen koordinaattorina. Se toimi verkostojen välisenä avain-
toimijana ja yhdisti muuten toisistaan irrallisia verkostoja. Ase-
mastaan ympäristövalvonta pyrki vahvistamaan ympäristönäkö-
kulman huomioimista paikallisessa keskustelussa ja muutta-
maan paikallisia toimintatapoja. Se myös pyrki luomaan muille
viranhaltijoille, kansalaisjärjestöille ja kuntalaisille osallistumis-
mahdollisuuksia tähän keskusteluun ja uudistustyöhön.

Charles Tillyn (2002, 75) näkemyksen mukaan identiteet-
tien muodostumisen peruslähtökohtana on se, että jokaisessa
suhteessa muodostuu vähintään yksi identiteetti. Jokaiselle toi-
mijalle muodostuu siten lukuisia identiteettejä, jotka eivät su-
laudu yhdeksi kokonaisuudeksi. Toimijan kiinnittyessä verkos-
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toon tai ryhmään, kehittyy samalla myös tätä suhdetta kuvasta-
va käsitys toimijan identiteetistä. Toiset reagoivat toimijaan
yleensä siten, että he valitsevat yhden näistä lukuisista identitee-
teistä.

Ympäristövalvonnan omaksumat identiteetit ja toimintata-
vat vaihtelivat syntyneissä hallintaverkostoissa. Se pyrki vahvis-
tamaan omaa asemaansa hallinnon kehittäjänä ja toimintatapo-
jen uudistajana hallinnon sisällä. Kansalaisverkostossa ympäris-
tövalvonta pyrki laajentamaan kestävän kehityksen keskustelua.
Ympäristövalvonta asemoitui asiantuntijaksi kaupungin sisäises-
sä hallintaverkostossa ja kuntalaisten yhteistyökumppaniksi pai-
kallisagendan hallintaverkostossa.

Hallinnon sisäinen hallintaverkosto

Ympäristövalvonnan ja muiden kaupungin hallinnon edustaji-
en välinen suhde muuttui prosessissa omaksuttujen toimintata-
pojen muuttuessa. Prosessin voi tulkita maltilliseksi yhteiskun-
nalliseksi projektiksi. Yrjö Hailan ja Pekka Jokisen (2001, 278–
283) mukaan tällaisissa projektissa pääpaino on institutionaali-
sessa ja käsitteellisessä oppimisessa. Ympäristöpolitiikan tavoit-
teita sovitetaan yhteen muiden alojen tavoitteiden kanssa. Sa-
malla näkökulmat ja omaksuttavat toimintatavat muuttuvat.
Oppiminen edellyttää osapuolten välistä kommunikaatiota ja
yhteistyötä.

Eräs viranhaltija kuvasi hallintoverkoston muodostumista
ja ympäristövalvonnan asemaa siinä kolmivaiheisena prosessina:

V: Kun lähdettiin liikkeelle näissä asioissa, niin ympäristövalvon
tahan oli tietysti käynnistäjänä ja jollain tavalla tuntui, että he
tekivät nämä suunnitelmat ja sitten hyväksyttivät niitä. Sitten
tuli seuraava vaihe, jossa he totesivat, ettei tästä tule mitään,
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ettei porukkaa saa mukaan sillä tavalla, vaan täytyy saada
myöskin nämä hallintokunnat mukaan tähän hommaan. Sil-
loin ympäristövalvonta oli tekemässä näitä suunnitelmia ja
halusi hallintokuntia mukaan sinne. Ja nyt nämä viimeiset
ympäristöstrategiapaperithan ovat olleet sen tapaisia, että ne.
Ympäristövalvonnan taholta on tietysti ollut suuntaus muu-
tenkin, että hallintokunnat saisivat itse tehdä itselleen strate-
gioita, jolloin hallintokunnat lähtisivät niihin sitoutumaan.
(Viranhaltija 23.)

Ensimmäisessä vaiheessa ympäristövalvonta oli suunnittelun
keskeinen toimija. Se pyrki edistämään omia ajatuksiaan ja ta-
voitteitaan valtuustossa hyväksytyn ympäristöpoliittisenohjel-
man avulla. Muut toimijat olivat hyväksytyn politiikan toi-
meenpanijoita. Prosessin ensimmäisessä vaiheessa ympäristö-
valvonta pyrki hallitsemaan abstraktia professiotietoa ja ohjaa-
maan muita tämän tiedon soveltamiseen. Ympäristöasiantunti-
juuden korostaminen vahvisti ympäristövalvonnan toimijuutta
hallintaverkostossa. Ongelmaksi muodostui se, etteivät muut
viranhaltijat sitoutuneet ympäristönäkökulmaan, vaan se jäi
heille vieraaksi.

Toisessa vaiheessa muut hallinnon alat osallistuivat ympä-
ristövalvonnan ohella ympäristöpolitiikan suunnitteluun ja toi-
meenpanoon. Tavoitteena oli yhteinen, koko organisaation kat-
tava ja toimintaan sitouttava ympäristönäkemys. Organisaation
ylätasolle sijoittuva ympäristöjohtoryhmä pyrki parantamaan
hallintaverkoston toimintaedellytyksiä. Johtoryhmä koostui eri
sektoreiden johtavista viranhaltijoista. Ryhmässä toiminut vi-
ranhaltija tulkitsi ryhmän toimija-aseman kuitenkin vähämerki-
tykselliseksi, joskin tuloksekkaaksi:

H: Siinähän sen ympäristöhallintojärjestelmän osana perustettiin
ympäristöjohtamisryhmä?
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V: Mutta ei se. Sanoinko, se ei vaan toiminut se järjestelmä, koska
ei sitä voi siirtää ympäristöjohtamista johonkin, että nuo hoi-
taa sen ja muut eletään niin kuin ennenkin. Se kuoli omaan
mahdottomuuteensa.
(…)

H: Oliko siinä ajatuksena, että ne asiat [viedään] sinne ryhmään
päätettäväksi vai mikä siinä?

V: Ei, sen piti koordinoida ja pitää asiaa mielessä. Ja kyllähän sii-
nä lopputuloksena oli, yhtenä aikamoisena loppupäätöksenä
oli se, että yhtenä vuonna tehtiin meidän ympäristötilinpää-
tös, joka oli ensimmäinen Suomen kunnista. Ja sitä kautta ase-
tettiin jossakin vaiheessa tavoitteeksi, että Tampere on ympä-
ristö ykkönen ympäristösuojelun alalla taikka kestävän kehi-
tyksen alalla. Ja oliko se tavoite ensin Suomessa, mutta se oli
sitten vahingossa Euroopassakin. Kuten tiedät, että meillä on
se (?) Eurooppa-palkinto. (Viranhaltija 21.)

Johtoryhmä asemoitui johtavaan, kaupungin hallinnon mielipi-
teitä muokkaavaan asemaan. Ympäristökysymyksen luonne ja
hallinnon rakenteet eivät kuitenkaan tukeneet sen toimintaa.
Viranhaltija tulkitsi ryhmän toiminnan vapauttaneen muut vi-
ranhaltijat ympäristöasioiden edistämisestä. Siitä ei muodostu-
nut hallintaverkoston keskustaa eikä avaintoimijaa. Ympäristö-
johtoryhmän toiminta koostui yksittäisistä toimenpiteistä. Se,
että johtavat viranhaltijat olivat ryhmän jäseniä, ei vahvistanut
hallintaverkostoa. Se ei kyennyt integroimaan muita viranhalti-
joita verkoston toimijoiksi.

Kolmannessa vaiheessa ympäristövalvonta korosti hallinto-
kuntien omaehtoista toimijuutta. Se pyrki siihen, että muut hal-
linnon alat suunnittelisivat itselleen kestävän kehityksen ohjel-
mat. Asioiden tekeminen ei tällöin enää voinut nojata hallinnon
käskyvaltaan vaan toiminnan ohjaamiseen (vrt. Newman 2001,
12). Ympäristövalvonnasta tuli ”ideoija tai jollain tavalla avusta-
ja” (viranhaltija 23) hallinnon suunnitteluprosesseissa. Se ei
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määräillyt tai sanellut kestävän kehityksen kysymyksissä, vaan
asettui auttavan asiantuntijan positioon.

Kyse oli varsin miedosta asiantuntijuudesta. Ympäristöval-
vonta tarjosi oman asiantuntemuksensa muiden virastojen käyt-
töön pyydettäessä, eikä kyseenalaistanut muiden hallinnon alo-
jen päätäntävaltaa. Se ylitti sektorihallinnon rajat muiden hallin-
tokuntien itsehallintaa ja itsemääräämisoikeutta korostaen. Vi-
ranhaltijoilla oli mahdollisuus valita, huomioivatko he ympäris-
tövalvonnan asiantuntijuuden toiminnassaan ja päätöksenteos-
saan, vai painottavatko he muita asioita. Hallinnon alat sovitti-
vat kestävän kehityksen kysymykset omiin lähtökohtiinsa. To-
teuttamisvastuu ei ollut hallintoverkostolla tai ympäristövalvon-
nalla, vaan jokaisella hallinnon alalla itsellään. Hallintaverkos-
ton koordinointia ohjasi ajatus siitä, että sitoutuminen syntyy
toimijoiden omasta sisäisestä tahdosta, ei ulkoisesta velvollisuu-
desta.

Ympäristövalvonnan kokeilemat toimintamallit kertovat sa-
moista vaikeuksista, joita Konttinen ja Litmanen (1996b, 273)
havaitsivat paikallista ympäristöhallintaa tutkiessaan. Heidän
mukaansa sektoroitunut hallintorakenne vaikeutti paikallisten
hallintaverkostojen muodostamista, oppimisprosessien hallin-
taa ja ympäristönäkökulman omaksumista toiminnan läpäise-
väksi yleisnäkökulmaksi. Tampereen kaupunkiorganisaation
työntekijät eivät kiinnittyneet ympäristövalvonnan johtamaan
hallintaverkostoon. He eivät identifioituneet kestävän kehityk-
sen diskurssin tarjoamiin toimija-asemiin (vrt. Howarth & Stav-
rakakis 2000, 3).
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Hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan välisen rajan
ylittäminen

Ympäristövavonnan edustajat pyrkivät tarjoamaan osallistumis-
mahdollisuuksia kuntalaisille, muuttamaan kaupungin hallin-
non suhtautumista kuntalaisten osallistumiseen sekä vahvista-
maan viranhaltijoiden ja kansalaisten välistä vuorovaikutusta
paikallisagendatyössä. Floya Anthias (2002, 278) on esittänyt,
että toimijoiden väliset suhteet ovat riippuvaisia siitä, miten
toimijaryhmittymiä luokitellaan ja miten niiden välisiä rajoja
merkitään. Tampere 21 -prosessissa muodostunut hallintaver-
kosto pyrki ylittämään kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon väli-
sen, vastakkainasetteluista rakentuvan rajan. Tämä raja oli il-
mennyt Tampereella voimakkaana erityisesti ympäristönsuoje-
lullisissa kiistoissa (Laine & Peltonen 2003). Hallintaverkosto
pyrki muuttamaan paikallisten toimijoiden välisiä suhteita (vrt.
Rajanti 2004).

Valtuuston tekemä päätös paikallisagendatyön aloittamises-
ta osoitti ympäristövalvonnalle aseman, josta käsin se lähti muo-
dostamaan kestävän kehityksen hallintaverkostoa. Valtuuston
päätös oikeutti sen perinteisestä hallinnollisesta toiminnasta
poikkeavat toimintatavat. Valtuuston tahdon toteuttajana uu-
den hallintaverkoston syntyminen ja toiminta näytti ympäristö-
valvonnasta mahdolliselta.

Kestävän kehityksen suunnitteluajattelu lähtee siitä, että
poliittisten järjestelmien ja niiden hallinnan perustana ovat jae-
tut merkitykset. Näitä yhteisiä merkityksiä luodaan ja ylläpide-
tään kommunikatiivista rationaalisuutta korostavassa suunnitte-
luprosessissa (ks. esim. Fischer 2003, Flyvbjerk 2001; Healey
1997). Yhteisten merkitysten luominen edellyttää yhteisten kes-
kustelufoorumeiden järjestämistä ja ylläpitämistä (Hynynen
2000).
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Paikallisagendan hallintaverkosto tavoitteli paikallista näke-
mystä kestävästä kehityksestä. Hallintaverkoston työskentely
koostui erilaisista foorumeista: paikallisagendatyön aloitustilai-
suudesta, teematyöryhmistä, teemaseminaareista ja loppusemi-
naarista. Kullakin foorumilla oli tietty tehtävä hallintaverkoston
toiminnassa. Aloitusseminaari kokosi asiasta kiinnostuneet ta-
hot yhteen. Teematyöryhmätyöskentely tarjosi puitteet kestävän
kehityksen ideoinnille. Teemaseminaarit pyrkivät luomaan yh-
teyksiä viranhaltijoiden ja kansalaisten välille. Loppuseminaaris-
sa tarkoituksena oli hahmotella prosessin tulevaisuutta ja sitout-
taa luottamushenkilöt paikallisagendatyön aikaan saannoksiin.

Teemaseminaarien ja loppuseminaarin tavoitteena oli pai-
kallisen kestävän kehityksen ohjelman hyväksyttävyyden var-
mistaminen. Kansalaisten varaan rakentunut hallintaverkosto
tarvitsi toimijoita, jotka toisivat verkostoon lisäresursseina hy-
väksyttävyyttä ja hallinnon asiantuntemusta. Luotu foorumi
pyrki poliittisen mahdollisuusrakenteen muokkaamiseen (vrt.
Tilly 2002, 50). Myös epävarmuus verkoston omasta toimijuu-
desta korosti ulkopuolisen legitimaation merkitystä (vrt. Le
Galés 2002, 11).

Teemaseminaarit tarjosivat viranhaltijoille, luottamushen-
kilöille ja kansalaisille keskustelijan aseman:

V: [Paikallisagendan teemaseminaareissa] käytiin niitä teemoja lä-
pi. Yksi meidän iso ajatus oli nimenomaan, että me aina haas-
tettiin sinne näitä virkamiehiä ja tiettyjä lautakuntien poliitik-
koja mukaan. Haluttiin, että siellä nimenomaan käydään sitä
keskustelua. Elikkä siellä virkamiehet voisivat esittää, miten
he näkevät kestävän kehityksen. Kansalaiset voisivat kysyä ja
syntyisi sitä keskustelua. Se nyt tietysti, kun kylmiltään lähtee
tuollaista tekemään niin toiset tilaisuudet oli parempia ja toi-
set huonompia. Virkamies on tietysti tottunut kertomaan, ei-
kä keskustelemaan. (Viranhaltija 6.)
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Kyse ei kuitenkaan ollut tasavertaisesta keskustelusta, sillä viran-
haltijat keskustelijoina ’esittivät’ ja kuntalaiset ’kysyivät’. Kyse
oli yleisötilaisuuden perinteisestä kaavasta, jossa vuorovaikutus
eteni kysymys-vastaus -vuoropareina. Viranhaltijat esittivät
omia näkemyksiään ja tuottivat tietoa käsiteltävistä kysymyksis-
tä. Yleisö kuitenkin saattoi kyseenalaistaa nämä näkemykset ky-
symällä jotain odottamatonta tai kriittistä.

Foorumin rakenne ja osapuolten omaksumat identiteetit ei-
vät näyttäneet tukevan vuorovaikutuksen syntymistä. Identitee-
tissä toimijat kiinnittyivät tilapäisesti asemiin, joita diskursii-
viset käytännöt heille rakensivat (vrt. Hall 1999, 253). Viran-
haltijat ja kuntalaiset kiinnittyivät paikalliseen keskusteluperin-
teeseen. Foorumit eivät rakentaneet hallinnon ja kansalaisyh-
teiskunnan rajat ylittävää hallintaverkostoa, vaan vahvistivat
olemassa olevia raja-aitoja. Foorumeita järjestäneen viranhalti-
jan tilaisuuksista käyttämät käsitteet kuvastavat raja-aitojen
luonnetta: ”syyttämistilaisuus” ja ”altavastaamistilaisuus” (viran-
haltija 6).

Kansalaiskeskusteluun myönteisesti suhtautuvan, kestävän
kehityksen foorumiin osallistuneen viranhaltijan näkökulmasta
oma osallistuminen ei tehnyt hänestä paikallisagendatyön osa-
puolta:

V: Minä olin joissain niissä yleisötilaisuuksissa mukana. Etten ol-
lut peräti jonkinlaisena altavastaajanakin jossain. Mutta en
minä ollut näissä agendatyöryhmissä. (…) Jossain vanhalla
kirkolla olin jotain esittelemässä ja sittenhän ne työryhmät jat-
koivat tavallaan siitä sitä hommaa eteenpäin. Ja sitten tietysti-
hän sitä raporttiakin, taikka sitä heidän raport[tia], tai sitä
agendaa luin läpi. (Viranhaltija 23.)

Osallistujana hän omaksui esittelijän ja tiedon jakajan aseman.
Hänestä ei tullut hallintaverkoston toimijaa. Hän ei sitoutunut
prosessiin ja sen aikana syntyneisiin näkemyksiin. Yhteys jäi
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ohueksi, eikä synnyttänyt yhteistä kumppanuutta, toimijuutta
tai identiteettiä kansalaisosallistujien kanssa. Samaan tilaisuu-
teen osallistuminen ei tarjonnut yhteistä kehystä kansalaisosal-
listujille ja viranhaltijalle.

Löytymättä jäi diskursiivinen avain. Hajer (1995, 260–294)
käyttää tällaista nimitystä symbolista, joka on riittävän voimakas
uuden, yhteisen tulkintakehyksen muodostamiseksi (ks. myös
Hynynen 2000, 79). Diskursiivinen avain mahdollistaisi kansa-
laisyhteiskunnan ja hallinnon välisten rajojen uudelleen muok-
kaamisen ja osapuolten erilaisuuden ylittämisen.

Teemaseminaarien osapuolet eivät kuitenkaan tavoitelleet
yhteisymmärrystä tai kehysten sovittamista yhteen. Sen sijaan
toimija-asemien väliset erot ja rajat korostuivat. Altavastaajan,
esittelijän ja lukijan vastapoolina olivat syyttäjä, kuuntelija ja
kirjoittaja. Erot eivät kuvastaneet yhdensuuntaista valtasuhdet-
ta. Ne jättivät toimintatilaa viranhaltijoille ja kansalaisosallistu-
jille. Toimintatila ei kuitenkaan ollut yhteisesti jaettua, vaan se
korosti osanottajien keskinäistä toiseutta.

Ympäristövalvonnan rajat

Kestävän kehityksen suunnittelun laajentuminen kaupunki-
organisaation ulkopuolelle muodostui käännekohdaksi ympä-
ristövalvonnan asemassa. Sen toiminnan rajat tulivat vastaan.
Haastatteluissa ympäristövalvonta määriteltiin pääsääntöisesti
hallinnolliseksi toimijaksi. Toisinaan haastateltavat kuitenkin si-
joittivat sen kansalaisyhteiskuntaan hallinnon rajojen ulkopuo-
lelle. Hallinnon näkökulmasta tämän rajan ylittäminen oli on-
gelma. Se hämärsi käsitystä siitä, minkälainen toimija ympäris-
tövalvonta oli. Pitäisikö siihen suhtautua ympäristöprotestiliik-
keen edustajana ja kaupungin hallintoa vastaan asettuvana krii-
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tikkona vai hallinnollisena, kaupungin parasta edistävänä toimi-
jana?

Ympäristövalvonnan tavoittelema poikkihallinnollisuus ja
kansalaisten osallistuminen eivät kuuluneet muun hallinnon
näkökulmasta sen toimialaan. Kun ympäristövalvonnan edusta-
jat esittivät haastatteluissa itsensä kokonaisvaltaisen ajattelun
tavoittelijoina, uuden keskustelukulttuurin synnyttäjinä ja pai-
kallisen kestävän kehityksen hallintaverkostojen keskeisinä toi-
mijoina, toiset haastatellut viranhaltijat näkivät asian toisin. He
tarkastelivat ympäristövalvontaa sektorihallinnon kehyksessä.
He rajasivat ympäristövalvonnan identiteetin ympäristönsuoje-
lukysymysten asiantuntijaksi. Ympäristövalvonnan hallintaver-
kostojen koordinaattorin asema kyseenalaistui. Eräs johtava
viranhaltija ilmaisi asian seuraavasti:

V: Se [ympäristövalvonta] organisoi, mutta toisaaltahan se [pai-
kallisagenda] ei ollut minkään toimialan, kun sehän todettiin,
että tämä on tämmöinen poikki(?). Että jos meillä olisi ollut
silloin tämä kestävän kehityksen asiamieskin, niin hänen
ruutuunhan se olisi kuulunut tietysti tehdä se, eikä ympäristö-
valvonnan. Se on tavallaan väärässä loosissa. Siinä käy justiin
se, että ympäristönsuojelutoiminta, kun kuitenkin puhutaan
laajoista kaupunkisuunnittelullisista kysymyksistä, niin ei sitä
voi tehdä sieltä yhdestä näkökulmasta. (Viranhaltija 19.)

Viranhaltija rajasi ympäristövalvonnan toimintamahdollisuudet
ympäristönsuojelutoimintaan. Ympäristövalvonta ei edustanut
kaupunkisuunnittelun edellyttämää kokonaisvaltaista näkemys-
tä. Ympäristövalvonnan koordinoima laajaa kestävän kehityk-
sen keskustelu näytti mahdottomalta.

Prosessin edetessä ympäristövalvonnan oli noudatettava oh-
jetta siitä, että ”aisan yli ei saa potkia”. Kimmo Saaristo (1996,
98) on käyttänyt sanontaa kunnallisten ympäristöviranomaisten
asiantuntijuutta tarkastelevassa tutkimuksessa. Tutkimuksessa
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hän osoittaa, että muut viranhaltijat hyväksyvät ympäristövi-
ranomaisten toiminnan niin kauan, kuin he hoitavat tarvittavat
ympäristönsuojelutehtävät, eivätkä edellytä liian voimakasta si-
toutumista ympäristökysymyksen hoitamiseen. Ympäristövi-
ranomaiset ovat hyväksyttyjä toimijoita, kunhan he eivät ohjaa
tai määrää muiden viranhaltijoiden toimintaa. Kyse on konflik-
tin hallinnasta. James Marchin ja Johan Olsenin (1995, 79) mu-
kaan modernit demokratiat estävät konfliktit rajaamalla toimi-
joiden oikeutta osallistua instituutioiden toimintaan. Tietyt
ryhmät suljetaan pois. Tyypillisiä rajaamisen keinoja ovat hierar-
kiat, sektoroituminen, erikoistuminen ja vastuiden jakaminen.
Ne rakentavat esteitä ryhmien ja käytäntöjen välille. Autono-
mia, hajauttaminen ja delegoiminen eristävät poliittiset kysy-
mykset toisistaan.

Kestävän kehityksen suunnittelun edetessä ympäristöval-
vonta menetti itsenäisen asemansa hallintaverkostojen avaintoi-
mijana. Tämä merkitsi hierarkkisten rajojen tunnustamista.
Ympäristövalvonnan toimijuus rajoittui ympäristönsuojelun
piiriin. Ympäristövalvonnalla oli vapaus toimia suhteellisen va-
paasti oman toimialansa puitteissa, mutta heidän oli vaikea laa-
jentaa toimintareviiriään omaa toimialaansa tai hallintoa laa-
jemmalle. Se oli itsenäinen toimija toimiessaan oman hierarkki-
sen ja ympäristösektoriin kiinnittyneen hallinnollisen aseman
mukaisesti. Hallintaverkostojen koordinointi laajensi sen toi-
mintatapoja tavalla, joka ei sopinut sektorihallinnon toiminta-
tapoihin. Organisaation rajat ja hierarkkiset valtasuhteet sääteli-
vät ympäristövalvonnan toimintamahdollisuuksia.

Tilanne on tuttu myös muista Suomen kunnista. Ympäris-
tötoimen oma sisäinen innostus ei riitä muutamaan paikallisia
toimintatapoja. Parhaiten ovat onnistuneet ne kestävän kehityk-
sen hankkeet, joissa ympäristöhallinnon ulkopuoliset avain-
henkilöt ovat sitoutuneet hankkeeseen (Sairinen ym. 1999, 204).
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Haastateltavat niin keskushallinnosta kuin ympäristöval-
vonnastakin esittivät tämän luonnollisena asiana. Kaupunki-
organisaatio toimi tällä tavalla, ylhäältä alaspäin: ”meidän orga-
nisaatio vaan toimii niin” (viranhaltija 7). Kyse on vahvasti kult-
tuurisesta ajattelutavasta, jonka mukaan määräykset liikkuvat
ylhäältä alas, eivätkä toisin päin (vrt. Paavola 1992, 25). Ympä-
ristövalvonnan toimintarajat tulivat näkyviksi suhteessa keskus-
hallintoon ja johtamiseen. Haastateltavat määrittelivät ympäris-
tövalvonnan asemaa ja toimintaa suhteessa keskushallinnon ase-
maan ja toimintaan. Erot muodostivat niistä toistensa vastakoh-
tia. Keskeiset erot on esitetty kuviossa 4.

Kuvio 4. Ympäristövalvontaa ja keskushallintoa määrittelevät vastakoh-
taparit.

Kyse on keskusta periferia -akselille asettuvista vastakohtapareis-
ta (vrt. Paavola 1992, 24). Keskushallinnon ja ympäristövalvon-
nan väliset rajat, toimija-asemat ja identiteetit muodostuivat vi-
rallisen, perinteisiin nojaavan hallintohierarkian mukaisesti.

Hierarkiassa alaspäin

Kestävän kehityksen suunnitteluprosessin aikana ympäristö-
valvonnan organisatorinen asema heikkeni. Ympäristövalvonta
putosi organisaatiokaaviossa alaspäin:

        YMPÄRISTÖVALVONTA         KESKUSHALLINTO

sektori kokonaisuus
laita keskus
vallattomuus valta
toimintarajat toimintavapaus
toimeenpano johtaminen
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V: Olemme tavallaan nyt ihan oikeasti pudottu tässä hierarkiassa
yksi pykälä alaspäin. (…) Tämä pyramidi kasvoi tässä. Ennen
meillä oli apulaiskaupunginjohtaja, joka veti meidän johto-
ryhmän kokoukset, nyt se on kaavoitusjohtaja. Elikkä tässä
tapahtui yhden pykälän putoaminen. (Viranhaltija 6.)

Ympäristövalvonnan vaikutusmahdollisuudet heikkenivät sen
siirryttyä kaavoituspäällikön alaisuuteen. Kyse ei ollut vain orga-
nisaatiopiirroksessa näkyvästä muutoksesta. Sen toimintamah-
dollisuudet rajautuivat entistä tiiviimmin omaan toimialaan.
Hierarkia-aseman muutos rajasi ympäristövalvonnan pois kes-
keisiltä keskustelufoorumeilta. Luonteva, virkatyöhön kytkeyty-
vä yhteys ylimpään virkajohtoon katkesi.

Tämä heijastui todennäköisesti ympäristövalvonnan vaiku-
tusmahdollisuuksiin, sillä oikeus osallistua keskeisille keskuste-
lufoorumeille turvaa sen, että voi argumentoida omien tavoit-
teidensa puolesta. Niillä, jotka eivät voi osallistua näille keskute-
lufoorumeille, ei ole samanlaista mahdollisuutta edistää näkö-
kantojaan. Tämän voi päätellä esimerkiksi Clarence Stonen
(1989) Atlantan kaupunkipolitiikkaa pitkällä aikavälillä tarkas-
televassa tutkimuksesta. Tutkimuksesta käy ilmi, että ajan kulu-
essa toimintapolitiikka kuvastaa niiden intressejä, jotka ovat
edustettuina ja syrjäyttää niiden intressejä, jotka eivät ole paikal-
la päätöksiä tehtäessä.

Kestävän kehityksen avaintoimijasta
ympäristöasiantuntijaksi

Muutos ilmensi sitä, millaisena toimijana kunnallista ympäris-
töviranomaista haluttiin pitää. Haastateltavat identifioivat ym-
päristövalvonnan ristiriitaisesti. Osa haastateltavista määritteli
ympäristövalvonnan keskeiseksi, laajaa näkökulmaa edustavaksi
suunnitteluasiantuntijaksi ja osa lupa-asioiden hoitajaksi. Haas-
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tateltavien rajatessa ympäristökysymykset tiukasti valvonta- ja
lupatehtävien hoitamiseksi, niiden hoitaminen näytti onnistu-
van organisaation laidalta. Tilanne oli toinen, kun haastateltava
käsitteli ympäristökysymystä tätä laajemmin maankäyttö- ja
kaupunkisuunnittelukysymyksenä.

Hallintaverkostojen toiminnan päättyessä ja kestävän kehi-
tyksen kysymysten laajentuessa yli perinteisen ympäristösuoje-
lun, ympäristövalvonta identifioitui hallintoon ja omaan sekto-
riinsa. Se asemoitui ympäristönäkökulman edustajaksi.

Kyse on todennäköisesti yleisestä kehityssuunnasta. Johan-
nesburgin kestävän kehityksen huippukokouksen jälkeen Paul
Wapner (2003, 8–10) suositteli kokouksen tuloksia arvioivassa
puheenvuorossaan samantapaista strategiaa kestävän kehityksen
edistämiseksi. Häntä huolestutti ympäristöliikkeen merkityksen
vähentyminen. Ympäristöliikkeen pyrkimys hallita kaikkia ym-
päristöön vaikuttavia kehityskulkuja on halvaannuttanut sen
toimintakyvyn. Kokonaisvaltaisuuden tavoittelu on asettanut
ympäristötoimijat käytännössä mahdottoman haasteen eteen;
voidakseen tehdä jotain on samanaikaisesti tehtävä kaikki. Rat-
kaisuna hän esitti kokonaisvaltaista pienten askelten politiikkaa.
Ensin on hahmotettava olemassa olevien ongelmien väliset yh-
teydet ja niiden selvittyä ongelmien ratkaisemisen on tapahdut-
tava sopivina annoksina.

Ympäristövalvonnan edustajat perustelivat asemansa muu-
tosta sillä, että he pyrkivät selkiyttämään oman asemansa ympä-
ristökysymysten asiantuntijana. He omaksuivat itselleen muun
hallinnon tarjoaman identiteetin. Tilly (2002, 76) on määritel-
lyt itsensä tunnistamisen on prosessiksi, jossa identiteetti erote-
taan jostain tietystä toisesta. Samalla esitetään solidaarisuutta
toisille, samalla puolella rajaa oleville ja synnytetään tietynlai-
nen suhde rajan toisella puolella olevien kanssa.

Ympäristövalvonnan edustajat sijoittivat itsensä ja toimin-
tansa osaksi sektorihallintoa korostamalla ympäristönäkökul-
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maa ja itseään ympäristöasiantuntijana. Heillä oli tehtävänsä
kaupunkiorganisaatiossa. Se oli ympäristöstä huolehtiminen.
Samalla ympäristövalvonta erotti itsensä kansalaisyhteiskunnas-
ta ja sen toimijoista. Hallintaverkostojen toiminnan tukemisen
sijaan se korosti solidaarisuuttaan hallintoon. Sen suhde kansa-
laisosallistujiin muodostui aiempaa etäisemmäksi. Suhde ei ke-
hittynyt vastakkainasetteluksi, mutta ympäristövalvonta ei enää
oma-aloitteisesti pyrkinyt luomaan yhteistyömahdollisuuksia
hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan välille.

Keskushallinto: hallinnon keskus

Keskushallinnon toimija-asemat muuttuivat kestävän kehityk-
sen suunnittelun kuluessa:

V: Keskushallinto on ainoa, jolla ei ole ympäristöohjelmaa. Että
ne eivät ole kiinnostuneita. (…) Keskushallinto on nyt muka-
na kun on nämä strategiat ja muut, että sitä kautta se on tullut
tähän. (…) Sain tuolta ympäristövalvonnasta sellaisen listan,
niin tämä keskusvirasto on ainoa, joka ei ole tehnyt mitään
kestävän kehityksen ohjelmia esimerkiksi, vaikka se on kau-
punginvaltuuston päätös. (Viranhaltija 5.)

Ympäristövalvonnan johtaessa prosessia, keskushallinto ei aset-
tunut aktiivisen osallistujan asemaan. Keskushallinto ei osallis-
tunut ohjelmatyöhön tai kiinnittynyt ympäristövalvonnan
koordinoimaan hallinnon sisäiseen hallintaverkostoon. Sen
edustajat eivät tulkinneet kestävän kehityksen suunnittelua uu-
denlaiseksi toimintamahdollisuudeksi ennen strategiaprosessin
käynnistymistä vuonna 2000. Kestävän kehityksen hallintaver-
kostojen toiminnan näkökulmasta tämä osoittautui ongelmak-
si.
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Hallintaverkostoissa jotkut toimijat ovat keskeisimpiä ja
toivotumpia toimijoita kuin toiset. Yleensä keskeisyyttä perus-
tellaan resursseilla. Esimerkiksi hallituksilla on käytössä resurs-
seja, joilla ne voivat ohjailla toisia toimijoita ja legitimoida valin-
tojaan (Le Galés 2002, 17). Niiden osallistuminen hallintaver-
kostojen toimintaan tekee verkostosta toimintakykyisen ja vai-
kutusvaltaisen.

Kestävän kehityksen hallintaverkostojen näkökulmasta kes-
kushallinto oli paikallisesti keskeisessä asemassa toiminnan oi-
keuttajana ja mahdollistajana. Keskushallinnon viranhaltijat si-
joittuivat haastatteluissa avaintoimijoiksi kaupungin hallinnon
omaksuessa ja torjuessa toimintatapoja, toimijoita, sääntöjä, ru-
tiineja, resursseja ja kysymyksiä. Keskushallinnon poisjääminen
suunnittelusta rajoitti hallintaverkoston toimintaa. Keskus-
hallinto ylläpiti toiminnallaan hierarkkisen hallinnon mukaisia
valtasuhteita.

Ongelma on tavallinen kestävän kehityksen hallintaverkos-
toille. Ne eivät ole olleet tarpeeksi vahvoja murtautuakseen pai-
kalliseen poliittiseen yhteisöön, kun kyse oli konkreettisista, ra-
haa ja investointeja vaativista suunnitelmista (Lundqvist 2001,
333). Tämä heijastaa kestävän kehityksen hallintaverkostojen
asemaa paikallisen hallinnan kentällä. Toimijoiden väliset valta-
suhteet syntyvät jokapäiväisissä käytännöissä. Nämä normaa-
leiksi tulkittavat käytännöt säätelevät kollektiivisesti sitovien
päätösten toteutumista. Tiettyjen sääntöjen ja rutiineiden nou-
dattaminen sekä ”sopivana pidetyn tekeminen” ilmaisevat, että
institutionaalisissa käytännöissä on perinteitä ylläpitäviä kerros-
tumia. (Dyrberg 1997, 142.) Paikallisen päätöksenteon muo-
dollisten rakenteiden ohella konkreettiset ihmiset ja heidän tul-
kintansa, intressinsä ja asioille antamansa merkitykset vaikutta-
vat hallintaverkostojen asemaan (Konttinen & Litmanen 1996a,
8–9).
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Keskushallinnon omaksuman asema kiinnittyi hallintohie-
rarkiaan. Kestävän kehityksen suunnittelun sivuuttamisessa ei
välttämättä ollut kyse tietoisesta kannanotosta. Pikemminkin
kyse oli toiminnan tiedostamattomista piirteistä. Keskushallin-
non edustajat eivät kokeneet ympäristöpolitiikkaa ja kestävän
kehityksen kysymyksiä omaksi asiakseen tai työtehtäväkseen.
Hallinnolle asetetut kestävän kehityksen velvoitteet eivät ky-
seenalaistaneet niitä rutiineja, jotka ohjasivat keskushallinnon
toimintaa. Kestävän kehityksen hallintaverkostot eivät muutta-
neet keskushallinnon käsitystä sille kuuluvista tehtävistä. Sen
toiminta perustui hyväksyttävän toiminnan logiikalle. March ja
Olsen (1995, 31) liittävät hyväksyttävään toimintaan tietynlai-
set roolit, rutiinit, oikeudet, velvollisuudet, vakiintuneet toi-
mintaprosessit ja käytännöt. Hyväksyttävyys viittaa sopivaan
käyttäytymiseen tietyssä tilanteessa. Kunnon viranhaltija käyt-
täytyy tilanteen edellyttämällä, sopivalla tavalla.

Hallinta ei välttämättä korvaakaan hallintoa, vaan hierark-
kinen ja institutionalisoitunut kontrolli jatkuu uusien hallinta-
muotojen rinnalla (Le Galés 2002, 17; Newman 2001, 13). Pyr-
kimykset organisaatioiden uudelleen järjestämiseen laimentuvat
niiden mukautuessa aiempiin normeihin ja käyttäytymistapoi-
hin (March & Olsen 1995).

Valtakeskus

Prosessin muuttuessa koko kaupungin strategiatyöksi, keskus-
hallinnosta tuli keskeinen toimija prosessissa. Suunnittelun
luonne ja toimintatavat muuttuivat. Alhaalta ylös suuntautuvat
hallintakäytännöt vaihtuivat ylhäältä alas suuntautuviksi hallin-
tokäytännöiksi. Keskushallinto asettui johtajan asemaan. Johta-
misjärjestelmän rakentaminen tuli keskeiseksi. Kun ympäristö-
valvonta edusti haastatteluissa yhtä sektoria tai yhtä näkökulmaa
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kaupunkiorganisaatiossa, keskushallinto edusti kaupunkia ko-
konaisuutena.

Lähes kaikki haastatellut viranhaltijat luokittelivat sen toi-
mijaksi, joka osoittaa kaupungin hallinnon ”tahtotilan” (viran-
haltija 9). Keskushallinnon asemaan tahtotilan osoittajana sisäl-
tyi ajatus johdettavasta, hierarkkisesta organisaatiosta. Kyse ei
ollut verkostomaisesti toimivasta kokonaisuudesta, vaan keskus-
johtoisesta hallinnosta. Tällaisessa hallinnossa oli luonnollista,
että suunnitteluohjeet ja johtamistavat olivat kaikille samoja.
Näkemys kyseenalaisti kestävän kehityksen suunnittelun ja pai-
kallisen hallinnan ajattelun sisälle kirjoitetun käsityksen verkos-
tomaisesti organisoituvasta toiminnasta ja vahvisti käsitystä
valtakeskuksesta, joka ohjasi ja johti toimintaa. Muu organisaa-
tio rakentui symmetrisenä koordinaatioverkostona tämän valtaa
käyttävän keskuksen ympärille. (Vrt. Paavola 1992, 24.) Toimi-
ja-asemastaan keskushallinto oli organisatorisen vallan käyttäjä.
Valtaa se käytti paitsi suoraan johtamisjärjestelmän välityksellä,
myös epäsuorasti osoittamalla omilla kannanotoillaan ja käytän-
nöillään huomionarvoiset kysymykset muulle organisaatiolle.
Se oli siten keskeinen diskursiivisen todellisuuden muodostaja
kaupungin hallinnossa.

Toimija-asema, jonka johtamisjärjestelmän hallinta keskus-
hallinnon viranhaltijoille tarjosi, nojasi perinteisiin organisaati-
on valta-asemiin. Se rakensi asiantuntijuutta, joka nojasi moder-
niin, rationaalis-oikeudelliseen auktoriteettiin. Anthony Gid-
densin (1995, 118–119) mukaan asiantuntijan prototyyppi on
tällöin byrokraatti, joka suorittaa virkaansa kuuluvia tehtäviä.
Tällainen auktoriteetti nojaa käsitykseen säädettyjen määräys-
ten laillisuudesta ja auktoriteettiasemaa hallitsevien oikeudesta
antaa määräyksiä. Keskeistä keskushallinnon tarjoamassa aukto-
riteetti ja asiantuntija-asemassa oli taloussuunnittelu- ja johta-
misprosessien hallinta. Tämä toimija-asema mahdollisti kestä-
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vän kehityksen suunnittelun sovittamisen hallinnon peruspro-
sesseihin.

Strategiaprosessin myötä kestävän kehityksen suunnittelus-
ta tuli osa johtamista ja hallintoa. Keskushallinnon edustajat
asemoituivat kokonaisuuden hallinnasta vastaaviksi toimijoiksi.
Eräs haastateltavista näki tämän muutoksen mahdollistavan yh-
teistyön:

V: Kyllähän sitä yhteistyötä voi tuon ympäristövalvonnankin kaut-
ta tehdä, mutta miksi se [kestävän kehityksen koordinaattorin
virka] tuli tähän keskushallintoon, on juuri se, että saadaan
rakennettua tätä johtamisjärjestelmää. (….) Vaikka äsken tai-
sin sanoa, että sitä voi sieltäkin [ympäristövalvonnasta] tehdä,
niin toki sitä täytyy tehdä täältä [keskushallinnosta] osana tätä
johtamisjärjestelmää. Myös sitä yhteistyötä saadan mukaan
sitten tätä kautta. Ehkä sitten kansalaisjärjestötkin kokevat
olevansa paremmin, pääsevänsä vaikuttamaan, kun ne vaikut-
tavatkin kaupungin suunnittelukoneistoon eikä johonkin
ympäristövalvontayksikköön, jossa asioista jo ollaan samaa
mieltä.

H: Miten sitten kaupunkiorganisaation sisällä?
V: Kestävää kehitystä. Liian vähän yhteistyötä niin kuin kaikesta.

Tuli perjantaina esille se, että kyllä toimialat haluaisivat strate-
giaprosessissaan kuulla toisiaan paljon enemmän. Nehän on
tehty ihan erillään toisistaan nämä kestävän kehityksen ohjel-
mat sitten taas. Että ihan liian vähän yhteistyötä, kaikki on
varmaan aina samaa mieltä. Tämä on niin iso organisaatio,
että pitäisi aina vaan rakentaa näitä yhteisiä välineitä ja yhtei-
siä paikkoja, joissa asioita käsitellään. Että tekemistä on pal-
jon, mutta ei siellä mitään vastakkainasettelua kaupungin si-
sällä ole, mutta vaan tilaisuudet ja aika tehdä sitä yhteistyötä
puuttuvat. Että siinäkin kohtaa pitäisi enemmän tehdä. Mutta
se voisi olla tietysti, kun me tätä strategiaakin valmistellaan,
jokaisella on ne kestävän kehityksen [tavoitteet]. Se on yks
kohta sitten tietysti. Myös kun meillä ollaan rakentamassa
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näitten strategioitten välille tämmöistä yhteyttä niin, ehkä se
olisi sitten yksi yhteys keskustella sitten myös kestävästä kehit-
yksestä. Kun se nyt tietenkin on tätä strategiaa. (Viranhaltija 7.)

Haastateltavan tulkinta hallintaverkostosta ja sen toimintaedel-
lytyksistä erosi ympäristönvalvonnan edustajien tulkinnasta.
Kestävän kehityksen suunnittelussa syntyneet hallintaverkostot
korostivat avoimuutta ja itsehallintaa. Kaupunginstrategiatyössä
konkretisoituneen hallintamallin lähtökohdat olivat kuitenkin
erilaiset. Newmanin (2001, 33–36) luokittelussa se asettuu hie-
rarkkisen ja rationaalisen päämäärän tavoittelun mallin väli-
maastoon (ks. s. 155–156).

Teoreettisina malleina hierarkkinen ja rationaalisen pää-
määrän tavoittelun mallit korostavat päätöksenteon keskittä-
mistä. Hierarkkista mallia luonnehtivat nimensä mukaisesti
hierarkkiset suhteet. Toimintapolitiikka korostaa virallisia sään-
töjä ja prosesseja. Uusiin ongelmiin vastataan luomalla uusi or-
ganisaatio ja uudet rakenteet. Rationaalinen malli korostaa yl-
häältä alaspäin suuntautuvia prosesseja. Organisaation ylätaso
ohjaa, tarkastaa ja valvoo toimintaa. Vastuu päämäärien tehok-
kaasta saavuttamisesta on kuitenkin delegoitu alemmille tasoil-
le. Malli tähdentää johtamista.

Kestävän kehityksen koordinaattorin
mahdollisuudet ja rajat

Kestävän kehityksen koordinaattorista tuli kestävän kehityksen
suunnittelun keskeinen toimija uudessa johtamisrakenteessa.
Hänen virallinen asemansa sijoittui keskushallintoon. Tästä ase-
masta hän huolehti siitä, että kaupungin hallinto huomioi kes-
tävän kehityksen uuden johtamisjärjestelmän rakentamisessa ja
toteuttamisessa. Kyse oli hallinnollisesta toiminnasta; seuranta-
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raporttien ja mittareiden tekemisestä sekä ohjelmatyöhön osal-
listumisesta. Toisin sanoen, koordinaattori huolehti siitä, että
kaupunkiorganisaatio omaksuisi kestävän kehityksen ajatukset,
ja että sen toteutumista voitaisiin seurata erilaisilla mittareilla.
Tavoitteena ei ollut varsinaisen hallintaverkoston luominen,
vaan hallintosektoreiden oman työn tukeminen. Koordinaattori
pyrki liittymään olemassa oleviin verkostoihin ja suunnittelu-
prosesseihin.

Koordinaattorin toimija-asema oli hallinnossa avoin, mutta
rajattu kestävän kehityksen alueelle. Haastateltavat loivat hänes-
tä kuvan kestävän kehityksen keskeisenä ja vastuullisena toimi-
jana:

V: Hänellä on aikalailla hyvät ja vapaat kädet. Tietysti hänellä me-
nee varmasti aikansa ennen kuin hän oman mallinsa tekee,
mutta hän saa tehdä sen oman mallinsa, ei sitä kukaan ym-
märtääkseni ainakaan rajoita. Se on semmoinen vapaa agentti.
Tällä alueella. (Viranhaltija 19.)

V: Olemme voineet siirtää vastuun kestävästä kehityksestä kau-
pungin kansliaan, suunnittelu- ja rahoitusryhmään. Se on se
suurin asia. Ja ne ovat ottaneet sen tehtävän vastaan ja perusta-
neet sinne viran. Mitkä konkreettisesti ovat hänen [kestävän
kehityksen koordinaattorin] tehtävänsä ja mitkä ovat meidän
tehtävämme, niin se on vielä käymättä se keskustelu. Mutta
tämä vastuun siirto on se keskeisin kysymys. (Viranhaltija 6.)

Virallinen asema, josta koordinaattori toimi, tarjosi hänelle ym-
päristövalvontaa arvovaltaisemman aseman kaupungin hallin-
nossa. Koordinaattorin toiminta-asema sijoittui johtamisjärjes-
telmän ja strategiaprosessin varaan, mutta kytkeytyi myös mui-
hin suunnitteluprosesseihin kuten maankäytönsuunnitteluun.
Näissä koordinaattorin toimija-asema muotoutui hieman eri-
tavoin. Keskeinen ero muodostui siitä, että strategiaprosessissa
kestävä kehitys on koordinaattorin vastuulla ja hän pääsi mu-
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kaan ”aika hyvin juuri näihin keskeisiin talouden ja strategioi-
den suunnitteluprosesseihin” (viranhaltija 24). Muissa suunnit-
teluprosesseissa hänen asemansa oli sitä vastoin epäselvempi, ja
se muotoutui tapauskohtaisesti. Kestävä kehitys ei välttämättä
ollut suunnitteluprosessien lähtökohta. Koordinaattorin osallis-
tumismahdollisuudet rakentuivat tällöin oman aktiivisuuden ja
muiden, lähinnä suunnitteluprosesseja hallitsevien, hyväksyn-
nän varaan.

Virallinen asema ei kuitenkaan yksin turvaa viranhaltijoi-
den toimintamahdollisuuksia. Niitä vahvistavat erityisesti yh-
teistyön epävirallinen perusta (Stone 1989, 5; 219). Koordi-
naattorin työssä epäviralliset yhteydet olivat olennaisia, sillä ”tä-
mähän aika pitkälle perustuu henkilösuhteisiin” (viranhaltija
24). Tiedot siitä, mitä kaupungin hallinnossa tapahtuu ja mihin
tulisi osallistua, liikkuivat pitkälti epävirallisissa, mutta viralli-
siin asemiin kiinnittyvissä verkostoissa.

Jännitteiset käytännöt

Keskushallinto tarjosi hyvät mahdollisuudet vaikutusvaltaisen
verkoston luomiseen. Työssään koordinaattori kuitenkin törmä-
si kestävän kehityksen suunnittelun epävirallisiin rakenteisiin.
Nämä rakenteet perustuivat aiempaan suunnitteluprosessiin.
Koordinaattorin asema strategiansuunnittelussa muotoutui eräil-
tä osin samantapaiseksi kuin ympäristövalvonnan edustajien
asema ympäristöhallintajärjestelmän toteuttamisessa ja kaupun-
gin sisäisen hallintaverkoston luomisessa. Toiset viranhaltijat
suhtautuivat hänen yhteydenottoihinsa innostuneesti ja toiset
vastahakoisesti:

V: Varmaan puoli tuntia väänsin kättä [erään toimialan] ja sen teh-
tävä-alueen kanssa, että me halutaan tulla käymään teidän kes-
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tävän kehityksen ryhmässä. ’Ei me enää kokoonnuta ja ei me
sitten. Ei sitä ole, eikä sillä ole mitään merkitystä.’ Tämä on
varmaan kaupungin tämmöinen, että aina pitää tehdä jotain
uutta. Ja sitten ne entiset paperit vaan hautaantuu sinne arkis-
toihin. Mutta toisaalta taas vastaanotto on ollut sellaista, että
’tosi hienoa, että tulette käymään. Tosi kivaa, että kysellään ja
ollaan kiinnostuneita mitä ihmiset tekee’. (Viranhaltija 24.)

Keskushallinnon tarjoamasta toimija-asemasta kestävän kehi-
tyksen ajattelun vieminen muille toimialoille ei ollut itsestään
selvää. Toimialat, jotka aiemmin suhtautuivat kestävän kehityk-
sen suunnitteluun välttämättömänä pakkona, suhtautuivat sii-
hen edelleen samalla tavalla. Toimialat, jotka olivat asennoitu-
neet suunnitteluun myönteisesti, olivat edelleen innokkaita.

Koordinaattori ohjasi vastahakoiset toimialat yhteistyöhön
johtamisjärjestelmän avulla. Julkiset, kirjalliset tavoitteet tekivät
kestävän kehityksen näkyväksi ja seurattavaksi:

V: Olen yrittänyt sitten viedä eteenpäin, että se [toimialojen ja yk-
siköiden kestävän kehityksen] tavoite kirjataan jonnekin. Kun
täällä on tämä uusi johtamisjärjestelmä, että siinä raportointi-
vastuut [on] niin selkeät. Tavallaan sitten se tulee minullekin
asti se tieto, että miten ne tavoitteet ovat toteutuneet. (Viran-
haltija 24.)

Kestävän kehityksen koordinaattorin virallinen asema nojasi si-
ten mahdollisuuteen käyttää sellaista valtaa, jota voi pitää mo-
dernin yhteiskunnan keskeisenä valtamuotona. Modernissa yh-
teiskunnassa normit ovat keskeinen vallankäytön tapa. Vallan-
käytön kohteiden vapauksia ei suoranaisesti rajoiteta, mutta hei-
dän elämäänsä tai toimintaansa ohjataan normeilla. Tällainen
ilman pakkoa toimiva valta tarvitsee jatkuvia regulatiivisia ja
tarkentavia mekanismeja. Hallintaan pyrkivän vallan pitää mää-
ritellä, mitata, arvioida ja hierarkisoida. Vallankäytön tekniikoi-
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ta ovat tällöin normalisoiminen ja kontrolli. (Foucault 1976,
89; 144.) Kuntien nykyiset ohjauskäytännöt ovat kehittyneet
juuri tähän suuntaan. Toiminnan ohjauksen ja johtamisen
keskiössä ovat kriteereiden, tavoitteiden ja mittareiden asettami-
nen, sillä toiminnan ohjaaminen on vaikeaa ilman hyvin toimi-
via tavoitteita ja mittareita. (Kallio 1998, 172.)

Koordinaattorin ohjausmahdollisuuksia rajasi strategiatyön
käynnistyessä se, etteivät hallintokunnat asettaneet kestävän ke-
hityksen tavoitteita tai sitten ne asettivat niin abstrakteja tavoit-
teita, ettei niitä ollut mahdollista mitata ja seurata. Käytännössä
toiminnan ohjaaminen onkin mahdotonta, jos tavoitteet il-
maistaan sanallisina kuvauksina siitä, mitä aiotaan tehdä tai mi-
ten aiotaan toimia. Epämääräisten tavoitteiden mittaaminen ja
niiden vertaaminen saavutettuihin tuloksiin ei onnistu. (Kallio
1998, 189.) Tämä on merkinnyt sitä, että keskushallinnon vir-
kamiesohjaus ei ole lisääntynyt niin paljoa kuin uusien johta-
misoppien lähtökohtien perusteella voisi olettaa. Hallintosek-
toreilla on suomalaisissa kunnissa vankka asema. Valvontaan so-
pivat mittarit ovat puolestaan kehittymättömiä. Alpo Karila
(1998, 60–61; 271) esittääkin, että erityisesti suurissa kunnissa
uusien johtamismenetelmien omaksuminen on vahvistanut hal-
lintosektoreiden asemaa.

Uuden johtamisjärjestelmän kontrolliluonteen voi nähdä
vastakkaisena pyrkimyksenä sille, että kestävän kehityksen suun-
nittelun tavoitteena on toimijoiden omakohtainen sitoutumi-
nen. Sitouttaminen edellyttää toisenlaista strategiaa kuin toi-
minnan kontrolloiminen. Indikaattoreiden, tavoitteiden ja mui-
den sopimukseen perustuvien kontrollimuotojen käyttöönoton
seurauksena on enemmänkin myöntyvyys ja suostumus kuin si-
toutuminen (Flynn 1994). Johtamiseen on sisään kirjoitettu
kontrolli. Kestävään kehityksen tavoitteluun sisältyy puolestaan
ajatus professionaalisesta itsehallinnasta ja autonomiasta. Kont-
rolli ja autonomia ovat keskenään ristiriitaisia premissejä. Kun
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ammatillinen itsehallinta korostaa itseohjautuvaa toimintaa,
kontrolli laajentaa managerialismiin perustuvaa valtaa ja siten
toiminnan ulkoapäin ohjautuvuutta. (Newman 2001, 87.) Joh-
tamisjärjestelmän hallintatapa näyttäisi olevan ristiriidassa kes-
tävän kehityksen suunnittelun tavoitteiden kanssa.

Koordinaattorin toiminnan rajat noudattivat tyypillisiä hal-
linnon uudistusten rajoituksia. Johtava hallinto voi asettaa oh-
jeita sekä toteuttaa uudistamisohjelmia ja tarjota kannustimia,
mutta se ei voi juurikaan kontrolloida syntyviä käytäntöjä. Nor-
meja ei ole helppo neuvotella toisiksi. Politiikkamuutokset hal-
linnossa yhdistyvät vallitseviin normeihin ja käsityksiin. Saman-
aikaisesti ilmenevät, toisilleen vastakkaiset pyrkimykset synnyt-
tävät jännitteitä toimintatapoja uudistettaessa. Erilaiset hallinta-
tavat eivät ole helposti yhteen sovitettavissa, sillä niiden toimin-
talogiikat ovat erilaisia (Newman 2001, 36).

Asiantuntijaprofessio

Koordinaattorin toimintamahdollisuuksia rajoitti se, että uute-
na asiantuntijaprofessiona hänen asemansa ei ollut samalla ta-
voin itsestään selvä kuin vaikkapa kaavoitusasiantuntijan asema.
Kestävän kehityksen profession merkitys ja asema näytti haas-
tatteluajankohtana erään viranhaltijan näkökulmasta avoimelta:

V. Luulen, että kestävän kehityksen koordinaattori hakee jollain
tavalla roolia tässä, että mikä se hänen roolinsa on. Nyt mei-
dänkin hallintokunnissa pikkuisen tietysti voi olla, että emme
ole löytäneet sitä, kun ympäristövalvonnan kanssahan me
olemme pystyneet toimimaan. Mutta mikä on tämä kytkentä
keskushallintoon päin, niin sitä tässä varmaan vielä haetaan.
(Viranhaltija 23.)
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Virka-aseman syntyminen oli myös jäänyt huomaamatta poten-
tiaalisilta yhteistyökumppaneilta:

H: Kävin [suunnitteluprosessista vastaavan] luona ja sanoin, että
minä vastaan näistä [kestävän kehityksen] asioista keskushal-
linnossa. Että olisin kiinnostunut, että haluaisin tulla tähän
[Vuoreksen kaavoitusprosessiin ja Ecocity -hankkeeseen6].

V: Eikö [suunnitteluprosessista vastaavalle] tullut mieleen pyytää
sinua?

H: Ei. Eikä [suunnitteluprosessista vastaava] tiennyt minun ole-
massaolosta. (Viranhaltija 24.)

Koordinaattori asemoitui kestävän kehityksen asiantuntijana
erilaiseen asemaan kuin ympäristövalvonta. Hän pyrki ylittä-
mään toimintarajoja osallistumalla olemassa oleviin, toimiviin
verkostoihin eikä tavoitellut omaa erillistä kestävän kehityksen
hallintaverkostoa. Vaikeudet yhteistyöhön hakeutumisessa kui-
tenkin osoittavat, että keskushallinnon asiantuntija-asemasta
toimiva taho kohtasi vastaavanlaista vastusta kuin ympäristö-
valvonnan aiemmat pyrkimykset. Vaikeudet kestävän kehityk-
sen edistämisessä olivat siten rakenteellisia, jolloin niitä oli vai-
kea tunnistaa ja purkaa. Rakenteelliset esteet ja organisaatioiden
konfliktit institutionalisoituvat Vuokko Niirasen (1999, 318)
mukaan asenteisiin, arvoihin, uskomuksiin ja muuhun organi-
saatiokulttuuriin.

Kestävän kehityksen koordinaattorin identiteetti oli mah-
dollista kehystää kestävän kehityksen asiantuntijaksi, keskushal-
linnon edustajaksi tai hallinnon sisäiseksi vasta-asiantuntijaksi.

6    Vuoreksen alueen suunnittelu on ollut yksi Tampereen kaupungin suurim-
mista kaavoitushankkeista vuosituhannen vaihteessa (Leino 2000). Tam-
pereen kaupunki on markkinoinut Vuoresta ekologisena kaupunginosana
ja kestävän kehityksen mallialueena. Yhtenä osana Vuoreksen suunnitte-
lua on EU-hanke Ecocity. Hankkeen tarkoituksena on luoda yleinen eu-
rooppalainen malli kestävän kehityksen kaupungin suunnittelulle.
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Nämä identiteetit olivat keskenään ristiriitaisia. Koordinaat-
torin asiantuntijuus oli erillisenä epätäydellistä ja rakentui vuo-
rovaikutussuhteessa muihin toimialoihin. Toimialoilla oli oman
sisällöllinen asiantuntemus ja koordinaattorilla kestävän kehi-
tyksen yleinen asiantuntemus. Kestävän kehityksen ajattelun
tuli muodostua näiden vuorovaikutuksessa. Koordinaattorin
asiantuntijuus edellytti vastaanottavan yleisön tai yhteisön, joka
tunnisti ja tunnusti hänen tietonsa ja taitonsa. Yleisön ratkaista-
vissa oli, pitikö se koordinaattoria asiantuntijana vai ei. Hänen
asiantuntijuutensa oli siten avointa, vahvasti kommunikaatioon
ja luottamukseen perustuvaa. Näin se poikkesi keskushallinnon
edustajan perinteisestä asemasta. Vaikka koordinaattorin asian-
tuntijuus määrittyi institutionaalisesti ja hänelle kuuluivat tietyt
tehtävät, hänen asiantuntija-asemassaan korostui luottamuksen
rakentaminen hallinnossa. Keskushallinto tarjosi hänelle ase-
man, joka perustui vahvaan, järjestelmään kohdistuvaan passii-
viseen luottamukseen. Kestävän kehityksen sisäiset ristiriitai-
suudet merkitsivät kuitenkin sitä, että aktiivisen luottamuksen
rakentaminen henkilötasolla oli välttämätöntä. (Vrt. Saaristo
2000, 32–34 134–135; 148.)

Vasta-asiantuntijaksi identifioituminen olisi heikentänyt
koordinaattorin toimintamahdollisuuksia. Koordinaattori pyr-
kikin välttämään vasta-asiantuntijaksi leimautumista: ”Vaikein-
ta [kestävän kehityksen edistämisessä] on se, että on tämmöisiä
asioita, joista ei kauheasti saa puhua, niin kuin tämä Tampere
21” (viranhaltija 24). Hän toimi soveliaasti eli sosiaalisesti tuo-
tettujen, julkisesti tunnettujen, ennakoitavien ja hyväksyttyjen
sääntöjen ja käytäntöjen mukaisesti (vrt. March & Olsen 1995,
30). Kielletyt puheenaiheet olivat paikallisia, poliittisia kiista-
kysymyksiä. Koordinaattorin oli sopeuduttava kaupungin hal-
linnon viralliseen linjaan, johtavien viranhaltijoiden määrittele-
mään toimijakehykseen ja hegemonisiin diskursseihin. Koordi-
naattori legitimoi oman toimintansa omaksumalla hallinnon
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käyttäytymissäännöt, todellisuuskäsitykset ja arviointikehykset.
Kulttuuristen rajojen rikkominen, olivatpa ne sitten todellisia
tai kuviteltuja, näytti koordinaattorin asemasta käytännössä
mahdottomalta.

Kestävän kehityksen koordinaattori oli siten virkahallin-
nossa uudenlainen toimija, mutta hänelle mahdolliset toimija-
asemat oli osittain sidottu hierarkkisen, sektoroituneen virka-
hallinnon rutinoituneisiin käytäntöihin. Koordinaattorin toi-
mija-aseman mahdollisuudet ja rajat syntyivät pääsääntöisesti
vuorovaikutuksessa muun virkaorganisaation kanssa. Uusia toi-
mintamahdollisuuksia tarjosivat kuitenkin myös hallinnon ul-
kopuolelta tulleet toimintamahdollisuudet ja -odotukset. Täl-
löin esimerkiksi Kuntaliitto ja kansainväliset yhteydet tarjosivat
välineitä paikallisten kynnysten ylittämiseen, aivan kuten kävi
paikallisagendatyön aloituksessa.

Vallattomat hallintaverkostot

Ympäristövalvonta haastoi kestävän kehityksen suunnittelussa
omaksumistaan toimija-asemista kaupungin hallinnon perin-
teet monesta suunnasta niin sisällöllisesti kuin menetelmälli-
sestikin. Se pyrki luomaan poikkihallinnollisen sekä kansalais-
yhteiskunnan ja hallinnon yhdistävän hallintaverkoston. Samal-
la se laajensi asemaansa ympäristönäkökulman edustajasta kestä-
vän kehityksen kysymysten edistäjäksi. Sen toiminta-aseman
laajentamispyrkimykset eivät kuitenkaan onnistuneet. Virka-
hallinto ja sen sisäiset toimija-asemat säätelivät pitkälti sitä, mi-
ten ympäristövalvonta toimi suhteessa kansalaisiin. Paikallis-
agendan ympärille muotoutunut hallintaverkosto vaikutti ym-
päristövalvonnan asemaan ja toimintaan kaupungin hallinnos-
sa.
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Ympäristövalvonnan rakentamista, kestävän kehityksen hal-
lintaverkostoista ei muodostunut pysyviä verkostoja. Hallinta-
verkostojen etäisyys paikallisista vallan keskuksista osoitti, että
ne sijaitsivat hallinnon marginaalissa. Hallintaverkostoissa avain-
toimijoita ovat ne, jotka ovat yksittäistä verkostoa laajemman
päätöksentekoverkoston solmukohdissa. Tällaiset paikalliset
avaintoimijat eivät kiinnittyneet ympäristövalvonnan koor-
dinoimiin verkostoihin. Kestävän kehityksen hallintaverkostot
jäivät vaille vaikutusvaltaa, eivätkä ne hallinneet kaikkia tarvit-
semiaan resursseja. Verkostojen merkitystä vähensi myös se, että
hallinnon sisäinen verkosto ja paikallisagendatyössä muodostu-
nut avoin verkosto jäivät toisistaan erillisiksi. Ympäristövalvonta
ei kyennyt liittämään niitä yhteen eikä voimistamaan niitä. Vi-
ranhaltijoiden keskeiset toimija-asemat kestävän kehityksen
suunnittelussa sijoittuivat virkahallinnon sisäiseen hallintaver-
kostoon. Yhteys kuntalaisosallistujiin muodostui lähinnä virka-
hallinnon järjestämissä yleisötilaisuuksissa.

Keskushallinnosta tuli keskeinen kestävän kehityksen toi-
mija kaupungin strategiaprosessin edistyessä. Keskushallinnon
viranhaltijat nojasivat toimija-asemissaan perinteisiin hallinnol-
lisiin toimintatapoihin. He eivät liittyneet ympäristövalvonnan
koordinoimiin hallintaverkostoihin, eivätkä pyrkineet itse luo-
maan poikkihallinnollisia tai kansalaisyhteiskuntaan ulottuvaa,
kestävän kehityksen hallintaverkostoa. He liittivät kestävän ke-
hityksen suunnittelun osaksi hallinnon rakenteiden muuttamis-
ta. Kestävän kehityksen koordinaattori muodostui keskeiseksi
toimijaksi kestävän kehityksen suunnittelussa strategiaprosessin
myötä.



186

7.

KANSALAISOSALLISTUJIEN TOIMIJA-
ASEMAT

Millaista toimintaa kansalaisosallistujat pitivät mahdollisena
kestävän kehityksen suunnitteluprosessissa? Kansalaisten osallis-
tuminen oli yhteydessä prosessin diskursiiviseen rakenteeseen ja
niihin kulttuurisiin jäsennyksiin, jotka ohjasivat paikallisia käsi-
tyksiä yhteiskunnallisesta toiminnasta ja kestävästä kehityksestä.
Kansalaisosallistujien toimintaa ohjasi heidän aktiivinen tulkin-
tansa osallistujille avoimista toimintamahdollisuuksista ja legi-
tiimistä yhteiskunnallisesta toiminnasta. Tarkastelen ensin sitä,
miten kestävän kehityksen kansalaistoiminta käynnistyi Tam-
perella ja miten osallistujat identifioituivat paikallisagendatyön
hallintaverkostoon. Tämän jälkeen käsittelen kansalaisosallistu-
misen rajoja ja sitä, miten osallistujat legitimoivat osallistumis-
taan.
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Kansalaisjärjestöt sillanrakentajina

Kansalaisjärjestöistä koostunut Tampere 21 -liike osallistui kes-
tävän kehityksen keskustelun käynnistämiseen Tampereella
1990-luvun alkupuoliskolla. Liikkeeseen kuului 18 erilaista
kansalaisjärjestöä ja -ryhmää. Liike teki keskustelualoitteita esi-
merkiksi alueellisten liikennejärjestelmien suunnittelusta, bio-
jätteiden keräämisestä ja kompostoinnista sekä energian säästä-
misestä kunnan asuntosektorilla. Yhtenä tavoitteena liikkeellä
oli paikallisen Agenda 21 -ohjelman suunnitteleminen vuoden
1997 loppuun mennessä. (Niemi-Iilahti 1998, 35–36.) Liike
pyrki paikallisen vuorovaikutuksen vahvistamiseen hallinnon ja
ympäristöjärjestöjen välillä. Andrew Jamison (2001, 172) kut-
suu tällaista toimintaa sillanrakentamiseksi. Tilapäisenä verkos-
tona Tampere 21 -liike yhdisti useita eri tahoja ja eritavoin toi-
mivia ihmisiä.

Järjestöt aloittivat sillanrakentamisen hakeutumalla yhteis-
työhön ympäristövalvonnan johtajan kanssa. Liikkeessä toimi-
nut kansalaisosallistuja kertoi yhteistyön käynnistymisestä seu-
raavaa:

V: Kyllä me kansalaisjärjestöissä [aloitimme sen kestävän kehityk-
sen keskustelun]. Siellä oli semmoinen ryhmä kuin Tampere
21. Eri yhdistyksistä, että minäkin olin silloin kehitysmaa-
kauppayhdistyksen edustajana. Se oli aika löyhä liitto. Mutta
silti me saimme aikaiseksi semmoisen, että aloitettiin kaupun-
gin ympäristötoimen johtajan kanssa ihan aluekohtaiset neu-
vottelut, että miten aletaan toimia, mennä kestävän kehityk-
sen mukaisesti. [Hän] oli silloin hirveen vastaanottavainen ja
järjesti meille aikaa. Se oli ensimmäisen ympäristöohjelman
pohjanakin se meidän, itse asiassahan me tehtiin kaupungin
ensimmäisen ympäristöohjelman agenda. (Osallistuja 20.)
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Kansalaisyhteiskunnan toimijoista koostuva verkosto omaksui
aktiivisen, kestävän kehityksen edistäjän aseman. Kansalaisjär-
jestöt pyrkivät toteuttamaan uuden hallinnan periaatteita, jol-
loin hallinta ei enää ollut ohjattua tai hierarkkista. O’Riordan
(2001, 22–23) yhdistää uudet hallintatavat globaaleihin haastei-
siin. Aktiiviset toimijat vastaavat globaaleihin haasteisiin muo-
dostamalla paikallisia kumppanuuksia ja yhteisohjelmia, mutta
toimivat myös tätä laajemmin.

Tampereella Rion sopimus avasi paikallisesti uudenlaisia
toimija-asemia. Se antoi järjestöille kimmokkeen toimintaan ja
välitti ideoita siitä, mikä on mahdollista ja tavoiteltavaa toimin-
taa. Se myös legitimoi järjestöjen toimintaa korostamalla kansa-
laisjärjestöjen merkitystä kestävän kehityksen saavuttamisessa.
Alusta asti liikkeen toimintaan osallistunut haastateltava kertoi,
että kansalaisjärjestöt omaksuivat kestävän kehityksen paikalli-
sen edistämisen lähtökohdaksi Rion sopimuksesta kaksi kohtaa;
ilmastonmuutoksen torjunnan ja paikallisen aktiivisuuden:

H: Siinä [Tampere 21-liikkeessä] oli kaksi keskeistä tavoitetta. Eh-
kä keskeisin oli ilmastokysymyksen, globaalikysymyksen nos-
taminen paikalliselle agendalle. Toisaalta siinä oli pointtina
laaja osallistuminen ja kansalaisten osallistuminen. Ideana oli,
että Rion kysymykset ja ilmastonmuutos eivät menisi Suo-
messa läpi hallinnon rationaliteetin kautta, ylhäältä alas. Vaan,
että voisi napata tommosen ja yrittää potkia sitä eteenpäin
kansalaisaloitteen avulla. (Osallistuja 3.)

Haastateltavan mukaan liike kyseenalaisti toimintalogiikan, jos-
sa globaalit ajatukset valuvat ja suodattuvat kansallisvaltioiden
kautta paikallishallintoon ja edelleen kansalaisyhteiskuntaan.
Kansalaisjärjestöt korostivat kansalaisaktiivisuuden merkitystä
globaalien ajatusten omaksumisessa ja paikalliseen toimintaan
sovittamisessa. Liikkeeseen osallistuneet haastateltavat määritte-



189

livät liikkeen keskeiseksi toimijaksi kestävän kehityksen muutok-
sen tavoittelussa.

Paikallinen kestävän kehityksen hallintaverkosto alkoi
muotoutua ympäristövalvonnan ja kansalaisjärjestöjen edustaji-
en välisissä keskusteluissa:

V: Kun [ympäristöpäällikön] kanssa keskusteltiin ja niin poispäin,
niin siinä pikkuhiljaa kävi ilmi, että kaupungin ympäristöohjel-
ma ja ympäristöasioiden hallintajärjestelmä, että se on ihan hy-
vissä kantimissa. Mutta, että justiin tämä tämmöinen laajempi
näkökulma ja kansalaisosallistuminen, niin sen kanssa on vielä
tekemistä. (Osallistuja 3.)

Hahmottuva hallintaverkosto määritteli paikallisesti keskeisiksi
kysymyksiksi kestävän kehityksen näkökulman laajentamisen ja
kansalaisosallistumisen lisäämisen. Yhteistyön käynnistyttyä
kansalaisjärjestöjen edustajat vaikuttivat siihen, millä tavalla
kestävän kehityksen suunnittelu Tampereella myöhemmin to-
teutui ja mitä asioita sen aikana käsiteltiin. Tampere 21 -liikkee-
seen osallistuneet olivat omasta ja ympäristövalvonnan edustaji-
en näkökulmasta vaikuttajia. He edistivät kestävää kehitystä
omista lähtökohdistaan, mutta toimivat kuitenkin kiinteässä
yhteistoiminnassa ympäristövalvonnan kanssa.

Kansalaisjärjestöt tekivät aloitteita myös laajemmin kau-
pungin hallintoon. Toimintatavaksi Tampere 21 -liike valitsi
hallinnolle kohdistetut kansalaisaloitteet. He pyrkivät vaikutta-
maan kaupungin hallintoon ja sen toimintaan. He osallistuivat
paikalliseen keskusteluun myös erilaisissa yleisötilaisuuksissa.

Ennen paikallisagendatyön alkamista osallistujien toimin-
tamahdollisuudet olivat avoimia. He osallistuivat aktiivisesti
oman toimija-asemansa määrittelyyn ja luomiseen. Valitussa
toimija-asemissa korostui yhteistyö. Kansalaisjärjestöt toimivat
sillanrakentajina erilaisten kansalaisjärjestöjen välillä sekä kansa-
laisjärjestöjen ja ympäristövalvonnan välillä.
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Omaehtoisesti valitut toimija-asemat perustuivat perinteis-
ten vaikuttamiskanavien käyttämiseen eli keskusteluihin, yleisö-
tilaisuuksiin ja aloitteisiin. Toimintatapaa ei voi pitää kovin ra-
dikaalina. Pohjoismaisten paikallisdemokratioiden yhtenä tun-
nusmerkkinä pidetään sitä, että valituilla edustajilla, valtuute-
tuilla, on päätösvalta, mutta aloiteoikeus on myös muilla tahoil-
la (Pekola-Sjöblom & Sjöblom 2002, 9). Tampere 21 -liike ei
kyseenalaistanut tätä, vaan hyväksyi edustuksellisen päätöksen-
tekojärjestelmän. Konttisen (1999, 215) mukaan suomalaiset
kansalaisjärjestöt toimivat vahvan, rauhanomaisia toimintata-
poja painottavan kansallisen kulttuurikoodiston mukaisesti.
Suoran osallistumisen keinoiksi valitaan tällöin maltillisia vai-
kuttamiskeinoja, jotka perustuvat valistukseen ja koulutukseen,
käytännön tekoihin sekä päättäjille suunnattuihin vetoomuk-
siin ja aloitteisiin. Toiminnassa tärkeää on julkisuus.

Perinteisistä kuntalaisten osallistumistavoista poiketen Tam-
pere 21 -liikkeen yhteydenotot suuntautuivat pääasiassa virka-
hallintoon, eivät luottamushenkilöhallintoon. Kansalaisjärjes-
töjen omaksuma toimija-asema ei ollutkaan puoluepoliittinen.
Konttisen (1999, 204) tutkimuksen perusteella arvioiden Tam-
pere 21 -liike muistutti tässä suhteessa Suomen Luonnonsuoje-
luliiton paikallisosastoja. Paikallisosastot pitävät toimintansa
tiukasti erillään paikallisista puolueorganisaatioista. Paikallisten
ympäristöviranomaisten ohella tärkeitä yhteistyökumppaneita
ovat asukas- ja kyläyhdistykset. Jos yhteyksiä puoluejärjestöihin
on, ne ovat jäsenten henkilökohtaisia yhteyksiä.

Myös Tampere 21 -liikkeeseen osallistuneiden kansalaisjär-
jestöjen kansainvälistä toimintaa voidaan pitää poikkeuksena
kuntalaisten perinteisiin toimija-asemiin. Toiminnan kimmoke
oli syntynyt Rion sopimuksesta ja toimiessaan osallistujat pyrki-
vät vaikuttamaan paikallisesti globaalien kysymysten käsitte-
lyyn. Toiminta oli lähtökohdiltaan kansainvälistä. Tämän lisäksi
Tampere 21 -liikkeen toiminta huomioitiin kansainvälisesti.
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Kansalaisjärjestöjen Tampereen kaupungin hallinnolle kohdis-
tama Tampere 21 -ilmastoaloite oli yksi YK:n Habitat II -maail-
man konferenssin malliesimerkki asuinympäristöä parantavasta
ratkaisusta (Aamulehti 25.5.1996). Tampere 21 -liikkeen jä-
senet toteuttivat slogania ajattele ja toimi – globaalisti ja paikalli-
sesti (vrt. Low ym. 2000). Tällainen toimija-asema edellytti run-
saita tiedollisia ja taidollisia resursseja.

Toimijan identiteetti

Kestävän kehityksen suunnittelussa kansalaisosallistujien kes-
keiset toimija-asemat sijoittuivat paikallisagendan hallintaver-
koston piiriin. Hallintaverkosto laajensi kestävän kehityksen
kansalaisosallistujien joukkoa. Hallintaverkosto ei syntynyt tyh-
jyyteen. Kansalaisosallistujien näkökulmasta paikallisagendatyö
oli luonnollista jatkoa heidän aiemmalle toiminnalleen. Uutta
oli se, että verkosto tarjosi uudenlaisen mahdollisuuden kansa-
laisten ja hallinnon väliselle yhteistyölle. Tampere 21 -prosessi
liittyi osallistujien yhteiskunnalliseen aktiivisuuteen ja näke-
myksiin, ammatilliseen osaamiseen tai kansalaistoimintaan. Pai-
kallisagendatyö tarjosi osallistujille uudenlaisen tilaisuuden kä-
sitellä niitä asioita, joita he pitivät tärkeinä ja joiden puolesta he
olivat toimineet.

Eräs osallistujista jäsensi omaa toimintaansa ryhmäjäsenyy-
den, yhteiskunnallisen kiinnostuksen ja ammatillisen osaamisen
kautta:

V: [Tuli] kutsukirje, että halusiko tämmöinen ryhmä osallistua
vai ei. Kun ei se ollut yksistään luontoa käsittelevä, kun siellä
oli työllisyydet ja muut. Ja meidän ohjelma ei niinkään ollut
ympäristö vaan työttömyys. Koska meidän ryhmä teki työtä
myöskin kaupungin työttömien kanssa. (Osallistuja 10.)
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V: Sehän ei ollut mistään nollatilanteesta alkamista. (…) Näitä
ajatuksiahan oli ollut ilmassa pitkään. Kyllähän minä periaat-
teessa lähdin jo silloin 1954, kun VTT:llä aloitin ne veden
tutkimukset ja ihmisten kaivojen puhtaudet ja kaikki täm-
möinen, niin sitähän [kestävän kehityksen edistämistä] se oli.
(Osallistuja 10.)

Useimpien kansalaisosallistujien osallistumispäätöksessä yhdis-
tyivät henkilökohtaiset ja yhteisölliset lähtökohdat. Yhdessä ne
vahvistivat kansalaisosallistujien kestävän kehityksen toimijan
identiteettiä. Kestävän kehityksen kysymykset olivat osallistujil-
le tuttuja, konkreettisia ja edellyttivät toimintaa. Valtaosa haas-
tatelluista osallistujista piti paikallisagendatyötä innoittavana,
omia osallistumismahdollisuuksia ja ajatuksia vahvistavana pro-
sessina. Kansalaisosallistujat identifioivat itsensä paikallisagen-
daverkoston toimijoiksi. Yhteistoiminta hallintaverkostossa
mahdollisti yhteisen kansalaisosallistujan identiteetin muodos-
tumisen:

V: Aina tuntuu, että on yksin. Jotenkin hölmö taikka tyhmä tai
jälkeenjäänyt, kun ei ymmärrä näitä hienoja kasvujuttuja tai
jotain muita. On saanut ammattivalittajan ja vaikean ihmisen
maineen. Niin sitten tapasikin muita ihmisiä. Siinä tuli sem-
moinen yhteenkuuluvuuden tunne ja ne olivat sitten eri puo-
lueissa, eri asukasyhdistyksistä, omakotiyhdistyksistä, luon-
nonsuojelujärjestöistä. Ja ne olivat törmänneet samoihin jut-
tuihin. Että se oli tavallaan psyykkausta. (Osallistuja 2.)

Youngin (1990, 44) mukaan keskeistä ryhmän tunnistamisessa
on tunne identiteetistä, eivät tietyt ominaisuudet. Yhteiskun-
nallisissa liikkeissä käydään poliittisen kamppailun rinnalla kult-
tuurista kamppailua. Kulttuurisessa kamppailussa tehdään tai
konstruoidaan yhteiskunnallisen liikkeen kollektiivinen identi-
teetti. (Touraine 1991, 389; ref. Jamison 2001, 12.)
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Yhteistä kestävän kehityksen hallintaverkostoon kiinnitty-
ville osallistujille ei ollut esimerkiksi puolue tai yhteiskunnalli-
nen asema. Heitä yhdistivät yhteiset kokemukset siitä, että eko-
logisen tai kriittisen kansalaisnäkökulman huomioimiseen oli
tarjolla vähän julkista tilaa. Heitä yhdisti toiseus paikallisessa
hallintatavassa (vrt. Young 1990, 60; Laine & Peltonen 2003).
Paikallisagendatyö tarjosi heille mahdollisuuden kokoontumi-
seen, tietojen jakamiseen ja kriittiseen keskusteluun.

Paikallisagendatyöhön osallistuminen, yhteistyön synnyttä-
minen ja kestävän kehityksen hallintaverkoston muodostami-
nen edellytti osallistujien kesken riittävän yhtenäisen identitee-
tin kehystämistä (vrt. Dyrberg 1997). Koska yhtenäisyys ei voi
koskaan olla täydellistä, se rakentui joidenkin ominaisuuksien
varaan (vrt. Young 1990, 99).

Avoimuudestaan huolimatta paikallisagendatyöverkosto
odotti osallistujilta tiettyjä kulttuurisia ominaisuuksia. Osallis-
tujat olivat ympäristötietoisia ja aktiivisesti osallistuvia. Nämä
piirteet olivat yhteisen kehyksen muodostamisessa keskeisiä.
Ympäristöliike on tuottanut tällaista kulttuurista identiteettiä
1970 -luvulta lähtien (Young 1990, 83).

Aktiiviset osallistujat asettautuivat kestävän kehityksen kes-
kustelun herättäjän asemaan, mikä on tyypillinen yhteiskunnal-
listen ympäristöliikkeiden toimintatapa. Saaristo (2000, 23–24)
luonnehtii ympäristöliikkeitä toimijoiksi, jotka ovat tehneet
ympäristöongelmista näkyviä, tuottaneet niiden käsittelyyn ja
ymmärtämiseen uutta tietoa, luoneet ympäristökysymyksille
uusia yhteiskunnallisia merkityksiä sekä muuntaneet ideoita toi-
minnaksi. Myös Laineen ja Peltosen (2003) tutkimus osoittaa
konkreettisesti, miten ympäristöliikkeet ovat omaksuneet aktii-
visen tiedon, merkitysten ja todellisuustulkintojen tuottajan
aseman.

Hyvä esimerkki paikallisagendatyön osallistujien kehystä-
misestä ja yhteisen identiteetin luomisesta oli taksiautoilun si-



194

sällyttäminen julkiseen liikenteeseen liikenneryhmässä. Ryhmä
painotti pyöräilyn merkitystä kaupunkiliikenteessä. Ryhmän jä-
senet neuvottelivat keskenään ja tulkitsivat keskinäisiä suhtei-
taan luodakseen riittävän yhteisen identiteetin verkoston ylläpi-
tämiseksi. Eräs haastateltava kuvasi omaa suhdettaan muihin
liikenneryhmän jäseniin:

V: Kun minulla oli tuon tyyppinen ammatti, että meidänhän pi-
täisi päästä joka paikkaan missä ihmisiä on, koska ihmiset liik-
kuvat niin eri tavoin. Kukaan ei aja ikää polkupyörällä, kuka
kulkee pyörätuolilla, kuka kulkee keppien kanssa, kuka rol-
laattorin kanssa. Meidän tarvitsisi päästä joka paikkaan. Niin
kyllä ne ymmärsivät sen ihan hyvin. Mutta sitten ne rupesivat
painottamaan näitä yksityisiä [autoja] siinä sitten, että niille
tarvitsee keksiä hirveitä veroja ja kaiken näköistä. (Osallistuja
15.)

Taksiautoilun luokitteleminen julkiseksi liikenteeksi mahdollis-
ti riittävän yhtenäisen identiteetin ja tavoitteen muodostamisen
liikennetyöryhmässä. Liikennetyöryhmä ei vastustanut liikku-
mista vaan turhaa yksityisautoilua. Yksityisautoilun vastustami-
nen ei kyseenalaistunut liikennetyöryhmässä.

Tillyn (2002, 49) mukaan toimijat rakentavat ja neuvotte-
levat erilaista identiteeteistä käyttämällä kulttuurisia keinoja,
nojaamalla kollektiiviseen muistiin sekä omaksumalla erilaisia
malleja. Tietynlaisen suhteen tai suhdetyypin historia rajoittaa
siksi suhteen uudelleen muotoilua. Jokainen nojaa omaan histo-
riaansa tulkitessaan vuorovaikutusta, siteitä, verkostoja, luokkia
tai ryhmiä. Identiteetit ovat yhteydessä yhteiskunnallisiin ta-
pahtumiin ja lukuisten suhteiden vuoksi ovat moninaisia sekä
sosiaalisten neuvotteluiden ja tulkintojen tulosta. Poliittisessa
maailmassa kaikki identiteetit eivät kuitenkaan ole tasa-arvoisia.
Eräät niistä johtavat mobilisaatioon ja kollektiiviseen toimin-
taan, toiset eivät.
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Ne osallistujat, jotka eivät sopineet työryhmissä muodostu-
neisiin identiteettikehyksiin tai omaksuneet hyväksyttyjä dis-
kursseja, jäivät pois työskentelystä. Heille ei muodostunut tai he
eivät omaksuneet toimija-asemaa paikallisagendatyön hallinta-
verkostossa.

V: Kaavoitusvirastosta ihminen (…) tuli mukaan ja sitten koki,
että siellä vaan kriittisesti puhutaan kaavoitusvirastosta ja hän
ei saanut siellä oikein sitten ajatuksiaan esiin tai jotain täm-
möistä. (…) Hän tuli sitten jälkeenpäin siinä sanomaan.

H: Yhden kerranko hän kävi sitten?
V: Taisi olla yhden kerran tai pari kertaa. (Osallistuja 3.)

V: Putosin siinä alkuvaiheessa ja jotenkin tuntui, että kauhean
vaikea oli sitten myöhemmin mennä mukaan. Aina ilmoitin,
että kiitos, mielelläni otan postia vastaan ja sitä ihan mielen-
kiinnolla luin, mutta putosin siinä alussa ihan tosiaan ajan-
puutteen vuoksi kelkasta. Tavallaan se mukaan pääseminen,
kun huomasin, että muut oli ryhmäytyneet ja saaneet aikaan
ja sen linjansa löytäneet, niin tuntui vaikealta lähteä sitten
enää siihen joukkoon mukaan. (Osallistuja 11.)

Rajalinja paikallisagendatyön hallintaverkostoon osallistujien ja
siitä pois jäävien välille muodostui työryhmien muodostuessa ja
aloittaessa toimintansa. Poisjääneet eivät jakaneet osallistujien
kanssa samanlaista käsitystä itsestään kestävän kehityksen toimi-
joina, sillä toiminta aktivoi vain tietynlaisia identiteettejä (vrt.
Tilly 2002, 120). Kyse voi olla yhteen sovittamattomista näkö-
kulmista, mutta myös ulkopuolisuudesta, johon ei sisälly varsi-
naista vastakkainasettelua. Esimerkiksi Leena Eklundin (1999)
tarkastelemissa paikalliseen terveyspolitiikkaan vaikuttamaan
pyrkivissä kansalaisosallistumisprosesseissa kävi juuri näin. Eri
paikkakunnilla toteutetuissa prosesseissa osallistujajoukko ei
laajentunut osallistuneiden kansalaisten innoittamana. Uusien
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osallistujien oli vaikea kiinnittyä meneillään olevaan prosessiin.
Heillä ei ollut samanlaisia tietoja, taitoja ja kokemusta ryhmän
työskentelystä kuin toimintaan alusta asti osallistuneilla. Ek-
lundin havaintojen perusteella uudet osallistujat eivät sitoutu-
neet toimintaan ja osallistuivat vain satunnaisesti.

Kulttuurisesti rakennettu toiseus ei kuitenkaan väistämättä
estänyt osallistujia käyttämästä paikallisagendan hallintaverkos-
tossa luotuja toimija-asemia. Haastattelut kansalaisosallistujat
puhuivat toisistaan ja toistensa toiminnasta myös ulkopuolisen
tai toisen näkökulmasta, kuten seuraavista esimerkeistä käy ilmi.

V: Tämä on varsin aktiivinen ryhmä ollut tämä, hyvin pieni ryh-
mä. Haistoin, että nämä samat henkilöt juoksivat näissä muis-
sakin ryhmissä sitten mitä perustettiin. Se on hyvin suppea,
pieni ryhmä ja hyvin aktiivinen ryhmä. (Osallistuja 15.)

V: Ne oli mun ikivanhoja tuttavia (…), joka paikan osallistujia.
Siihen aikaan kun asukasyhdistyshomma oli muotia, ne oli
siellä innokkaasti mukana vaikuttamassa ja tekemässä itseään
tunnetuksi. (Osallistuja 12.)

Erottamalla itsensä toisenlaisista osallistujista, osallistujat sijoit-
tivat itsensä paikallisagendatyötä laajempaan yhteiskunnalliseen
kontekstiin (vrt. Dyrberg 1997, 93). He erottivat itsensä niistä
paikallisagendatyön piirteistä, joihin eivät samaistuneet. Esi-
merkiksi suppea, pieni ja aktiivinen ryhmä on jotain, joka tulki-
taan kansalaisten osallistumisen yhteydessä negatiiviseksi asiaksi
(Niemenmaa 2002, 207). Kielteistä on myös joka paikassa osal-
listuminen tai kansalaisosallistujana esiintyminen, silloin kun
osallistuja tavoittelee jotain henkilökohtaista hyötyä kuten
kunnallisvaalimenestystä tai oman kotikatunsa kunnostamista
ilman yleishyödyllisiä perusteita.
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Vastaavasti identifioituminen omia osallistumismahdolli-
suuksia epäilevän asemaan marginalisoi puhujan toimintaa ja
aktiivista osallistumista:

H: Tuntuiko, että tässä Tampere 21 -prosessissa sai vastakaikua
sille omalle ajatukselle?

V: En minä tiedä. Eivät ne minun puheitani kuunnelleet.
H: Eivätkö kuunnelleet?
V: Ei varmaan.
H: Puhuitteko te?
V: En minä siellä mitään palopuheita pitänyt. (Osallistuja 13.)

Hallintaverkosto edellytti osallistujilta paikallisagendakonsep-
tin taustalla vaikuttavan kommunikatiivisen toiminnan periaat-
teiden mukaista toimintatapaa. Osallistujien tuli esittää mielipi-
teensä ja näkemyksensä julkisesti. Työryhmäläisten toimija-ase-
maan nivoutui käsitys siitä, että kaikki osallistujat esittävät omat
ajatuksensa käsiteltävästä aiheesta yhteisesti pohdittaviksi.

Kommunikatiivisessa toiminnassa vakuuttava argumen-
tointi saa kuulijat hyväksymään esitetyn näkökannan omana
näkökantanaan ja sivuuttamaan vähemmän vakuuttavat argu-
mentit. Yhteistoimintaan osallistuvat määrittelevät näin yhtei-
sesti tilannekohtaisen totuuden. (Flyvjberg 1998, 187–189;
194.) Kansalaisosallistujien asemat tämän totuuden määrittelys-
sä olivat paikallisagendatyössä kuitenkin epäsymmetriset. Työ-
ryhmien vetäjät, aktiiviset puhujat, esitettyjen näkemysten epäi-
lijät ja keskustelussa vaikenevat asemoituvat kaikki eri tavoin
hallintaverkostoon.

Riittävän yhteisen identiteetin kehystäminen ei paikallis-
agendatyössä johtanutkaan yhtenäisen tai itsenäisen yhteiskun-
nallisen liikkeen syntymiseen, jos liikkeen tunnusmerkkinä pi-
detään Kimmo Jokisen ja Kimmo Saariston (2000) esittämiä
kriteereitä. Heidän mukaansa yhteiskunnallisen liikkeen jäsenet
ymmärtävät muodostavansa liikkeen. Jäsenillä on myös yhte-
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näinen käsitys siitä, kuinka he saavuttavat asettamansa tavoit-
teet. Tampere 21 -prosessissa kansalaisosallistujat eivät välttä-
mättä tienneet, ”että, mihin sillä [kestävän kehityksen suunnit-
telulla] pyritään” (osallistuja 12). Yksistään käsitys työryhmä-
työskentelyn tavoitteista vaihteli osallistujien kesken. Toisten
näkemyksenä oli, että työryhmät tavoittelivat yhtenäistä näke-
mystä kestävän kehityksen kysymyksistä. Toiset haastateltavista
puolestaan esittivät, että tavoitteena oli mahdollisimman mo-
nen näkökulman ja erilaisen näkemyksen esiintuominen. Hei-
dän mielestään pyrkimyksenä ei ollut ryhmän yhteisen näke-
myksen muodostaminen käsiteltävistä kysymyksistä. Osallistu-
jat tulkitsivat paikallisagendatyön hallintaverkoston tavoittei-
den asettajaksi ja toimintamandaatin antajaksi paikallishallin-
non. Hallinto oli heidän näkökulmastaan se taho, joka määritte-
li paikallisagendatyöhön osallistuneiden mahdolliset toimija-
asemat. Heidän näkemyksensä oli yhteneväinen Michael Mari-
netton (2003, 110) kanssa siinä, että kansalaisten osallistumis-
mahdollisuuksien lisäämisessä viranomaiset ovat portinvar-
tijoita täytäntöönpanovallan ja tärkeiden resurssien haltijoina.

Osallistujien rajat

Suhde hallintoon loi osallistujille yhtenäisemmän identiteetti-
pohjan kuin paikallisagendaprosessin sisäiset suhteet, joissa kan-
salaisosallistujien identiteettien omaksuminen ja erojen tekemi-
nen toteutuivat mosaiikkimaisemmin. Yhteinen identiteetti oli
hallinnon ulkopuolelle sijoittuvan ja vailla vaikutusmahdolli-
suuksia olevan osallistujan identiteetti. Osallistujia ei yhdistänyt
niinkään keskinäinen yhteisyys kuin hallinnon näkemys siitä,
että he olivat ”samoja”, ”toisia” (vrt. Hall 1999, 69). Toisin kuin
paikallisagendan hallintaverkoston osallistujan riittävän yhte-
näinen identiteetti, tämä identiteetti ei luonut tilaa toiminnalle.
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Hallinnan ja hallinnon puuttuvat yhteydet

Kansalaisosallistujille Ideapankin julkaiseminen muodostui
käännekohdaksi hallintaverkoston toiminnassa. Haastatteluissa
he asemoivat itsensä eri tavoin suunnitteluprosessiin ennen ja
jälkeen Ideapankin julkaisemisen. Sen julkaisemisen jälkeen
osallistujat tulkitsivat toimintamahdollisuutensa rajallisemmiksi
ja rajoitetummiksi kuin Tampere 21 -liikkeessä tai paikallisagen-
datyössä aiemmin. Ideapankin jälkeinen prosessi ei vahvistanut
osallistujien näkökulmasta heidän toimijuuttaan.

V: Oma tuntuma oli sitten se, kun sitä [Ideapankkia] tiivistettiin
ja supistettiin sillä tavalla, niin siinä sitten nämä johto- ja vai-
kutusmahdollisuudet väheni. Vaikka ei niitä yhteydenottoja ja
semmoisia kielletty, mutta kuitenkin tuntui silleen, että sitten
se meni vähän tuonne joidenkin toisten tehtäväksi. (Osallistu-
ja 14.)

Kaikki paikallisagendatyöhön osallistuneet kansalaisosallistujat
tulkitsivat omien toimintamahdollisuuksien vähentyneen ja vir-
kahallinnon aseman vahvistuneen prosessin tässä vaiheessa.
Osallistujat pitivät vaikutusmahdollisuuksiaan olemattomina.
He eivät voineet vaikuttaa prosessin etenemiseen tai siinä käsi-
teltyihin kysymyksiin. Osallistujat pitivät kaupungin hallintoa
vaikutusvaltaisena toimijana. Kaupungin hallinto määritteli
kestävän kehityksen hallintaverkoston aseman ja toimintamah-
dollisuudet. Se sääteli osallistujien toimintamahdollisuuksia
suunnitteluprosessin kuluessa.

Kansalaisosallistujien näkökulmasta kaupungin hallinto oli
mahdollistanut kestävän kehityksen hallintaverkoston toimija-
asemat. Hallintaverkosto oli hallintolähtöinen. Tämä kävi ilmi
haastatteluissa, joissa osallistujat kuvasivat toimintaansa vasta-
uksena hallinnon pyyntöihin tai toimintaan:



200

V: Tehtiin ensimmäinen versio valtuustolle, joka sitten tuli bume-
rangina [takaisin] ja vähän vesitettynä sitten tiedoksi saatettiin
valtuustolle. Mitä sen jälkeen on tapahtunut näissä kuvioissa,
on kyllä tarvittu sieltä [kaupungin hallinnosta] työtä sitten
enemmän koska ei meiltä enää oikeastaan sitten kysytty sen
jälkeen. Oli vain muutama yleisötilaisuus enää, jossa sai jotain
sanoa. (….) Siihen sitten jotain pikkukommentteja saattoi sit-
ten esittää halutessaan, mutta kyllä se aluksi oli minulle mel-
koinen pettymys se ensimmäinen versio, joka kansissa oli.
(Osallistuja 12.)

Paikallishallinnon edustajat rajaavat kansalaisten osallistumisen
usein lakisääteiseksi ehdotusten tekemiseksi (ks. esim. Cheyne
& Comrie 2002, 471). Osallistujat asemoivat itsensä samoin.
He pitivät itseään vaikutusmahdollisuuksiltaan vähäisinä ehdo-
tusten tekijöinä suhteessa kaupungin hallintoon. Ehdotusten
tekijöinä osallistujat puhuivat itsestään vastaajina toisten esittä-
miin kysymyksiin, eivät aktiivisina ehdottajina. Ideapankin jäl-
keen hallintolähtöisyys korostui. Osallistujat saivat ottaa kantaa
pyydettyihin asioihin, mutta eivät periaatteellisiin kysymyksiin.
Käsitellyt kestävän kehityksen kysymykset muuttuivat heille
vieraiksi. Paikallisagendassa tuotetun tiedon luonne muuttui
sen kääntyessä hallinnon kielelle (vrt. Staffans 2004, 277–278).

Kansalaisosallistujista näytti lähes mahdottomalta saada
omia ehdotuksia hallinnon käsittelyyn ja vaikuttaa kaupunki-
suunnitteluun. Paikallisagendatyön alkaessa heidän tavoittee-
naan oli kuitenkin ollut vaikuttaminen. Ongelmana ei ollut en-
nalta päätettyjen kysymysten ja jo asetettujen näkökulmien sito-
vuus, vaan käsiteltävien kysymysten näennäinen avoimuus. Ak-
tiivinen vaikuttaminen kilpistyi hallinnon suvereeniin päätök-
senteko-oikeuteen. Eräs kansalaisosallistujista luonnehti tilan-
netta turhauttavaksi:

V: Se on äärimmäisen turhauttavaa. Että kutsutaan ihmiset sano-
maan ja sitten ei oteta huomioon. Kyllä minä ymmärrän, ettei
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kaikkea ja joka ainoaa mielipidettä voida koskaan ottaa huo-
mioon, mutta jos on selkeät tavoitteet annettu ja sen mukaisia
aloitteita tehdään ja puheenvuoroja pidetään, niin silti ei
[huomioida]. (Osallistuja 20.)

Pia Bäcklundin (2002, 152) mukaan näin käy, jos kansalaisosal-
listuja ei tiedä niitä reunaehtoja, joiden suhteen esitettyjä näke-
myksiä ja argumentteja arvioidaan hallinnossa. Cristine Chey-
nen ja Margie Comrien (2002, 479) näkemys on, että yhteisesti
sovittujen ja julkituotujen päätöksentekoperiaatteiden puuttu-
minen osallistumisprosessissa kaventaa osallistujien vaikutus-
mahdollisuuksia ja antaa päätöksentekijöille mahdollisuuden
valikoida prosessissa esille tulleista kansalaisten näkemyksistä it-
selleen sopivat seikat. Etukäteen asetettujen toimintaraamien
puute voi aiheuttaa myös epärealistisia odotuksia kansalaisosal-
listujien keskuudessa (Vem bestämmer 1998, 11).

Kansalaisosallistujien yhteinen näkemys oli, että heidän
erillisyytensä hallinnon suunnitteluprosesseista rajoitti heidän
toimintamahdollisuuksiaan. Osallistujista suunnittelukoneis-
ton prosessit etenivät omaa tahtiaan. Paikallisagendan hallinta-
verkosto ei luonut yhteyttä näihin suunnitteluprosesseihin ja -
järjestelmiin:

V: Sieltä kautta me ei saada niitä oikein paljon kuitenkaan niitä
lopputuloksia syntymään, vaikka on noin paljon töitä tehty.
Tehty hienoja aineistoja. Joku kanava tarvitsisi olla semmoi-
nen, varhaisemmassa vaiheessa oleva kanava, että pääsisi sil-
loin jo vaikuttamaan. (…) Emme pääse puhumaan niitä sille
tasolle, joka näitä todella suunnittelee ja niin paljon varhaises-
sa vaiheessa, että se tulisi huomioon otetuksi. Että tämä on
sellaista jälkilämmittelyä vähäsen. (Osallistuja 15.)

Kansalaisten osallistumista vahvistavat hallintakäytännöt eivät
haastatteluissa yhdistyneet perinteisiin politiikan tekemisen
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muotoihin. Päätöksenteko ja päätösten toimeenpano olivat eril-
lään paikallisagendatyöstä. Tämän erillisyyden osallistujat tul-
kitsivat merkitsevän osallistumisen vähämerkityksellisyyttä.
Osallistuminen sijoittui ’oikeiden’ suunnittelukäytäntöjen ul-
kopuolelle. Uudet hallintakäytännöt syntyivät perinteisten poli-
tiikan toteuttamisen muotojen rinnalle, eivät niiden yhteyteen.

Kuultava, muttei vaikuttaja

Tamperelaisten kansalaisosallistujien näkemykset toimintamah-
dollisuuksistaan olivat samansuuntaisia kuin muissakin Suomen
kunnissa. Vaikka suorien osallistumismuotojen käyttö on lisään-
tynyt, kuntalaisten usko vaikutuskanavien tehokkuuteen ja
omiin vaikutusmahdollisuuksiinsa on vähentynyt (Pekola-Sjöb-
lom & Sjöblom 2002, 11). Kunta-Suomi2004 -hankeen kysely-
tutkimuksen mukaan kuntalaisten yleisimpinä pitämien vaiku-
tuskanavien tehokkuus oli heidän mielestään vähentynyt huo-
mattavasti. Erityisesti oli laskenut luottamus julkiseen keskuste-
luun, viranhaltijoihin ja luottamushenkilöihin suuntautuviin
yhteydenottoihin ja kuntalaisaloitteisiin. Kun esimerkiksi vuon-
na 1996 vastanneista kuntalaisista 61 prosenttia piti asioiden
nostamista julkiseen keskusteluun tehokkaana vaikuttamiskana-
vana, vuonna 2000 vain 35 prosenttia vastanneista piti julkista
keskustelua vaikuttavana osallistumismuotona. Turhautuminen
kohdistui myös järjestöjen toimintaan. Ainoan poikkeuksen
muodostivat mielenosoitukset. Kuntalaisten käsitys niiden vai-
kuttavuudesta lisääntyi vertailuajankohtana. (Helander 2003a,
12; Helander 2003b, 57.)

Viranhaltijoiden tarjoamien suorien vaikutusmahdollisuuk-
sien lisääntyminen on siten johtanut paradoksiin. Hallinnon
tarjoamat osallistumismahdollisuudet lisääntyvät samanaikai-
sesti kun kuntalaisten usko käytettävissä olevien vaikutuskana-
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vien tehokkuuteen vähentyy. Osallistumismahdollisuudet eivät
ole lisänneet osallistujien vaikutusmahdollisuuksia vaan paljas-
taneet niiden puuttumisen. Tampere 21 -prosessiin osallistunei-
den haastatteluissa kyseenalaistui jopa vaikutuskanavien olemas-
saolo. Jos vaikutuskanavia hallintoon muodostui, osallistujat ei-
vät niitä tunnistaneet.

Niiranen (1997, 251) on esittänyt, että osallistumismah-
dollisuudet jäävät näennäisiksi, jos kunnallishallinnon rakenteet
ja toimintatavat eivät anna tilaa kuntalaisille. Hänen mukaansa
ei ole mahdollista kehittää osallistujaverkostoja, jos samanaikai-
sesti toimintakäytännöt, organisaatiokulttuuri ja muodolliset
rakenteet perustuvat toisenlaisille, esimerkiksi edustuksellisen
demokratian olettamuksille ja periaatteille.

Pekka Kettunen (2002, 33) on tulkinnut tilannetta niin, et-
tä kunnat käyttävät osallistumiskeinoja nykyisin laajasti, mutta
niiden tarkoituksena ei välttämättä ole kuntalaisten vaikutus-
mahdollisuuksien lisääminen, vaan heidän kuuleminen. Kuule-
minen ja erilaiset konsultaatioprosessit ovat varsin rajoittuneita
keinoja kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien lisäämisessä
(Chayne & Comrie 2002, 470). Bent Flyvjbergin (1998, 191)
kriittinen näkemys on, että kansalaisten kuulemisessa ei yleensä
pyritä konsensukseen tai päätöksentekoon. Varsinaiset päätök-
set tehdään valtaa pitävien sisäpiirissä.

Keskeinen kritiikki, joka osallistumista korostaviin hallinta-
käytäntöihin kohdistuu, kumpuaa juuri tästä erillisyydestä.
Kansalaisten osallistumista vahvistavat hallintamuodot eivät
välttämättä ole yhteydessä perinteisiin politiikan toteuttamisen
muotoihin. Lait, talouspäätökset ja toimeenpano elävät omaa
erillistä elämäänsä. Uudet hallintakäytännöt ovat syntyneet nii-
den rinnalle, eivät niiden yhteyteen. Hallinnon ja hallinnan vä-
liset suhteet puuttuvat. Osallistumisen olematon yhteys päätök-
sentekoon on ollut yksi osallistumista painottavien hallintakäy-
täntöjen heikkouksista. Uusia osallistumismahdollisuuksia luo-
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vat ovat usein hallinnon ja päätöksenteon marginaalissa. (Thyes
2002, 232; 238; Burns 2000, 963–964.)

Osallistumistoiveet ja osallistumisretoriikka eivät välttä-
mättä läpäisekään käytäntöjä. Esimerkiksi Iso-Britanniassa uu-
den työväenpuolueen kolmannen tien politiikka korostaa yhtei-
söjen osallistumista, aktiivista kansalaisuutta ja paikallista toi-
mintaa. Samanaikaisesti puolueen muodostama hallitus on pitä-
nyt keskushallinnon ohjat tiukalla keskeisissä politiikkakysy-
myksissä. Aktiivisen kansalaisuuden korostamisessa ei ole ollut
kyse poliittisen vallan jakamisesta. (Newman 2001, Marinetto
2003.) Newmanin (2001, 137) mukaan monet osallistumiskäy-
tännöt ovatkin vastaus ulkopuolelta tulevaan painostukseen.
Kyse on enemmän esittämisestä ja legitimaation synnyttämi-
sestä kuin pyrkimyksestä muuttaa päätöksentekoprosesseja.

Ristiriidat osallistumiskokeiluiden tavoitteiden ja vallitsevi-
en käytäntöjen välillä ovat tutkimusten perusteella arvioiden il-
meisiä. Useimmat käyttöön otetuista osallistumismuodoista
ovat sellaisia, että valinnan vapaus tai päätöksentekoon vaikutta-
minen eivät ole lisääntyneet. Toteutetut uudistukset ovat tuke-
neet nykyistä valtarakennetta eivätkä ole muuttaneet sitä vaikut-
tavaa osallistumista tukevaan suuntaan. Suomessa keskeisenä es-
teenä on ollut paikallishallinnon vallan keskittyminen sisäpii-
riin. Sisäpiirin jäsenet suhtautuvat epäilevästi kansalaistoimin-
taan. Myös ylhäältä alas -suuntautuvat hallinnolliset rutiinit
ovat estäneet kansalaisten osallistumista tukevan kulttuurin vah-
vistumista. Rutiinien näkökulmasta kansalaisten omaehtoinen
osallistuminen on toiminnan hidastaja ja sujuvuuden estäjä.
(Konttinen & Litmanen 1996b, 271; Sutela 2000, 279.)

Ilkka Ruostetsaaren ja Jari Holttisen (2001, 85) kyselytutki-
muksessa paikalliset päättäjät näyttivätkin suosivan sellaisia
osallistumismuotoja, joissa vaikuttaminen ja tieto siirtyvät yl-
häältä alaspäin. Päättäjät suhtautuivat myönteisesti kuntalaisten
mielipiteiden kuuntelemiseen, mutta he suhtautuivat varauksel-
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lisesti päätösvallan siirtämiseen kuntalaisille. Haastateltavan to-
teamus ”innokkaat ihmiset tulee, niin pistetään ne toisarvoisiin
tehtäviin johonkin” (Osallistuja 2) kuvasi juuri tätä asetelmaa.
Osallistujien toimija-asemasta oli oikeus osallistua ja olla aktiivi-
nen. Osallistujat eivät kyenneet kuitenkaan määrittelemään
kansalaisosallistumisen laajempaa merkitystä. Jälkeenpäin ajan-
käytön kannalta tuntui siltä, että olisi ollut parempi ”jos olisi
ihan osannut itsekin panna sen oikeaan tärkeysjärjestykseen”
(Osallistuja 10). Osallistujien oma aktiivisuus ei luonut hallin-
taverkostosta vakavasti otettavaa yhteiskunnallista toimijaa.
Koska hallinnolla oli valta määritellä ja säädellä osallistujien toi-
mintamahdollisuuksia, osallistujat olivat toiminta-asemansa
vastaanottajia, eivät sen toimintaulottuvuuksien ja -mahdolli-
suuksien kehittäjiä.

Jotkut haastatelluista tulkitsivat, että heidän asemaansa ja
toimintaansa rajoitti kaupungin virkamiesten väheksyvä suhtau-
tuminen paikallisagendaan osallistuneihin kuntalaisiin. Muuta-
massa haastattelussa kävi ilmi, että kansalaisosallistujien kesken
liikkui tarinoita kaupungin johtavien viranhaltijoiden suhtautu-
misesta:

V: Sellainen leimautuneisuushan sitä haittasi. Minä oikein ni-
meltä sain kuulla, että joku [eräs kaupungin viranhaltija], ta-
louspamppu täällä, niin leimasi meidät viherpiipertäjiksi ja
miksi helvetiksi se tätä nimitteli, kuulopuheiden mukaan. Ei
se minulle ainakaan semmoista sanonut, mutta en minä tunne
edes koko äijää. Mutta, jos on näin, että tämmöinen asenne
oli, niin ei se sitten mikään ihme ole, ettei sitten kauhean pal-
jon ole voitu katsoa meidän saavutuksia, vaikka ne oli minun
mielestä upeita. (Osallistuja 12.)

Näissä tarinoissa oli keskeistä johtavassa asemassa olevien mitä-
töivä suhtautuminen kansalaisosallistujiin. Kansalaisosallistu-
jien näkökulmasta rationaaliset argumentit tai ainakaan ratio-
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naalisiksi hallinnossa hyväksyttävät argumentit eivät olleet mah-
dollisia tällaisesta toimija-asemasta. Esimerkiksi käsitys siitä,
että viranhaltijat suhtautuivat kansalaisosallistujiin ’viherpiiper-
täjinä’, sisältää vahvan kulttuurisen latauksen. ’Viherpiipertäjä’
kuvastaa vähäisiin, yksittäisiin asioihin puuttumista ja epärealis-
tista suhtautumista ympäristöasioihin. Johanna Moisander ja
Sinikka Pesonen (2002, 333) tutkimuksen mukaan viherpii-
pertäjä viittaa kiihkoiluun ja poliittiseen radikalismiin, barrika-
deilla iskusanoja huutaviin aktivisteihin, jotka eivät ole loogises-
ti ajattelevia rationaalisia toimijoita. Kansalaisosallistujista kes-
tävän kehityksen suunnittelussa tarjolla ollut identiteetti ei
näyttänyt vaikuttavan kuntalaisen ja yhteistyökumppanin nä-
köiseltä.

Haastatteluissa kansalaisosallistujat määrittelivät hallinnon
omaksi vastakohdakseen. Keskeiset erot on koottu kuvioon 5.

Kuvio 5. Kansalaisosallistujat hallinnon vastakohtana.

 KANSALAISOSALLISTUJA HALLINTO

 Vailla vaikutusmahdollisuuksia, ”kuultava” Vaikuttaja

 Osallistumiskutsuun vastaaja,

 hallinnon ulkopuolelle rajattu  

 ehdotusten tekijä päätöstentekijä

 osallistumisoikeus määrittelyoikeus

 erillisyys suunnittelusta suunnittelujärjestelmä

Osallistumismahdollisuuksien

säätelijä:osallistumiskutsun

esittäjä, osallistumisen rajoittaja
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Osallistumisen oikeutus
Legitimoidessaan omaa osallistumistaan paikallisagendatyöhön
kansalaisosallistujat asettuivat asiantuntijan ja edustajan ase-
maan. Heidän asemansa perustaksi ei riittänyt Tiina Rättilän
(2001, 199) konstruoiman kansalaisaktiivin tavoin se, että osal-
listuja ”on yhteisistä asioista kiinnostunut, esittää asiansa järke-
västi argumentoiden ja toimii avoimesti julkisuudessa”. Kansa-
laisosallistujien jakama käsitys oli, että paikallisagendatyöhön
osallistui pääasiassa yksittäisiä kuntalaisia, mutta kukaan haasta-
telluista ei perustellut omaa osallistumistaan yksittäisenä kunta-
laisena. Tosin asiantuntija-identiteettiin kytkeytyi ajatus siitä,
että yksittäinen kuntalainenkin voi osallistua. Tällaisissakin ta-
pauksissa haastateltavat oikeuttivat omaa osallistumistaan asian-
tuntijuudella, eivät kuntalaisuudella tai kansalaisuudella.

Teoreettisesti legitimaatiota voi lähestyä kahdesta suunnas-
ta. Legitimaatio on ensinnäkin sitä, että muut kokevat toimijan
toiminnan hyväksyttävänä, eivätkä kyseenalaista sitä. Perintei-
sesti tällä on kuvattu hallinnon toiminnan hyväksyttävyyttä.
Mikäli alamaiset hyväksyvät hallinnon eivätkä kyseenalaista sen
toimia, hallinto on legitiimi ja nauttii kansan luottamusta. Toi-
saalta legitimaatiota on lähestytty myös aivan päinvastaisesta
suunnasta. Kyse on silloin siitä, miten toimijat tekevät itsestään
legitiimin toimijan. Tällöin heillä on tarve legitimoida omaa
toimintansa ja itsensä, tehdä itsestään hyväksytty ja tunnustettu
toimija. Kun ensimmäisessä lähestymistavassa legitimaatio hei-
jastaa hyväksymistä, toisessa lähestymistavassa legitimaatio on
hyväksytyksi tekemistä. Hyväksyttäväksi tekeminen, legitimaa-
tio, on suostuttelevaa vaikuttamista (Scott 2001, 17).

Haastatteluissa ilmenneet legitimaatioperusteet heijastivat
niitä kulttuurisia käsityksiä, joita osallistujilla oli hyväksyttäväs-
tä yhteiskunnallisesta toiminnasta. Osallistujan tuli olla tietyn-
lainen, jotta hän oli vakavasti otettava toimija suunnittelupro-
sessissa. Legitimaatiopuheessaan osallistujat tekivät itsestään
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kompetentteja ja hyväksyttyjä toimijoita erityisesti suhteessa
paikallishallintoon, mutta myös suhteessa kuntalaisiin ja hallin-
taverkoston muihin jäseniin.

Kun toimija kokee itsensä legitiimiksi toimijaksi, hänen ei
tarvitse oikeuttaa itseään ja toimintaansa. Häntä kannattelevat
”diskurssimuodostelman rakenteet” (Scott 2001, 17). Legiti-
maatio on tällaisessa tilanteessa kyseenalaistamaton ja itsestään
selvä. Osa haastatelluista ei perustellutkaan oman osallistumi-
sensa oikeutusta. He olivat osallistujia, joilla oli pitkä ja näkyvä-
kin ura Tampereen seudun ympäristönsuojeluasioiden puolesta-
puhujina. He esittivät osallistumisensa perustelun haastatteluis-
sa hyvin itsestään selvästi asiantuntijuuteensa ja omaan, pitkäai-
kaiseen kiinnostukseensa liittyen: ”olen tietenkin kiinnostunut”
(osallistuja 2). Heillä oli tunnetusti merkittävä asema ympäris-
tö- ja kestävän kehityksen kysymysten edistämisessä. Haastatte-
luissa he kuitenkin legitimoivat paikallisagendaprosessia ja teki-
vät siitä hyväksyttyä suunnitteluprosessia.

Asiantuntijuus

Vahvin legitimointiperuste haastatteluissa oli asiantuntijuus:

V: Liikennepolitiikassa oli hyvä asiantuntemus siitä, mitä ovat
liikenteen seuraukset kasvihuoneilmiöön ja [muut] vaikutuk-
set. (..) Samoin oli kaikilla muilla alueilla. (Osallistuja 20.)

Tämä kuvasti osallistujien käsitystä suunnittelun valtasuhteista.
Tämä vastaa Jouni Häklin (2002, 116) näkemystä siitä, että pe-
rinteisesti suunnittelun valtasuhteet nojaavat asiantuntijuuteen.
Osallistujat legitimoivat asiantuntijuudellaan sekä prosessia että
osallistujia. Asiantuntijuuden korostamisella osallistujat puolus-
tautuivat erityisesti kaupungin hallinnon suuntaan. Hallinnon



209

edustajilla ei ollut mitään syytä sivuuttaa hallintaverkoston asi-
antuntemukseen perustuvia näkemyksiä.

Kansalaisosallistujat pyrkivät perustelemaan toimintaansa
kulttuurisesti jaetuilla merkityksillä ja yhteisesti jaetuista arvo-
lähtökohdista. Asintuntijuus oli vakuuttava osallistumisperuste
hallintaverkoston työskentelyyn. Perustellessaan osallistumista
asiantuntijuudella, osallistujat nojautuivat moderniin länsimai-
seen, asiantuntijoiden merkitystä korostavaan ajatteluun. He
pyrkivät määrittelemään itsensä rationaliteetin vartijoiksi (vrt.
Beck 1995, 72), osaksi vahvaa diskursiivista rakennetta.

Paikallisagendatyön nimeämisen asiantuntijaprosessiksi ku-
vastaa käsitystä siitä, että kansalaisten osallistumisessa maallik-
konäkemysten esiin tuominen ei ollut arvokasta. Kuten Gid-
dens (1995, 119) on huomauttanut, asiantuntija voi olla kuka
tahansa yksilö. Asiantuntijaksi pyrkivän täytyy kuitenkin osoit-
taa, että hänellä on erityisiä taitoja tai tietyntyyppistä tietoa, jota
maallikolla ei ole. Tampereen paikallisagendaan osallistuneet
legitimoivat omaa ja muiden osallistujien osallistumista erityi-
sesti ympäristöasiantuntijuudella. Tämän ympäristöasiantunti-
juuden perustana oli järkevyys ja tietämys. Kyse ei ollut ”yltiö-
luonnonsuojelijoista” (osallistuja 12) tai ”haihattelijoista” (osal-
listuja 2). Ympäristöasiantuntija argumentoi asiakysymyksillä,
ei utopistisilla kannanotoilla. Fanaattisuus ympäristöasioihin
suhtautumisessa olisi vähentänyt osallistumisen legitiimisyyttä.

Osallistujat nojautuivat perinteiseen asiantuntijanäkemyk-
seen. Käsitys rakentui tieteellisen tiedon, professioammattien ja
instituutioiden varaan. Koska paikallisagendaosallistujilta puut-
tuivat vahvat institutionaaliset rakenteet, heidän asiantuntijuut-
taan voisi kuitenkin pitää vasta-asiantuntijuutena, joskin osallis-
tujat itse tavoittelivat jonkinlaista kaupungin hallinnossa tun-
nustettua myötä-asiantuntijuutta. (Vrt. Saaristo 2000, 31; 118.)

Asiantuntijuus, jolla osallistujat perustelivat omaa osallistu-
mistaan, rakentui erityisesti ammatin ja koulutuksen varaan:
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V: Hakeuduin siihen sillä tavalla, että oman tietämyksen perus-
teella, että missä minä olin ollut mukaan työelämässä eri sek-
toreilla. (..) Mistä minulla oli tietämystä ja sitten joihin kat-
son, että missä voisi tehdä toisinkin asioita. (Osallistuja 14.)

V: Minullahan se liittyy tuo liikkuminen pitkälti keskustassa ja
kaikkialla [ammattiin]. Se herätti heti semmoisen kiinnostuk-
sen siihen, aihe oli semmoinen. (Osallistuja 15.)

Omakohtainen kiinnostus käsiteltäviin kysymyksiin sai peruste-
lunsa ammatillisen kiinnostuksen, ei henkilökohtaisen kiinnos-
tuksen kautta. Tässä osallistujat muistuttavat Luonnonsuojelu-
liiton aktiivisia toimijoita, jotka ovat korkeasti koulutettuja am-
mattilaisia ja joiden identiteetissä ammatti on keskeisellä sijalla.
Ammatti ja professionaalisuus muodostavat vapaaehtoiseen ym-
päristötoimintaan osallistuvien keskeisen identiteettipohjan ja
edistävät heidän osallistumistaan. (Konttinen 1999, 206.)

Yhteisen hyvän tavoitteleminen

Osallistujat joutuvat yleensä ottamaan kantaa myös siihen, mi-
ten he ajavat yhteistä hyvää. Yhteiskunnallinen osallistuminen
ei ole länsimaisessa kulttuurissa hyväksyttyä, jos osallistumisen
motiivina on yksityinen etu yhteisen edun sijasta (Koskiaho
2002, 39). Toiminnan legitimointi edellyttää toimijoita luopu-
maan erityisistä tavoitteista ja argumentoimaan sen puolesta,
kuinka he tavoittelevat yhteistä hyvää (Sørensen 2002, 706).

Yhteistä etua ja sen tavoittelemista paikallisagendatyön
osallistujat perustelivat sillä, että asiat voisivat olla nykyistä pa-
remmin. Nykyistä paremman maailman tavoitteleminen vel-
voitti kansalaisosallistujia. Osallistuja-asiantuntijat eivät liitty-
neet hallintaverkostoon säilyttämään entistä, vaan muuttamaan
olemassa olevaa. Asiantuntijoina he olivat havainneet yhteis-
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kunnassa puutteita. Niiden korjaamiseen he tarjosivat asiantun-
temustaan.

V: Minulla on kumminkin koulutus ja tiedän asioita ja olen ko-
kenut ja monessa ollut mukana jo ja puolue on minua koulut-
tanut helvetisti. Minähän olen suorastaan velkaa, että minun
täytyy jollain lailla yrittää hyödyntää tietämystäni ja osaamis-
tani. (Osallistuja 12.)

Oman kapean edun tavoittelijat olivatkin ei-legitiimejä osallis-
tujia paikallisagendatyössä. Tällaisiksi osallistujiksi jotkut haas-
tateltavat luokittelivat joko oman asuinalueensa konkreettisia
asioita esille nostavat ja niitä ratkaisemaan pyrkivät osallistujat
tai oman henkilökohtaisen edun tavoittelijat. Tällaiset osallistu-
jat eivät olleet asiantuntijoita. Erään haastateltavan mielestä täl-
laiset osallistujat perustivat näkemyksensä mielipiteisiin ja yksi-
tyisiin tavoitteisiin:

V: Hyvin kärjistettyjä ajatuksia ja hyvin voimaperäisiä semmoi-
sia mielipiteitä, hyvin kapealta omalta ajatusalueelta ja ajoivat
periaatteessa niin kuin minä ajaisin tämän alueen asiaa vaan.
(….) Siinä oli kannanottoja, oman pienen kadunpätkänsä ve-
täjiä tai siihen täytyy saada kuoppia ja nystyröitä, siis sellaisia.
Sitten ne jäivät siihen ne ajatukset. Ei se näin suppeaa saa olla.
(Osallistuja 15.)

Edustaminen

Edustajana toimiminen oli asiantuntijuuden ohella keskeinen
osallistumisen peruste haastatteluissa. Monet haastateltavista
perustelivat osallistumistaan jonkin institutionalisoituneen ta-
hon, järjestön tai ammattiryhmän edustajana. Kuten Rättilä
(2001, 198–199) on huomauttanut, edustaminen on kirjoitta-
maton normi, joka säätelee julkista poliittista toimintaa Pohjois-
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maissa. Yksittäisillä, ilman taustaryhmän virallistamaa asemaa
toimivilla kuntalaisilla ei ole legitiimiä oikeutta osallistua yhteis-
ten asioiden hoitoon ja julkiseen keskusteluun.

Ympäristövalvonta oli kohdistanut Tampere 21 -prosessin
aloitusseminaarikutsun erilaisille järjestöille ja ryhmille. Ne va-
litsivat edustajansa prosessiin. Tämä legitimoi ja virallisti osallis-
tujan toiminnan ja näkemykset. Kutsuttuna edustajana toimi-
minen vahvisti samalla osallistujien asiantuntijuutta. Osallistu-
jat tulkitsivat, että kutsuja piti järjestöjen edustajia asiantuntijoi-
na pyytäessään heitä osallistumaan paikallisagendatyöhön (vrt.
Saaristo 2000, 122). Jotkut haastateltavat suhtautuivat tällä ta-
valla myös muihin osallistujiin: ”Oli valittu semmoisia, jotka
niistä asioista omissa ympyröissään tiesivät” (osallistuja 10).
Osallistujat eivät olleet niinkään yksilöitä kuin tietyn aseman
edustajia. Tällainen edustaja toimi asioiden välittäjänä oman
taustayhteisönsä ja paikallisagendaprosessin välillä. Kerran edus-
tajaksi valittuna osallistujalla oli velvollisuus osallistua proses-
siin.

Jotkut kansalaisosallistujat käyttivät osallistujien laajaa
edustavuutta myös perusteluna paikallisagendaprosessin hyväk-
syttävyydelle. Heidän mielestään paikallisagendatyö ei ollut
vain aktiivisesti ympäristöasioihin kantaa ottavan, pienen ryh-
män projekti. Esimerkiksi eräs osallistuja korosti, että osallistu-
jat edustivat myös prosessiin osallistumattomia kuntalaisia taus-
tayhteisöjensä ja näkemystensä ansiosta:

V: [Eräs viranhaltija] totesi, että täällä on väärät ihmiset osallistu-
neet. Että nämä on ne samat aktiivit, jotka aina [osallistuvat].
Ja sitten pitäisi olla jotain semmoisia ihme hiljaisia ihmisiä,
jotka ei ikinä sano mieltä. Niitten olisi pitänyt osallistua ja
tulla sinne. Me edustetaan niitä hiljaisia ihmisiä ja meillä oli
hyvin laaja tausta. Erilaisia asukas ja omakotiyhdistyksiä eri
puolilta kaupunkia, erilaisia puoluekantoja meidän taustalla.
Minun mielestä kuntalaiset olivat hyvin edustettuina. Ja siellä
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oli hyvin nuoria ja hyvin vanhojakin eläkeläisiä mukana. Mo-
nenmoista elämänkokemusta. (Osallistuja 2.)

Länsimaisten demokratioiden legitiimisyys on nojannut vahvas-
ti edustuksellisuuteen, jossa edustajien valinta tapahtuu jollain
yleisesti hyväksytyllä tavalla (Mather 1999, 277). Perinteisesti
edustuksellisuus on ymmärretty kahdella eri tavalla. Ensinnäkin
edustamisoikeus on saavutettu vaaleissa. Vaaleissa valitut ovat
saaneet valtuuden edustaa kansaa. Tämän on nähty turvaavan
sen, että yhteiskuntaa hallitaan kansan tahdon mukaisesti. Toi-
seksi edustuksellisuuden on osoittanut delegoitu valtuus intres-
sien edustamiseksi. Tämän on nähty turvaavan sen, että yhteis-
kuntaa hallitaan kansalaisten intressien mukaisesti.

Eva Sørensen (2002, 698) tulkitsee, että hallintaverkostot
ovat muuttaneet poliittisen kamppailun luonnetta siitä, miten
edustamisen oikeus saavutetaan. Puolueiden välisestä kamppai-
lusta on tullut lukuisten toimijoiden välinen kamppailu. Ver-
kostoihin perustuvassa hallintajärjestelmässä oikeus edustaa ih-
misiä on saavutettava toistuvasti uudestaan. Poliittinen edustuk-
sellisuus on prosessi, jossa toimija tavoittelee legitiimiä oikeutta
konstruoida edustettujen identiteettejä ja tehdä poliittisia pää-
töksiä tähän identiteettiin viitaten.

Perustelemalla paikallisagendatyön oikeutusta laajalla edus-
tavuudella, osallistujat kiistivätkin vaalit ja edustuksellisen de-
mokratian ainoana edustuksellisuuden muotona. Edustukselli-
suus ei ole heidän näkökulmastaan vain ihmisten tai luokkien
edustamista. Edustaa voi näkemyksiä, intressejä, ajatuksia, ikä-
ryhmiä, järjestöjä ja puolueita. ”Minä periaatteessa edustin niitä
ajatuksia, mitkä meillä [on]. Olin kuullut, miten meillä mana-
taan sitä keskustaa” (osallistuja 15). Silloin edustaminen ei vält-
tämättä ole valittuna edustajana toimimista. Osallistumistaan
voi oikeuttaa esimerkiksi asettumalla itse jonkin näkökulman
edustajaksi. ”Se vaan kiinnosti se aihe ja minä toin sen [tausta-
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ryhmässä] kaiketi vasta esille myöhemmin. Minä menin ihan
omin päin katsomaan” (osallistuja 15).

Omaehtoisuudesta hallintolähtöisyyteen

Osallistujille mahdolliset toimija-asemat vaihtelivat kestävän
kehityksen suunnittelun kuluessa. Muutosta voisi kuvata pro-
sessina, jossa kansalaisosallistujien toiminta kehittyi omaehtoi-
sesta osallistumisesta hallintolähtöiseksi osallistumiseksi. Kestä-
vän kehityksen hallintaverkoston muodostuessa kuntalaiset
osallistuivat aktiivisesti toimija-asemiensa määrittelyyn ja muo-
toiluun. He hakivat yhteyttä kaupungin hallintoon ja pyrkivät
laajentamaan kansalaisten osallistumismahdollisuuksia. Kyse oli
omaehtoisesta kansalaisosallistumisesta.

Osallistujien näkökulmasta ei muodostunut pysyvää ja laa-
jaa kestävän kehityksen hallintaverkostoa. Muodostunut kestä-
vän kehityksen hallintaverkosto koostui etupäässä kansalaisosal-
listujista. Osallistujat olivat yhteistyössä ympäristövalvonnan
edustajien kanssa. Osallistujat eivät muodostaneet yhteiskun-
nallista liikettä, joka olisi tukenut kansalaisten toimintaa. Vaik-
ka osallistujat kykenivät kehystämään riittävän yhtenäisen toi-
mijan identiteetin, hallintaverkosto ei määrittänyt keskeisesti
heidän identiteettiään. Osallistujien ja hallinnon edustajien
identiteetit ja toimija-asemat puolestaan erosivat liiaksi toisis-
taan, jotta vuorovaikutteisen hallintaverkoston muodostumi-
nen olisi ollut mahdollista. Poikkeuksen muodosti ympäristö-
valvonnan ja kansalaisosallistujien välinen yhteistyösuhde.

Hallintaverkosto hajosi paikallisagendatyön päättyessä.
Osallistujat jäivät kaupunkisuunnittelun ja päätöksenteon ulko-
puolelle. Osallistujien ja hallinnon asemat asettuivat hierarkki-
seen suhteeseen. Osallistujat tulkitsivat, että hallinto rajoitti hei-
dän toimintamahdollisuuksiaan ja määritteli legitiimin osallis-
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tumisen luonteen. Osallistujat eivät kuitenkaan kehittäneet käy-
täntöjä, joilla he olisivat pyrkineet ylittämään hallinnon luomia
rajoja.
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8.

LUOTTAMUSHENKILÖIDEN
TOIMIJA-ASEMAT

Edellisissä luvuissa olen tarkastellut viranhaltijoiden ja kansa-
laisosallistujien toimija-asemia ja identiteettejä kestävän kehi-
tyksen suunnittelussa. Viranhaltijoiden toimija-asemat sijoittui-
vat pääsääntöisesti hallinnon sisäiseen hallintaverkostoon ja
kansalaisosallistujien toimija-asemat paikallisagendatyössä muo-
dostuneeseen hallintaverkostoon. Ympäristövalvonta oli osalli-
sena näissä molemmissa. Kestävän kehityksen suunnitteluajat-
telu tarjosi eri toimijatahoille uudenlaisia ideoita paikallisen toi-
minannan luonteesta ja mahdollisuuksista. Kestävän kehityksen
nimissä toteutettu toiminta ei kuitenkaan kyennyt haastamaan
tai muuttamaan paikallisia viranhaltijoiden ja kuntalaisten pe-
rinteisiä toimintatapoja tai luomaan pysyvää paikallista kestävän
kehityksen hallintaverkostoa.

Tässä luvussa keskiössä ovat luottamushenkilöiden omaksu-
mat ja heille tarjolla olevat toimija-asemat ja identiteetit. Miten
luottamushenkilöt toimivat ja millaisiksi muodostuvat heidän
toimija-asemansa kestävän kehityksen suunnittelussa? Viranhal-
tijoiden tavoin luottamushenkilöiden toimintamahdollisuuksia
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ja vaikutusvaltaa määrittelevät viralliset, kunnallisiin instituuti-
oihin kiinnittyvät toimija-asemat ja niiden antama auktoriteet-
tiasema. Viralliset toimija-asemat luottamushenkilöhallinnossa
sijoittuvat kestävän kehityksen suunnittelussa kaupunginval-
tuustoon, kaupunginhallitukseen ja ympäristölautakuntaan.
Nämä aktivoituvat päätöksentekoprosesseissa. Virallisten toimi-
ja-asemien rinnalla toimivat kuitenkin myös epäviralliset vallan-
tavoittelun ja -käytön muodot.

Vieras hallintaverkosto

Luottamushenkilöt eivät osallistuneet kaikille tamperelaisille
avoimeen kestävän kehityksen hallintaverkostoon. Tämä ei ollut
itsestään selvää hallintaverkoston muotoutumisvaiheessa. Kau-
punginhallituksen jäsenet pohtivat luottamushenkilöiden suh-
detta suunnitteluprosessiin ja hallintaverkostoon paikallisagen-
datyön käynnistyessä. Luottamushenkilöillä oli valittavanaan
erilaisia toimintavaihtoehtoja. Haastattelussa eräs luottamus-
henkilö kuvasi paikallisagendan lähtökohtia seuraavasti:

V: Siinä oli se alkuperäinen ajatus mielestäni semmoinen, että
luottamushenkilöt ja kansalaiset ikään kuin yhdessä kokoavat,
tekevät sen [kestävän kehityksen] ohjelman. Sitä jopa puhut-
tiin jossain vaiheessa kaupunginhallituksessa, että eri poliittis-
ten ryhmien täytyisi huolehtia, että siellä olisi edustajia, myös
näitä luottamushenkilöitä näissä [paikallisagendan] työryh-
missä. Mutta siitä ei oikein tullut mitään. Minä itsekin olin
vaan siinä muutamassa ensimmäisessä kokouksessa ja siellä oli
jonkun verran. Mutta sitten ilmeisesti ei puhti riittänyt eikä
aika, että luottamushenkilöt olisivat osallistuneet niihin. Siinä
tapahtui sitten semmoinen irtaantuminen tai se erosi omille
teilleen. (Luottamushenkilö 4.)
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Haastateltavan mukaan kaupungin hallituksen jäsenet tunnisti-
vat paikallisagendan tavoittelevan paikallisten toimijoiden yh-
teistoimintaa. Luottamushenkilöiden näkökulmasta heidän ja
kansalaisten muodostama hallintaverkosto osoittautui mahdot-
tomaksi toteuttaa käytännössä.

Luottamushenkilöistä kestävän kehityksen hallintaverkos-
ton kansalaisjärjestölähtöisyys korostui heti paikallisagendatyön
käynnistyessä. Osa haastateltavista koki, että ympäristövalvon-
nan edustajat asettivat kansalaisjärjestöt etusijalle poliittisiin jär-
jestöihin nähden. Eräs luottamushenkilö kuvasi tilanteen risti-
riitoja aiheuttavaksi:

V: Sehän meitä vähän silloin närästi, kun se ensimmäiseen tilai-
suuteen kun lähetettiin kansalaisjärjestöille kutsu siihen, mis-
sä selvitettiin ja missä tämä työ käynnistyi, niin sinnehän ei
kutsuttu ollenkaan poliittisia järjestöjä. (..) Nämä on kuiten-
kin suurimpia kansalaisjärjestöjä mitä niin kuin on.

H: Niin, että se ajateltiin, että se ei.
V: Niin, ei koske poliitikkoja tai poliittisia puolueita taikka niitä

ihmisiä, jotka siellä touhuavat.
H: Olitteko te kuitenkin tietoisia siitä kun se prosessi alkoi?
V: No, mää. Oltiin kyllä sitten tietoisia ja sitten siitä informoitiin-

kin [ympäristövalvontaan]. Sitten se jossain kohtaa korjattiin
sitten kai, että näin kävi. Mutta jäivät pois siitä, kuitenkin sii-
tä, missä niitä ensimmäisen kerran niitä työryhmiä [muodos-
tettiin]. (Luottamushenkilö 18.)

Puolueiden paikallisjärjestöt eivät saaneet osallistumiskutsua,
toisin kuin  kansalaisjärjestöt. Paikallisagendatyöstä vastaavat ei-
vät lähestyneet niitä kollektiivisina toimijoina, joten puolueet
eivät nimenneet edustajiaan hallintaverkostoon. Puluejärjestöis-
sä toimivat, kuten muutkin kuntalaiset, saivat kutsun paikallis-
agendatyön aloitustilaisuuteen julkisesti esitettyllä ja kaikille
kuntalaisille kohdistetulla kutsulla.
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Poliittisen edustuksen puuttuminen paikallisagendaverkos-
ton työryhmistä merkitsi prosessin etääntymistä luottamushen-
kilöhallinnosta. Hallintaverkosto jäi luottamushenkilöille epä-
selväksi. He eivät identifioituneet siihen, eikä se vahvistanut hei-
dän toimijuuttaan. Kestävä kehitys ei muodostunut sellaiseksi
strategiseksi merkitsijäksi, kuten demokratia tai intressit, joiden
ympärillä poliittinen toimijuus muotoutuu (vrt. Dyrberg 1997,
114).

Luottamushenkilöt eivät tulkinneet suunnitteluprosessia
keskeiseksi kunnallispoliittiseksi kysymykseksi tai edustukselli-
sen demokratian piiriin kuuluvaksi ilmiöksi. Paikallisagenda sai
toisenlaisia, kansalaisaktiivisuutta korostavia merkityksiä. Pai-
kallisagendatyö ei muodostunut tavoiteltavaksi luottamustoi-
meksi tai tavanomaisen, perinteisen kunnallispoliittisen toimin-
nan täydentäjäksi. Hallintaverkosto ei näyttänyt luottamushen-
kilöistä poliittisen toiminnan areenalta. Valtaosa heistä unohti
tai sivuutti sen olemassaolon. Haastateltavat esittivät tähän usei-
ta syitä:

V: Ei muistettu sitä, että oli tehty tästä [paikallisagendatyöstä]
joku päätös, periaatepäätös. (Luottamushenkilö 1.)

V: Paljonahan siitä [Tampere 21 -prosessista] lehdessä luki ja näin.
Mutta en minä päässyt siihen valmisteluprosessiin sillä lailla.
(Luottamushenkilö 22.)

V: Se oli joku uusi, eikä sitä oikein hahmottanut, että mikä prosessi
se sitten kaiken kaikkiaan on. Ettei oltu perehdytty siihen.
(Luottamushenkilö 16.)

Yhteistä tulkinnoille kuitenkin oli se, luottamushenkilöt eivät
samaistuneet prosessiin tavalla, joka olisi muuttanut heidän jo
omaksuttuja, paikallishallintoon sijoittuvia toimija-asemiaan.
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Heistä suunnitteluprosessi ei yhdistynyt päätöksentekoon vaan
haastoi edustuksellisen demokratian ja hallinnon.

David Howarth ja Yannis Stavrakakis (2000, 14) esittävät,
että poliittiset toimijat muodostuvat juuri samaistumisproses-
seissa. Kerran muodostettuina ja vakautettuina tietynlaiset toi-
mija-asemat tuottavat tietynlaisia yksilöitä. Martti Sinisalmen
(1999, 59) mukaan paikallispoliitikkojen viralliseen asemaan
kuuluu keskeisten kunnallispoliittiset arvojen määritteleminen,
päämäärien ja tavoitteiden asettaminen, strategisten ja poliittis-
ten valintojen tekeminen sekä kansalaisnäkökulman tuominen
poliittiseen päätöksentekoprosessiin. He myös harjoittavat hal-
linnon poliittista ohjausta ja demokraattista kontrollia. Leena
Leväsvirta (1999) puolestaan on osoittanut omassa väitöskirjas-
saan, että luottamushenkilöt osallistuvat hallinnon toimintaan
usein myös viranhaltijoina. Tähän tutkimukseen osallistuneista
luottamushenkilöistä kolme seitsemästä toimi tällaisesta ase-
masta.

Useimmat luottamushenkilöistä eivät pitäneet kestävän ke-
hityksen suunnittelua paikallisen hallinnan kysymyksenä ja hal-
lintaverkostojen muodostamisprosessina. Esimerkiksi Peltosen
(2002, 175) foorumitoimintaan liittämä ajattelutapa osallistu-
misen tilojen luomisesta paikallishallinnon ja kunnallisen pää-
töksenteon sekä paikallisen kansalaisyhteiskunnan väliselle raja-
pinnalle näytti useimpien haastateltavien näkökulmasta vieraal-
ta. He eivät nähneet hallinnon ulkopuolisia toimijoita ja heidän
muodostamaansa verkostoa potentiaalisena yhteistyökumppa-
nina. Sen sijaan he tulkitsivat paikallisagendatyöhön osallistuvi-
en pyrkivän luottamushenkilöiden asemaan ja hallinnon toi-
minnan ohjaamiseen.

Kestävän kehityksen suunnittelusta puuttuivat aktiiviset ja
luottamushenkilöhallinnossa laajaa hyväksyntää nauttivat toi-
mijat, jotka olisivat asettautuneet kansalaisosallistumisen ja
kunnallispoliittisen toiminnan rajapinnalle. Yannis Papadopou-
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los (2003, 494) korostaa tällaisten toimijoiden merkitystä eri-
laisten ryhmittymien välisten rajojen ylittämisessä. Rajapinnoil-
la toimivia kykenevät identifioitumaan molempien toimintata-
pojen normeihin ja käytäntöihin sekä luomaan yhteyksiä erilais-
ten ryhmittymien välille.

 Edustuksellisuuden puolustus

Edustamisen käsite on keskeistä perinteisessä demokraattisessa
ajattelussa. Edustaminen viittaa siihen, että kansa hallitsee, vaik-
ka hallintaa harjoittavat vain muutamat. Edustaminen muuttaa
abstraktin ihmisjoukon, kansan, konkreettiseksi, yhteiskuntaa
hallitsevaksi tahoksi. Edustaminen sisältää ajatuksen siitä, että
yhteiskuntaa hallitaan kansan tahdon ja intressien mukaisesti.
Sørensenin mukaan (2002, 696–698) hallintaverkostot ja hal-
linta-ajattelu haastavat demokraattisen edustuksellisuuden. Ne
ilmentävät sitä, että edustuksellisuus on väistämättä yhteiskun-
nallinen konstruktio. Kansan ymmärtäminen konstruoituna ja
poliittisena kokonaisuutena tekee ilmeiseksi sen, että poliittinen
edustuksellisuus konstruoi ihmisistä poliittisen yhteisön. Poliit-
tinen yhteisö muodostuu poliittisessa prosessissa, jolloin
yhteisyys ja poliittinen identiteetti tuotetaan edustamisen pro-
sessissa. Demokraattinen yhteisö ei ole päätöksentekoprosessin
kehys, vaan tämän päätöksentekoprosessin tulos.

Hallinta-ajattelun esittämä haaste ilmeni luottamushenki-
löiden haastatteluissa. Useimmat heistä puolustivat edustuksel-
lista järjestelmää ja oman toimintansa legitimaatioperustaa. He
korostivat kansalaisten mielipiteiden edustamista, poliittista
vastuuta, kokonaisvaltaista ajattelua ja pitkäjänteistä toimintaa.

Eräs haastateltavista painotti edustuksellisuuden merkitystä
laajan kansalaisnäkemyksen kanavana ja luottamuksen ylläpitä-
misenä:
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V: Niin kuin minä totesin, erittäin pieni aktiivien joukko osallis-
tui näihin [paikallisagendatyön tilaisuuksiin]. Ja minulla on
vähän semmoinen tunne, että kun joidenkin ihmisten kanssa
on keskustellut, että [he] lähtevät siitä olettamuksesta, että he
ovat antaneet luottamuksensa tässä edustuksellisessa demo-
kratiassa joillekin ihmisille. Ja katsovat, että se kulkeutuu sitä
kautta. Ja näissä keskusteluissa yleensä on unohtunut se, että
meillä on selvä poliittinen järjestelmä olemassa, jonka sisällä
käydään valtavasti keskustelua. Ja sitä kautta tulee näitä eväitä
aika paljon enemmän kuin näiden kuntalaiskyselyiden kautta.
Jokainen näistä jäsenistä on myöskin kuntalaisia. Ja jos minä
sanon, että minä tavoitan vuositasolla jonkun parituhatta ih-
mistä ja kuulen niiden mielipiteitä, niin se on paljon enem-
män kuin mitä minä saan tuon kautta sitten tietoa. (Luotta-
mushenkilö 17.)

Haastattelussa luottamushenkilö luokitteli paikallispolitiikan
edustajien ja valitsijoiden väliseksi suhteeksi. Hän artikuloi
luottamushenkilöistä keskeisiä kansan mielipiteen edustajia.
Kansalaisten mielipiteet suodattuvat poliittiseen järjestelmään ja
päätöksentekoon heidän kauttaan. Näkemys erotta toisistaan
eliitin ja kansan. Eliitin toiminnan oikeuttajana voi nähdä sen
taustalla olevan edustettavien määrän ja poliittisen järjestelmän
toimintaperiaatteet.

Normatiivisena ideana demokratia merkitsee poliittista ta-
sa-arvoa, kuten esimerkiksi Young (2000, 23) on todennut.
Kaikkien, joita asia koskee, tulisi voida osallistua tasa-arvoisesti
päätöksentekoon. Kaikilla tulee olla yhtäläinen oikeus ja mah-
dollisuus ilmasta intressinsä ja näkemyksensä. Haastatteluissa
esiintynyt näkemys edustuksellisuuden ja kansalaismielipiteen
välisestä yhteydestä nojasi olettamukseen siitä, että yleinen ja
yhtäläinen äänioikeus turvaa demokratian ja tasa-arvoisen osal-
listumisen päätöksentekoon. Osallistumisoikeus poliittisiin teh-
täviin ratkaistaan vaaleissa. Äänestäjät ovat toimeksiantajia ja
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valitut heidän puolesta toimivia ja päätösvaltaa käyttäviä edusta-
jia. (Vrt. Papadopoulos 2003, 486–487.) Käytetyssä diskurssissa
molemmat osapuolet, valitsijat ja ehdokkaat, ovat sitoutuneita
edustuksellisen demokratian normeihin. Osapuolet pitävät kan-
salaisia edustavien käyttämää valtaa legitiiminä, koska edustajat
ovat saavuttaneet asemansa vaaleissa.

Eräs haastateltava legitimoi edustuksellisuutta poliittisella
vastuulla:

H: Miten näet kestävän kehityksen aseman Tampereen kaupun-
kiorganisaatiossa?

V: No, siinä tuli yksi ongelma tietysti siitä, että siihen tuli tämä
Tamperefoorumi ja kaikki muu mukaan. Niin siinä tuli sitten
ongelma tämän poliittisen koneiston ja kansalaisvaikuttami-
sen välille.

H: Mistä se ongelma sitten muodostuu?
V: Se muodostuu paristakin seikasta. Ja tietysti se, että taktisesti

tämä poliittinen instituutio, vaaleilla valittu instituutio on se,
joka käyttää valtaa ja jolla on myös poliittinen vastuu. Että
tämä poliittinen vastuu on siinä ehkä merkittävin. Sitten täl-
laiset aktiiviryhmät tekevät omia ehdotuksiaan. Siinä on yksi
ongelma siinä aktiiviryhmissä, että siellä on näitä, voisiko sa-
noa, kestovalittajia. (Luottamushenkilö 8.)

Kuten kansalaismielipiteen edustamisoikeus, myös poliittinen
vastuu muodostuu vaalien kautta. Vastuu luo perustan vallan
käytölle. Vastuussa olevat luottamushenkilöt eivät voi toimia
vapaasti kuten kansalaisryhmät. Poliittinen järjestelmä noudat-
taa tiettyjä sääntöjä ja periaatteita, jotka ovat vieraita kansalais-
ryhmille. Niirasen (1997, 173) mukaan asiakkaiden osallistumi-
nen liitetään usein palvelutuotannon ammatillisiin suhteisiin ja
vuorovaikutukseen juuri valtaan ja vastuuseen liittyvien kysy-
mysten vuoksi. Päätöksenteon valmisteluun ja päätöksentekoon
osallistumiseen liittyy suoran ja edustuksellisen demokratian vä-



224

lisiä jännitteitä. Nämä jännitteet liittyvä valtaan ja vastuuseen.
Vastuu koskee taloudellisia ja toiminnallisia ratkaisuja sekä pal-
veluiden kohdentamista. Poliittiseen valtaan ja vastuuseen liitty-
vät kysymykset oikeuttavat kansalaisten suoran osallistumisen
sijoittamisen poliittisen järjestelmän ulkopuolelle. Paikallishal-
linto tarjoaa asukkaille ja asiakkaille osallistumismahdollisuuk-
sia mieluimmin päätöksenteon jälkeen kuin päätöksenteossa.

Yksi argumentti edustuksellisen järjestelmän puolustami-
sessa oli, että se turvaa kokonaisnäkemyksen ja pitkäjänteisen
toiminnan päätöksenteossa. Eräs luottamushenkilö vertasi tässä
yhteydessä Tampere 21 -prosessia ja poliittista järjestelmää toi-
siinsa:

V: Se on hyvä, että asioista keskustellaan ja valmistellaan, mutta
eihän nämä, metelillä ei näitä hommia ratkaista. Kyllä minä
kuitenkin näkisin tämän, että tällä hetkellä rakentuu näiden
poliittisten puolueiden kautta, sen tuomaan edustuksellisuu-
teen. Päätökset. Nämä on niin kuin täydentäviä. Siellä on
ihan hyviä. Pyöräilyyn, jos muistelen, niin pyöräilykin oli yksi
osa sitä [Tampere 21 -prosessia], niin siellä keskusteltiin pal-
jon kevyen liikenteen asioista ja niin poispäin. Sekin oli kui-
tenkin, sitten loppujen lopuksi aika yksisilmäistä. Että kun
pitäisi ottaa huomioon vaikka jalankulkijat, niin ei pyöräilijät
ottanut jalankulkijoita sitten huomioon. Että se oli aika rajoit-
tunutta se työskentelymalli. Ehkä sitten tämän politiikan
kautta, kun tämä ei ole sillä tavalla yhden liikkeen toimijoita,
niin siellä hahmottuu taas tämä kokonaisuus. Ja ehkä sitä
kautta, minä sanoisin, että ainakin toistaiseksi niin. Okei, kyl-
lä varmasti tämmöisiä kansalaisjärjestöjäkin on, nekin alkavat
jo olleen toimineet aika kauan, mutta siellä saattaa olla tällai-
sia hetkellisiä hurmioita. (Luottamushenkilö 16.)

Argumentin mukaan poliittiset edustajat ovat sellaisessa asemas-
sa, että he kykenevät poliittisten kysymysten kokonaisvaltaiseen
tarkasteluun. Näkemys korostaa konsensuksen merkitystä po-
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liittisesta päätöksenteosta. Edustajat pyrkivät huomioimaan
kaikki ryhmät päätöksenteossa tavoitellessaan kokonaisvaltai-
suutta. Edustuksellisen järjestelmän toimintatavat mahdollista-
vat yhteistä hyvää tavoittelevat päätökset.

Legitimaatioperusteluissa luottamushenkilöt esittivät edus-
tuksellisen järjestelmän suhteellisen yhtenäisenä toimijana. Po-
liittiseen järjestelmään sijoittuminen muodosti heille kollektii-
visen identiteettikehyksen kestävän kehityksen suunnittelussa.
Kehystäessään itsensä poliittisen järjestelmän toimijoiksi, he sa-
malla erottivat itsensä kansalaisosallistujista. He heijastivat edus-
tuksellisen järjestelmän toimintaa kansalaisaktivistien toimin-
taan. Edustuksellista demokratiaa legitimoidessaan luottamus-
henkilöt artikuloivat järjestelmän ja kansalaisyhteiskunnan vä-
listä, vastakkain asetteluun perustuvaa valtasuhdetta. He rajasi-
vat tavoiteltavan kansalaisosallistumisen mielipiteiden ilmaise-
miseen ja välittämiseen vaaleissa valituille edustajille.

Edustuksellista järjestelmää legitimoidessaan luottamus-
henkilöt konstruoivat muotokuvan kansalaisaktivistista. Muo-
tokuva muodostui edustajien vastakohdiksi. Keskeiset vastak-
kain asettelut näkyvät kuviosta 6.

Kuvio 6. Poliittinen edustaja ja kansalaisaktivisti toistensa vastakohtina.

POLIITTINEN EDUSTAJA KANSALAISAKTIVISTI

laaja edustavuus pieni joukko

kansalaisten luottamus ei luottamusta

poliittinen vaikuttaminen kansalaisvaikuttaminen

poliittinen vastuu omien tavoitteiden ajaminen

kokonaisvaltaisuus yhden asian liike

sovitut toimintatavat ”meteli”, sääntöjen rikkominen 

institutionalisoidun vallan käyttö vallan tavoittelu
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Legitimaatioperusteet kuvastivat niitä käsityksiä, joita luotta-
mushenkilöillä oli hyväksyttävästä demokraattisesta toiminnas-
ta ja vallan käytöstä. Kestävän kehityksen suunnittelussa luotta-
mushenkilöiden kollektiivinen identiteetti rakentui edustuksel-
liseen demokratiaan samaistumalla, mutta myös suhteessa toi-
seen osallistujatahoon, kansalaisaktivisteihin. Haastateltavat
erosivat toisistaan siinä, millä tavalla he tätä rajaa artikuloivat.
Kaikki luottamushenkilöt eivät määrittelleet rajaa yhtä voimak-
kaasti vastakohtien kautta. Osa luottamushenkilöistä määritteli
rajan osapuolten välisenä erillisyytenä. Molemmat artikulaatio-
tavat asemoivat luottamushenkilöt edustukselliseen järjestel-
mään. Luottamushenkilöiden kollektiivinen identiteetti ei kä-
sittänyt paikallisagendatyön hallintaverkostoon osallistumista.

Luottamushenkilöt tulkitsivat kestävän kehityksen hallinta-
verkostoa ja sen toimijoita vallitsevien merkitysten välityksellä.
Stuart Hallin (1992, 166) mukaan vallitsevat merkitykset ku-
vastavat yhteiskunnan poliittista, institutionalisoitunutta ja ide-
ologista järjestystä. Yhteiskunnan järjestys tiivistyy niissä merki-
tyksinä, uskomuksina ja käytäntöinä. Tilanteen määrittely vai-
kuttaa siihen, mitkä käytännöt ja toimintatavat ovat toivottavia
ja suotavia. Kuten Sinisalmi (1999, 113) tuo esiin, edustuksellis-
ta poliittista järjestelmää luonnehtii valtion ja kansalaisyhteis-
kunnan erottaminen toisistaan. Suomessa puoluetoiminta ero-
tettiin kansalaisjärjestöjen toiminnasta vuonna 1969. Puolueet
ovat tästä asti olleet erityisasemassa muihin kansalaisjärjestöihin
nähden vaalien ehdokasasettelussa. Aikanaan kansanvallan ka-
naviksi kansan ja valtaeliitin väliin syntyneistä puolueista tuli
valtiollisen ja kunnallisen valtarakenteen kiinteä osa.
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Luottamushenkilöiden mahdollisuudet ja rajat

Luottamushenkilöiden näkökulmasta kuntien vaikutusvaltai-
simmat toimijat ovat kunnanjohtaja ja -hallitus. Ne ovat vallan
käytön ytimessä. Ruostetsaaren ja Holttisen (2001, 22–28) tut-
kimuksen mukaan Tampereella on erityisen vahva vallan käytön
ydin. Ydin muodostuu kolmiosta, jonka kärkinä ovat kaupun-
ginjohtaja ja kahden suurimman valtuustoryhmän, Kokoomuk-
sen ja SDP:n, puheenjohtajat.

Tätä valtakolmiota voi pitää Tampereen perinteisen hallin-
taregiimin, ns. aseveliakselin perustana. Hallintaregiimin jäse-
net ovat olleet kaupungin johtavia viranhaltijoita ja luottamus-
henkilöitä. Aseveliakseli on toiminut aina virallisten sääntöjen ja
edustuksellisen demokratian mukaisesti, mutta pyrkinyt hallit-
semaan päätöksenteon epävarmuutta sopimalla asiat etukäteen,
ennen virallista päätöksentekoa. Käytännössä valta on keskitty-
nyt muutamalle keskeiselle toimijalle. (Laine & Peltonen 2003.)
Regiimissä puhuttaessa kyse onkin päätöksiä tekevästä epäviral-
lisesta, mutta suhteellisen pysyvästä hallintaverkostosta. Sen
osapuolilla on pääsy institutionaalisiin resursseihin, jotka mah-
dollistavat heille pysyvän aseman hallintapäätösten tekemisessä.
(Stone 1989, 4–5.)

Kestävän kehityksen suunnittelussa regiimin jäsenille kes-
keisen resurssin muodostivat kaupungin hallinnon tarjoamat vi-
ralliset asemat, joista käsin he toimivat. Yhteistyön epävirallinen
perusta lisäsi osallistujien toimintamahdollisuuksia. Hallintare-
giimi ei liittynyt kestävän kehityksen hallintaverkostoihin. Se
oli kuitenkin asemassa, josta se saattoi vaikuttaa niiden toimin-
taan. Se myös mahdollisti ja rajoitti kaupunginvaltuustossa käsi-
teltäviä kestävän kehityksen kysymyksiä. Keskeisenä toiminta-
foorumina oli kaupunginhallitus.
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Tampere 21 -prosessi

Hallintaregiimi luokitteli Tampere 21 -ohjelman poliittiseksi ky-
symykseksi. Neuvottelut rajoittuivat kaupungin johtavien vi-
ranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden välisiksi. Eräs haastatel-
tavista korosti johtavien viranhaltijoiden aloitteellisuutta kysy-
myksen muotoilussa:

H: Mitä varten se muuttui siinä välissä? Kun ajatuksena oli, että
se [Tampere 21 -ohjelma] viedään sitten valtuuston käsittelyyn
ja valtuusto käsittelee sitä ja sitähän ei koskaan tapahtunut?

V: Kyllä se. Kyllä minä muistan sen prosessin erinomaisen hyvin.
Ja nyt voin kyllä ihan hyvin sanoa, että siinä tuli tietty virka-
miestaho väliin. Minä en halua määritellä sitä sen tarkemmin.
Vähän olin sitä mieltä, että se olisi voitu viedä valtuuston kä-
sittelyyn ihan. (..) No, minäkin rupesin sitten loppuvaiheessa
ajattelemaan, että taisi olla sittenkin viisainta, että ei sitä viety
valtuuston käsittelyyn, mutta alun perin olin sillä kannalla ja
sanoinkin sen muun muassa [ympäristöpäällikölle], että mi-
nusta tämän voitaisiin viedä valtuustoon. Sitten kun alkoi tul-
la näitä kaikenmaailman hömpötyksiä, niin minäkin rupesin
kallistumaan sille kannalle, että anti olla.
(….)

H: (..) Käytiinkö siitä paljon keskustelua?
V: No, kulissien takana aika paljon. (Luottamushenkilö 17.)

Hallintaregiimin jäsenet kyseenalaistivat yhdessä kaupunginval-
tuuston tekemän periaatepäätöksen. Alkuperäisen päätöksen
mukaisesti tulkittuna kestävän kehityksen ohjelma kuului pää-
tösvalmistelun piiriin. Sen piti edetä valtuuston päätöksente-
koon ja se piti hyväksyä itsenäisenä ohjelmana. Valtuusto oli päät-
tänyt, että ohjelma päivittäisi aiemmin hyväksytyn ympäristö-
poliittisen ohjelman. Poliittisena kysymyksenä Tampere 21 -oh-
jelma oli mahdollista tulkita uudella tavalla:
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V: Valtuuston ja näiden isojen ryhmien puheenjohtajat eivät ha-
lunneet sitä [Tampere 21 -ohjelmaa] viedä eteenpäin ja ilmei-
sesti ei kaupunginjohtajakaan päätösasiana. Olen näin tulkin-
nut sitten kun, kun asia nousi julkisuuteen ja kritiikkiä alkoi
nousta, niin kaupunginjohtaja ratkaisi sen sitten niin, että
tuotiin tiedoksi valtuustoon. Minun mielestä häneltä oli sitten
kuitenkin tavallaan myönnytys, että hän siinä yhteydessä il-
moitti, että nämä asiat otetaan huomioon kun tätä virallista
strategiaa on tehty. (Luottamushenkilö 4.)

Uudessa tulkinnassa Tampere 21 -ohjelma sijoittui päätösvalmis-
telun ulkopuolelle. Siitä tuli tiedonanto valtuustolle. Hallintare-
giimi kykeni poliittisen kysymyksen muotoilun ohella myös ky-
symyksen uudenlaiseen ratkaisemiseen. Johtavat viranhaltijat ja
luottamushenkilöt määrittelivät ohjelman tavalla, joka mahdol-
listi sen sivuuttamisen päätösvalmistelussa.

Tampere 21 -ohjelman politisoiminen ei tapahtunut julki-
sesti vaan hallintaregiimin piirissä. Haastattelulainauksissa po-
liittisen kysymyksen ja ratkaisun muotoilemiseksi riitti hallinta-
regiimin jäsenten halu tai mielipide. Tehdyn ratkaisun muuttu-
minen julkiseksi ja julkisesti esitetty kritiikki olivat myös seikko-
ja, jotka näyttivät ohjaavan päätöksentekoa. Hallintaregiimin
toiminta osoitti, että politiikan tekeminen ei ole pelkästään hy-
väksyttyjen ratkaisujen etsimistä ennalta muotoiltuihin kysy-
myksiin tai uusien kysymysten muotoilua, vaan se on samalla
latenttien konfliktien hallitsemistapa (vrt. Hajer 1995, 2). Oh-
jelman uusi tulkinta ja sitä seuraavat käytännöt eivät aiheutta-
neet konfliktia hallintaregiimin ja valtuuston tai hallintaregii-
min ja paikallisagendan hallintaverkoston välillä.

Keskusteluun ja päätöksentekoon osallistuneiden luotta-
mushenkilöiden toimija-asema oli luonteeltaan samanaikaisesti
virallinen ja epävirallinen. Viralliset, johtavat asemat poliittises-
sa järjestelmässä mahdollistivat sen toiminnan. Toiminta oli
kuitenkin luonteeltaan epävirallista. Johtavat viranhaltijat ja
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luottamushenkilöt sijoittuivat hallitsevan poliittisen toimijan
identiteettikehykseen. Hallinnon sisäinen rajanveto ei ilmennyt
virka- ja poliittisen hallinnon välillä. Se ilmeni johtavien päättä-
jien ja kaupunginvaltuuston välillä. Haastatteluissa luottamus-
henkilöt pitivät viranhaltijoiden poliittiseksi tulkittavaa toimin-
taa luonnollisena. Positiostaan he säätelivät ja rajoittivat kestä-
vän kehityksen hallintaverkoston toimintaa, mutta myös val-
tuuston asemaa suunnitteluprosessissa. He toimivat valtuuston
käsittelemien asioiden portinvartioina (vrt. Majoinen 2001).

Johtavat viranhaltijat ja luottamushenkilöt sivuuttivat val-
tuuston päätöksentekijänä. Valtuusto ei osallistunut Tampere 21
-ohjelman käsittelyyn. Erään haastateltavan mukaan valtuuston
halu ei riittänyt asian politisoimiseksi:

V: Siis valtuustohan olisi halunnut sen [Tampere 21 -ohjelman]
keskusteluun, mutta eihän valtuusto päässyt sanomaan sa-
naansa siitä, koska se herätti tällaisen shokin. (Luottamushen-
kilö 1.)

Lainsäädäntö korostaa valtuuston asemaa ylimpänä päätöksen-
tekijänä. Kunnallisen, edustuksellisen demokratian keskeinen
tunnusmerkki on kaupunginvaltuuston päätöksentekijän ase-
ma. Kuntalaki korostaa valtuuston vahvaa asemaa ja vastuuta
paikallishallinnossa. (Majoinen 2001.) Uuden kuntalain seu-
rantatutkimuksesta käy kuitenkin ilmi, että kunnanvaltuustot
ovat toimivaltaansa delegoimalla vähentäneet omia vaikutus-
mahdollisuuksiaan. Kunnanhallituksen asema sen sijaan on
vahvistunut. Se tuo tarvittavat asiat valtuustoon päätettäväksi.
Valtuusto käsittelee niitä asioita, joita sille esitellään. (Sutela
2000, 53.) Valtuuston mahdollisuudet osallistua päätettävien
asioiden suunnitteluun ovat vähäiset (Majoinen 2001, 11).

Valtuutetut toimivat kestävän kehityksen suunnittelussa
päätöksentekijän identiteetin ohjaamina. Tämä rajoitti heidän
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osallistumistaan Tampere 21 -prosessiin. Valtuutetun näkökul-
masta poliittisen toiminnan foorumi oli kaupunginvaltuusto tai
ympäristölautakunta. He ottivat päätöksentekijöinä kantaa kes-
tävän kehityksen kysymyksiin normaalissa valmistelujärjestyk-
sessä. Tampere 21 -ohjelman käsittely tiedoksiantona jätti ohjel-
man päätöksenteosta irralliseksi. Haastattelussa eräs valtuutettu
esitti, että tämän vuoksi valtuutetut eivät sitoutuneet ohjelmaan:

H: Sitten kun se [Tampere 21 -ohjelma] tuli ulos, niin sitten minä
tiedän, että esimerkiksi vihreiden [eräs valtuutettu] nosti ko-
vasti siitä, että se pitää tuoda valtuustoon päätettäväksi eikä
vaan, että se on jossain tuolla hyväksytty. Että nyt jäi valtuus-
totyöskentelystä pois se sitoutuminen siihen, että se jäi sem-
moiseksi irralliseksi jutuksi vähän, että kuka kiinnostui tai ku-
ka ei. (Luottamushenkilö 22.)

Ohjelma jäi tiedoksiantona vapaaehtoisen tutustumisen varaan.
Yksittäinen vastalause ei luonut kollektiivista tahtoa tai sitoutu-
mista kysymyksen uudelleen muotoilemiseksi ja käsittelemisek-
si. Kestävän kehityksen suunnitteluprosessin poiketessa ennalta
sovitusta, päätöksenteko ei edellyttänyt valtuuston osallistumis-
ta poliittisen tahdon muodostamiseen. Valtuusto osallistui vasta
päätöksenteon jälkeen, ei sitä ennen.

Strategiaprosessi

Valtuutettujen identifioituminen päätöksentekijöiksi kuvastui
myös ympäristöpoliittisessa toiminnassa. Kaupunginvaltuusto
oli toiminnan mahdollistaja. Se legitimoi virkahallinnon toi-
minnan käynnistämällä prosessin ja hyväksymällä sen aikana
tuotetut asiakirjat. Valtuutetut eivät osallistuneet hallinnon si-
säisen hallintaverkoston toimintaan. Kaikem paree Tampere -stra-
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tegiaprosessi laajensi valtuutettujen toimintamahdollisuuksia.
Prosessi rakentui siten, että valtuutetut vaikuttivat myös strate-
gian valmisteluun. Valmistelussa he osallistuivat valtuuston stra-
tegiaseminaareihin. He myös seurasivat asetettujen tavoitteiden
toteutumista.

Eräs luottamushenkilö kuvasi strategian syntyprosessia ja
luottamushenkilöiden vaikutusta kestävän kehityksen ajattelun
omaksumiseen:

V: Sekin oli mielenkiintoinen vääntö sinänsä. Se oli todella aluksi
tämmöinen eTampere strategia. Ensimmäiset virkamiesluon-
nokset olivat selkeästi sen suuntaisia. Kestävä kehitys näkyi
vain, siellä oli muistaakseni yhdeksän visiota, niin se oli visio
numero kahdeksan, muistaakseni. Tampere kehittyy seudulli-
sesti kestävästi tai joku tämmöinen. Kestävä kehitys liitettiin
seudulliseen yhteistyöhön. (…) Siis se ei ollut koko strategian
lähtökohta vaan seudullisen yhteistyön lähtökohta. Sitä ihme-
teltiin [eräs valtuutettu toisesta valtuustoryhmästä] ja minä
niissä valtuustoseminaareissa. Sen kritiikin jälkeen sitten vir-
kamiehet työsti sitä ja se sai sitten sen muodon. Ensinnäkin,
että ne palvelut nostettiin sinne kärkeen, eTampere jäi vähän
taustalle ja tuota sitten tämä kestävä kehitys nostettiin sem-
moiseksi kattavaksi ideaksi ja siihen alkuvisioon. Sitten otet-
tiin oma luku, että Tampere on ympäristönsuojelun kärkikau-
punki. Että se jäsentyi tavallaan uudella tavalla. (Luottamus-
henkilö 4.)

Luottamushenkilöt eivät haastatteluissa luonnehtineet strategia-
prosessia puoluepoliittiseksi prosessiksi. Valtuutetut työskenteli-
vät yhdessä vaikuttaakseen strategian sisältöihin. Valtuuston
seminaareihin osallistuneiden kuvaukset strategiatyöskentelystä
korostivat asiakysymysten merkitystä poliittisten intressiriitojen
sijaan. Luottamushenkilöt asettautuivat strategiadiskurssin tar-
joamaan toimija-asemaan. Diskurssissa poliittiset päättäjät ovat
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kunnan toiminnan suunnannäyttäjiä, linjavalintojen tekijöitä,
strategioiden luojia sekä tavoitteiden asettajia.

Sakari Möttönen (1997, 337) on vastaavasti päätynyt sellai-
seen näkemykseen, että tulosjohtamiseen kytkeytyvässä tehtävä-
jaossa poliittiset päätöksentekijät eivät voi edistää omia intresse-
jään samalla tavalla kuin aiemmin. Poliitikoista tulee systeemin
pyörittäjiä. He johtavat kuntaa luomalla tahtotilan, jonka mu-
kaisesti viranhaltijat toimivat. Politiikka ei ole tällöin intressien
yhteensovittamisen areena, vaan yhteisen tahtotilan muodosta-
misen areena, joka on intressiristiriitojen yläpuolella.

Strategiaprosessissa luottamushenkilöt suuntautuivat kau-
pungin hallinnon sisäisiin suhteisiin. Haastattelujen perusteella
prosessissa korostui hallinnon sisäinen yhtenäisyys, eivät hallin-
nollisten toimijoiden väliset erot. Strategiaprosessi ja sen aikana
käydyt keskustelut pyrkivät luomaan virkahallinnolle ja luotta-
mushenkilöhallinnolle yhteisen tulevaisuuden tarkastelukehyk-
sen.  Vaikka strategiaprosessi pyrki hallinnon ja politiikan rajo-
jen ylittämiseen sekä luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden
tavoitteiden yhdenmukaistamiseen, se ei pyrkinyt hallintaver-
kostojen ja -käytäntöjen luomiseen. Kyse oli prosessista, jossa
johtavat viranhaltijat ja valtuutetut pyrkivät vaikuttamaan toi-
siinsa ja hallinnon tavoitteisiin. Prosessissa ei kuitenkaan tavoi-
teltu yhteistyön luomista valtuutettujen ja viranhaltijoiden vä-
lille. Prosessissa ei kyseenalaistettu edustuksellisen demokratian
virallisia prosesseja tai viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden
välisiä suhteita. Keskustelufoorumina prosessi tarjosi mahdolli-
suuden ymmärtää kaupungin hallinnan kannalta olennaisia ja
välttämättömiä kokonaisuuksia ja liittää yksittäiset, päätettäväk-
si tulevat asiat tähän kokonaisuuteen.

Kaikem paree Tampere -strategian hyväksymisen jälkeen val-
tuutettujen asemoituminen päätöksentekijöiksi rajoitti heidän
toimintaansa. Strategiatyöskentelyyn sisältyvät toimialastrate-
giat ja poikkihallinnolliset strategiat, kuten ympäristöstrategia,
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tulivat valtuustoon tiedoksiantoina. Toimialojen lautakunnat ja
kaupunginhallitus hyväksyivät ohjelmat ennen valtuuston käsit-
telyä. Kaupunginhallitus pystyi muuttamaan niitä halutessaan
tai jättämään ne vahvistamatta, kuten kävi ympäristöstrategialle.

Valtuutetun näkökulmasta päätöksenteosta irrallaan oleva
keskustelu oli kiinnostavaa, mutta vähämerkityksellistä:

V: Tähänkin [ympäristöstrategiaan] olisi ollut sanottavaa, mutta
se tosiasia on tässä, että tämä oli meille tiedoksi, eikä niin, että
me päätetään tästä. Silloin se on vähän niin kuin ruudin huk-
kaamista. Että ihan mielellään kuunteli keskusteluja ja niitä
näkökulmia. (Luottamushenkilö 22.)

Tiedoksiannot eivät mahdollistaneet poliittisten päämäärien ta-
voittelua. Luottamushenkilöiden yhteinen näkemys kuitenkin
oli, että strategiatyöskentely lisäsi ja laajensi kestävän kehityksen
keskustelua kaupunginhallituksessa ja kaupunginvaltuustossa
strategian seurantavaiheessa. Strategioiden kestävän kehityksen
näkökulma mahdollisti, ohjasi ja jopa pakotti luottamushenki-
löitä näiden kysymysten pohtimiseen. Esimerkiksi ympäristö-
strategiasta valtuutetut käyttivät 25 puheenvuoroa. Erilaiset
mielipiteet ja näkemykset vahvistivat keskustelua ympäristö-
asioista ja kestävän kehityksen kysymyksistä. Kommentit käsit-
telivät poliittisesti kiistanalaisia hankkeita, kuten eri liikenne-
muotojen välistä suhdetta Tampereen keskustassa tai siltahank-
keita, joita kaupungissa oli vireillä samanaikaisesti useampia.
Toisin kuin strategiaseminaareissa, valtuutetut eivät hakeneet
yhteistä näkökantaa. Valtuutettujen keskustelulla oli keskustelu-
hetkeä laajempia tavoitteita. Kyse oli poliittisten mielipiteiden
muokkaamisesta tulevia päätöksiä silmällä pitäen.

Valtuustotoiminnan rakenteet rajoittivat yksittäisen valtuu-
tetun osallistumismahdollisuuksia keskusteluun. Erään luotta-
mushenkilön haastattelusta kävi ilmi, että valtuustoryhmä ra-
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joitti sitä, mitä kestävän kehityksen kantoja valtuutetut voivat
julkisesti esittää valtuustossa. Ryhmä ei rajoittanut keskustelua
suoranaisilla kielloilla tai selkeillä rajoituksilla. Kiistanalaiset asi-
at eivät siirtyneet valtuustoon, koska ”minut tyrmättiin heti. Se
oli yksi syy, miksi en oikeastaan lähtenyt mitään puhumaan, et-
tei ärsytä sitten enempää” (Luottamushenkilö 22). Joissain ti-
lanteissa omasta näkökannasta luopuminen voi näyttää parem-
malta vaihtoehdolta kuin omasta kannasta kiinni pitäminen
(vrt. Chowcat 2000, 753). Julkinen vastakkainasettelu heiken-
täisi mahdollisuuksia sovittaa omia näkemyksiään ryhmän nä-
kemyksiin tulevissa päätöksentekotilanteissa.

Kyse oli myös valtuustoryhmien välisistä suhteista. Haasta-
teltavan toimintaa ohjasi kulttuurinen käsitys siitä, että puolu-
eet edustavat yhtä, kaikkien jäsenten jakamaa näkökantaa. Val-
tuustokeskustelussa puolueet näyttäytyivät edelleen intressior-
ganisaatioina (vrt. Bogason 2000, 76). Jakolinjat sijaitsivat puo-
lueiden välillä, eivät puolueiden sisällä. Kestävän kehityksen ky-
symykset eivät muodostaneet tästä poikkeusta, vaikka ne luotta-
mushenkilöiden mukaan hämärsivätkin puolueiden välisiä ja-
koja ja toivat uusia rajoja valtuustoryhmien sisälle. Suljetut ryh-
mäkeskustelut, jotka valmistivat valtuutettujen julkisia kannan-
ottoja, tukivat käsitystä puolueiden sisäisestä konsensuksesta ja
yhteisestä näkemyksestä. Julkisesti näkyvät erot asettuivat ryh-
mien välille, eivät niiden sisälle. Valtuuston toimintarakenteet
eivät siten välttämättä edistäneet, vaan rajoittivat kestävän kehi-
tyksen keskustelua strategiasuunnittelun konkretisoituessa käy-
tännöiksi.
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Politiikan tekijät

Luottamushenkilöiden toimija-asemat kestävän kehityksen hal-
lintaverkostoissa perustuvat perinteisen politiikan tekemisen ta-
poihin. Luottamushenkilöt samaistuivat ja sitoutuivat edustuk-
selliseen järjestelmään, sen toimintatapoihin ja omaan asemaan-
sa paikallisessa hallinnossa. He identifioituivat paikallishallin-
nossa toimiviksi päätöksentekijöiksi ja poliittisen tahdon muo-
dostajiksi. Nämä positiot eivät vahvistaneet heidän toimijuut-
taan kestävän kehityksen suunnittelussa. Heille paikallisen hal-
linnan ajattelu oli vieras ajattelutapa. Kestävän kehityksen suun-
nittelun globaali, paikallista hallintaa korostava lähtökohta ei
vaikuttanut heidän omaksumiin politiikan tekotapoihinsa.

Muodostuneet hallintaverkostot eivät tarjonneet toimija-
asemia, jotka olisivat vastanneet luottamushenkilöiden käsitystä
tavoiteltavasta poliittisesta toiminnasta. Poikkeuksen muodosti
Kaikem paree Tampere -strategiaprosessi. Strategiasuunnittelu
velvoitti ja sitoi luottamushenkilöitä. Se kytkeytyi poliittisen
hallinnon keskeisiin päätöksentekoprosesseihin. Vaikka luotta-
mushenkilöt eivät toimineet aktiivisesti hallintaverkostoissa,
johtavat luottamushenkilöt kykenivät yhteistyössä johtavien vi-
ranhaltijoiden kanssa vaikuttamaan suunnitteluprosessiin myös
virallisen päätöksenteon ulkopuolella. Selvimpänä esimerkkinä
tästä oli paikallisagendatyön hallintaverkosto, jonka legitiimiy-
den he kiistivät. Perinteisen politiikan tekemisen tavat olivat
vahvempia kuin suunnitteluprosessin uudet, verkostomaiset toi-
mintatavat.
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9.

KESTÄVÄN KEHITYKSEN
VALTASUHTEET

Olen tutkinut paikallisia valtasuhteita Tampereen kestävän ke-
hityksen suunnittelua käsittelevässä tapaustutkimuksessa dis-
kursiivisesta valtanäkökulmasta. Määrittelin kestävän kehityk-
sen suunnittelun paikalliseksi hallinnaksi (local governance).
Tutkimusaineistona työssä olivat havainnointi, erilaiset doku-
mentit ja kansalaisosallistujien, luottamushenkilöiden ja viran-
haltijoiden haastattelut. Tutkin, miten toimijat määrittelivät ja
luokittelivat kestävän kehityksen suunnittelua ja millaisia toi-
mintamahdollisuuksia heille avautui paikallisissa hallintaverkos-
toissa. Analysoin aineistoa hegemonisina diskursseina ja vasta-
diskursseina sekä toimija-asemina ja identiteetteinä.

Tampereen kestävän kehityksen suunnittelu käynnistyi,
kun Riossa YK:n kehitys- ja ympäristökonferenssissa 1992 täs-
mentynyt kestävän kehityksen ajattelu tarjosi ympäristöhallin-
nolle ja kansalaistoimijoille uudenlaisia ideoita paikallisen toi-
minnan luonteesta ja mahdollisuuksista. Molemmat tahot
omaksuivat kestävän kehityksen globaalit arvot ja lähtökohdat:
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He painottivat laajaa osallistumista, avoimuutta, ruohonjuurita-
son verkostoja ja kestävyyttä. Samalla he kyseenalaistivat paikal-
liset toimintatavat ja perinteisen käsityksen kaupungin ja hallin-
non kehittämisestä.

Globaaliin kestävän kehityksen ajatteluun kiinnittyneet
diskurssit muodostuivat Tampereella vastadiskursseiksi, jotka
haastoivat vallitsevat ajattelutavat. Vastadiskurssit eivät kyenneet
syrjäyttämään hegemonisia ajattelu- ja toimintatapoja. Kestävän
kehityksen suunnittelussa vakiintuivat diskurssit, jotka raken-
tuivat perinteisten valtarakenteiden varaan. Hegemonisten dis-
kurssien vallitsevassa todellisuuskäsityksessä korostuivat hierark-
kisesti johdettu toiminta, hallintolähtöisyys ja kehitysmyöntei-
syys.

Kestävän kehityksen nimissä toteutettu toiminta ei kyennyt
muuttamaan viranhaltijoiden, luottamushenkilöiden ja kunta-
laisten perinteisiä toimintatapoja. Paikallisen hallinnan tavoit-
teet – paikallishallinnon sisäisten ja yhteiskunnan eri sektorei-
den välisten rajojen rikkoutuminen – eivät toteutuneet kestävän
kehityksen suunnittelukäytännöissä. Ympäristövalvonnan ja
kansalaisosallistujien varaan rakentunut hallintaverkosto kui-
tenkin osoitti, että hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan rajat ylit-
tävä verkosto on mahdollinen.

’Kyky eron tekemiseen’

Vallassa on pohjimmiltaan kysymys hallinnasta, jolla ohjataan
yksilöiden ja ryhmien toimintaa. Hallitseminen tässä mielessä
on toisten mahdollisen toiminnan kentän strukturointia. (Fou-
cault 1983, 221.) Valtasuhteet syntyvät siitä, että toimijoiden
väliset toimija-asemat ja toimintamahdollisuudet eroavat toisis-
taan ja siitä, että toimijoilla on keskenään erilaiset mahdollisuu-
det vaikuttaa toiminnan kenttään. Valta on tällöin ’kyky eron
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tekemiseen’ (Dyrberg 1997, 11) ja tulee esiin luokitteluissa, jois-
sa toimijat ja ilmiöt eroavat toisista toimijoista ja ilmiöistä.

Rajalinjat ilmenivät tutkimuksessa diskurssien välisinä he-
gemoniakamppailuina sekä viranhaltijoiden, kansalaisosallis-
tujien ja luottamushenkilöiden toisistaan eroavina toimija-ase-
mina ja identiteetteinä. Kyse oli yhtyeenkietoutuvista rajoista,
jotka määrittelivät kestävän kehityksen suunnittelua ja sen
toimijoita. Rajat osoittivat sen, ketkä toimijoista sijoittuvat pai-
kallisen hallinnan keskiöön, ketkä sen marginaaleihin, ketkä oli-
vat hallittuja ja ketkä hallitsijoita. (Vrt. Anthias 2002, 278.)

Kestävän kehityksen hallintakäytännöt pyrkivät rikkomaan
kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon välisiä sekä hallinnon sisäisiä
rajoja (O’Riordan 2001; Stoker 2000a). Tampereella nämä rajat
osoittautuivat vahvoiksi.

Kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon välinen raja rikkoutui
hetkellisesti ympäristövalvonnan edustajien ja kansalaisosallis-
tujien välisessä yhteistyössä. He onnistuivat luomaan yhteisen
kollektiivisen identiteetin, joka tarjosi heille uskottavan yhtei-
sen nimittäjän. Tämän identiteetti rakentui yhteisen symbolin,
Rion sopimuksen varaan. He määrittelivät itsensä kestävän ke-
hityksen edistäjiksi ja erottautuivat kestävän kehityksen puhees-
ta, jonka he tulkitsivat pelkäksi retoriikaksi. Heitä yhdisti pyrki-
mys kestävän kehityksen mukaisiin, yhteiskunnallisiin uudis-
tuksiin. Samanlainen yhdistävä tekijä osallistujien ja ympäristö-
valvonnan edustajien välillä oli ’toiseus’ paikallisessa hallinta-
tavassa. Tämä toiseuden kokemus juontui ympäristökysymyk-
sen asemasta paikallisessa hallintarakenteessa. Osallistujilla ja
ympäristövalvonnan edustajilla oli yhteinen kokemus ympäris-
tökysymyksiä edistävien toimijoiden vähäisistä osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksista. He erottautuivat perinteisistä, muu-
taman keskeisen toimijan mahdollisuuksia vahvistavista hallin-
tatavoista. Samalla he erottautuivat kestävän kehityksen vastai-
sista toimintatavoista.
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Nämä ’yhtäläisyydet erossa’ (Hall 1999, 15) eivät olleet riit-
täviä ylläpitämään kestävän kehityksen hallintaverkostoa. Pro-
sessin aikana ei syntynyt pysyvää hallintaverkostoa. Itse asiassa
ympäristövalvonnan asema hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan
rajalla kuvasti tämän rajan vahvuutta. Viranhaltijat luokittelivat
ympäristövalvonnan edustajat haastatteluissa hallinnollisiksi
toimijoiksi, mutta yhteys kansalaisosallistujiin mahdollisti hei-
dän nimeämisensä joissain yhteyksissä jopa hallinnon vastaisiksi
toimijoiksi. Hallinnon edustajien tiivis yhteistyö kansalaisosal-
listujien kanssa rikkoi odotuksia ja käsityksiä viranhaltijoiden
luonnollisina pitämistä kansalaistoiminnan ja viranhaltijoiden
välisistä suhteista.

Johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden puhe-
tavat vahvistivat hallinnon ja kansalaisosallistujien välistä raja-
linjaa. He tulkitsivat kansalaisosallistujat vieraiksi toimijoiksi.
He erottivat kestävän kehityksen hallintakäytännöt perinteisestä
kansalaisosallistumisesta. Legitiiminä kansalaistoimintana he
pitivät puolueiden ja luottamushenkilöiden välityksellä tapah-
tuvaa vaikuttamista. Haastateltavat määrittelivät luottamushen-
kilöt hallinnon sisäisiksi toimijoiksi. Luottamushenkilöiden
toimija-asemat eivät sijainneet kansalaisyhteiskunnassa tai hal-
linnon ja kansalaisyhteiskunnan välisellä rajapinnalla. Vakavasti
otettava hallinnon edustaja ei ylittänyt kestävän kehityksen
suunnittelussa hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan välistä ra-
jaa. Kestävän kehityksen hallintaverkostoihin osallistuneet kan-
salaiset ja järjestöt sijoittuivat kansalaisyhteiskuntaan, erilliseksi
hallinnon edustajista. Ne eivät kuuluneet niihin perinteisiin
kansalaisjärjestöihin, joissa luottamushenkilöt toimivat.

Toimijatahojen erillisyys korostui myös hallintaverkostojen
toiminnassa. Ympäristövalvonnan edustajat ja yksittäiset työn-
tekijät muodostivat hallinnon sisäisen, hyvin löyhän hallinta-
verkoston. Ympäristövalvonnan edustajat ja kansalaisosallistujat
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muodostivat puolestaan Tampere 21 -prosessin hallintaverkos-
ton. Verkostot toimivat erillisinä.

Hallinnon sisällä ympäristövalvonnan edustajat pyrkivät
uudistamaan hallinnon toimintatapoja ja omaksuivat sektori-
hallinnolle vieraita toimintatapoja. He pyrkivät ohjaamaan
muiden toimialojen työskentelyä. He kyseenalaistivat oman or-
ganisatorisen asemansa ja pyrkivät asemaan, josta he voisivat
hallita hallinnon prosesseja. Prosessi kuitenkin osoitti sektori-
hallinnon vahvat rajat. Ympäristövalvonnan asema rajoitti sen
toimintamahdollisuuksia virkahallinnossa. Tämä heijastui myös
kestävän kehityksen suunnittelun asemaan. Vaikka ympäristö-
valvonta oli kestävän kehityksen hallintaverkostojen avaintoi-
mija, se ei ollut avaintoimija laajemmin hallinnossa. Se ei kyen-
nyt liittämään paikallisia avaintoimijoita hallintaverkostoihin
tai hallintaverkostoja paikallisiin hallintaregiimeihin. Paikalli-
sen hallinnan keskiössä toimivat eivät pitäneet tarpeellisena liit-
tyä näihin verkostoihin.

Johtavat viranhaltijat ja luottamushenkilöt eivät toimineet
aktiivisesti kummassakaan hallintaverkostossa. Sen sijaan he vai-
kuttivat hallintaverkostoihin omilla määrittelyillään ja toimen-
piteillään. Johtavat viranhaltijat ja luottamushenkilöt sijoittivat
kestävän kehityksen hallintaverkostot paikallisen hallinnan
marginaaliin sivuuttamalla niiden muodostumisen.

Tärkeässä asemassa oli symbolisten rajojen ylläpito. John
Scottin (2001, 11) mukaan valta on yhteydessä merkitysten
symboliseen järjestykseen. Merkitysten symbolinen järjestys
vahvistaa tietynlaista tietoa ja rajaa pois toisenlaiset todellisuus-
käsitykset. Kestävän kehityksen hallintaverkostot kyseenalais-
tivat kulttuurisesti vallitsevan poliittisen järjestyksen periaatteet.
Kyse oli symbolisesta haasteesta; asioiden uudelleen nimeämi-
sestä ja luokittelusta (vrt. Alapuro 1998, 338). Hallintaverkos-
tojen symboliset haasteet kohdistuivat hallinnon (uudistus)pro-
sessien hallintaan. Kestävän kehityksen suunnittelun lähtökoh-
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dat kyseenalaistivat Tampereella 1990 -luvulla vakiintuneet hal-
linnon uudistamisen lähtökohdat, uuden julkisjohtamisajatte-
lun (NPM) ja tulosjohtamisopit.

Symboliset rajat

Tutkimuksesta voi päätellä, että hallinnon sisällä keskeinen val-
taresurssi on (uudistus)prosessien hallinta. Paikallisen hallinnan
keskeisiä toimijoita eivät välttämättä ole asiantuntijat, vaan näi-
den asiantuntijoiden työtä ohjeistavat ja seuraavat. Prosessien
hallinta mahdollistaa hallinnan rakenteisiin puuttumisen ja hal-
linnon toimintatapojen uudistamisen. Tulosjohtamisen mukai-
set hallinnon uudistukset ovat tähdänneet johtamisen uudista-
miseen. Tulosjohtamisen myötä Suomen kunnat siirtyivät suun-
nitteluideologiasta johtamisideologiaan (Möttönen 1997). Uu-
distuksissa keskeisiä toimijoita ovat olleet johtavat viranhaltijat
ja luottamushenkilöt.

Kestävän kehityksen suunnittelu ja tulosjohtaminen perus-
tuvat erilaisiin arvoihin. Niissä on erilaisia perusoletuksia, insti-
tutionaalisia normeja ja odotuksia ja niissä tehokkuus määritel-
lään eri tavalla. Esimerkiksi tulosjohtamisen keskeinen lähtö-
kohta, manageriaalisen vallan kasvattaminen, ei ole helposti yh-
distettävissä vallan hajauttamiseen yhteisöille tai yhdistyksille
(Newman 2001, 36–37). Kestävän kehityksen suunnittelun
lähtökohtana on juuri vallan hajauttaminen.

Myös muut kestävän kehityksen normit ovat ristiriidassa
uuden julkisjohtamisen ja tulosjohtamisen normien kanssa.
Uuden julkisjohtamisen ja tulosjohtamisen logiikka pyrkii talou-
delliseen rationaalisuuteen ja tehokkuuden lisäämiseen. Sen kri-
tiikki kohdistuu julkisen sektorin tehottomuuteen ja byrokraat-
tisuuteen (Salskov-Iversen ym. 2000). Ajattelutapa on tuonut
suomalaiseen kunnallishallintoon sellaiset käsitteet kuin konser-
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nihallinto, tytäryhtiö, liikekirjanpito, vapaa kilpailu, kansalai-
nen kuluttajana ja asiakkaana sekä palvelusitoumus (Sinisalmi
1999, 53). Pyrkimyksenä on suorituskyky, taloudellisuus ja te-
hokkuus. Kestävän kehityksen globaalin ajattelun voi puol-
estaan tulkita kiistävän taloudellisen rationaalisuuden ensisijai-
suuden. Tavoitteena on yhteiskunnallinen ja taloudellinen
muutos sekä ympäristön ja yhteiskunnan välisen suhteen huo-
mioiminen. (Astleithner & Hamedinger 2003, 57.) Kestävän
kehityksen suunnittelu korostaa kokonaisvaltaista suunnittelua,
poikkihallinnollisuutta ja demokraattisen hallinnan laajenta-
mista (Meadowcroft 1997).

Tampereella johtavat viranhaltijat luokittelivat ympäristö-
valvonnan koordinoiman kestävän kehityksen suunnittelun
kulttuurisesti mahdottomaksi. He tulkitsivat sen hallinnon
luontaisten toimintatapojen vastaiseksi. Uuden julkisjohtami-
sen ja tulosohjauksen he omaksuivat luonnollisena kehityskul-
kuna. Keskeiseksi rajaksi muodostui alhaalta ylös ja ylhäältä alas
suuntautuvien politiikkaprosessien välinen ero. Rajaa symboloi-
vat erilaisten kestävän kehityksen ohjelmien ja -strategioiden
asema kaupungin hallinnossa. Ympäristövalvonnan ohjaama,
organisaation alatasoilla toteutunut kestävän kehityksen proses-
si sai merkityksiä, jotka ilmensivät koko prosessin vähäistä mer-
kitystä. Kestävän kehityksen suunnittelun muuttuessa strategia-
suunnitteluksi, ylhäältä alas suuntautuvaksi politiikkaproses-
siksi, vaihtuivat myös merkitykset. Kestävän kehityksen suun-
nittelusta tuli keskeinen ja hyväksytty osa kaupungin kehittä-
mistä ja toimintaa. Se muuttui marginaalisesta prosessista kes-
keiseksi kaupungin kehittämisen välineeksi. Kestävän kehityk-
sen toteutuminen näytti johtavista viranhaltijoista mahdollisel-
ta. Prosessin hallinta siirtyi ympäristövalvonnasta keskushallin-
toon.

Paikallisagendan hallintaverkosto esitti haasteen kaupungin
kehittämisen sisällöllisille ja toiminnallisille lähtökohdille. Hal-
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lintaverkosto pyrki tavoitteisiin, jotka olivat strategisia tavoittei-
ta. Se kyseenalaisti hallinnon yksinoikeuden päättää kaupungin
tavoiteltavasta tulevaisuudesta. Hanna Lehtimäen (2000) tutki-
muksen perusteella arvioiden strategiasuunnittelijat ovat hallin-
neet tulevaisuuden suunnittelua Tampereella. Paikallisagendan
hallintaverkosto haastoi siten Tampereen kaupungin ydinsym-
bolin, kaupungin strategian.

Ydinsymbolit ovat merkkejä, jotka mahdollistava symboli-
sen integraation yhteiskunnassa. Gerhard Goehlerin (2000, 49;
54) mainitsemia esimerkkejä ydinsymboleista ovat liput, tärkeät
tekstit ja dokumentit. Poliittisten instituutioiden jaetut arvot ja
järjestyksen periaatteet säilytetään näillä yhteisön symboleilla.
Ne tekevät arvot ja järjestyksen näkyväksi. Tällaisia symboleita
ovat kunnissa valtuustokausittain uusittavat strategia-asiakirjat.
Tampereen tulevaisuus on tiedossa ja Kaikem paree Tampere -stra-
tegiat ohjasivat kaupunkiorganisaation toimintaa, mutta kuvas-
tivat myös toimijoiden välisiä valtasuhteita. Lehtimäen (2000)
analyysi osoittaa, että Tampereen tulevaisuus on tiedossa -strategia
korosti kaupungin hallinnon toimijuutta ja toimijoiden välisiä
hierarkkisia suhteita.

Paikallisagendatyön kulminaatiopisteeksi muodostui Tam-
pere 21 -ohjelman jääminen vaille kaupunginvaltuuston käsitte-
lyä. Tämä on tulkittavissa symbolisten rajojen ylläpitämiseksi.
Kaupunginvaltuustossa hyväksytyt erilaiset politiikkaohjelmat
eivät välttämättä muodostu päätöksentekoa sitoviksi asiakirjoik-
si. Haastatteluissa viranhaltijat toivat toistuvasti esiin sen, että
hyväksytyt ohjelmat eivät suoraviivaisesti välity käytäntöihin,
eikä niillä voi välttämättä perustella tarvittavia toimenpiteitä.
Tampere 21 -ohjelman hyväksyminen valtuustossa ei olisi siten
välttämättä merkinnyt ohjelman toimeenpanoa ja kiistanalais-
ten kestävän kehityksen hankkeiden toteutumista. Ohjelman
käsitteleminen kaupunginvaltuustossa olisi kuitenkin merkin-
nyt sitä, että paikallisagendan hallintaverkosto olisi luokiteltu
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vakavasti otettavaksi, päätösasiakirjaa valmistelevaksi tahoksi.
Valtuuston portinvartijat, johtavat viranhaltijat ja luottamus-
henkilöt, vahvistivat ja ylläpitivät kansalaisosallistujien ja hallin-
nossa toimivien välisiä eroja jättämällä ohjelman vaille poliittista
käsittelyä.

Erojen merkitseminen johtaa symboliseen sulkeutumiseen;
epänormaaliksi määritellyn leimaamiseen ja ulkopuolelle sulke-
miseen (Hall 1999, 157). Symbolinen raja korosti kaupungin
hallinnon asemaa paikallisen todellisuuden määrittelijänä. Kun-
talaisilla oli mahdollisuus ylittää tämä raja vaaleissa valittuna
luottamushenkilönä. Kestävän kehityksen hallintaverkosto ei
saanut symbolista oikeutusta edustaa kuntalaisia eikä vaikuttaa
suoraan poliittiseen järjestelmään.  Kaupungin hallinnon edus-
tajat puolestaan sijoittuivat asemaan, josta he voivat valikoida
päätöksentekojärjestelmään välittyvät ja siellä käsiteltävät asiat.

Tutkimuksessa ilmenneet, keskeiset valtasuhteet on koottu
kuvioon 7. Keskeisimmät rajalinjat suunnitteluprosessissa ke-
hittyivät kestävän kehityksen uudistajien ja perinteisen valta-
rakenteen puolustajien välille, kansalaisyhteiskunnan ja hallin-
non välille sekä ympäristövalvonnan ja keskushallinnon välille.
Keskeisenä johtopäätöksenä näistä valtasuhteista voi todeta, että
kestävän kehityksen hallintaverkostot ja niiden toimijat sijaitsi-
vat paikallisen hallinnan marginaalissa ja että hallintaverkostot
kykenivät hetkellisesti muuttamaan vallitsevia, toimijoita toisis-
taan erottavia rajalinjoja.

Hegemoniakamppailujen dynamiikka

Kestävän kehityksen suunnitteluprosessissa ilmenneiden hege-
moniakamppailujen dynamiikka noudatti Laclaun ja Mouffen
(1985) teoretisoiman hegemonisoimisprosessin logiikkaa. Ne
etenivät seuraavasti:
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Artikulaatiokäytännöt. Hegemoninen kenttä muodostui arti-
kulaatiokäytännöissä. Näissä käytännöissä kehittyi paikallinen
tulkinta kestävän kehityksen suunnittelusta eli erilaisia merki-
tyksiä yhdistävä poliittinen konstruktio. Artikulaatiokäytännöt
syntyivät paikallisten toimijoiden ja globaalien ideoiden vuoro-
vaikutuksessa. Niissä yhdistyivät paikallisen ympäristönsuojelu-
toiminnan merkitykset ja kansainväliset ajatukset kestävästä ke-
hityksestä. Artikulaatiokäytännöt tuottivat uusia merkityksiä ja
identiteettejä ja sosiaalisia suhteita ilmaisevia diskursseja. Käy-
tännöissä keskeisen aseman saivat uudet poliittiset ja hallinnolli-
set toimintatavat kuten kansalaisten osallistuminen ja alhaalta
ylöspäin suuntautuva hallinnon kehittäminen. Artikulaatio-
käytännöt ilmenivät uusina politiikkaohjelmina, kestävän kehi-
tyksen nimissä toteutettuna toimintana ja puhetapoina.

Solmukohtien kehittyminen. Artikulaatiokäytännöt mahdollis-
tavat solmukohtien tuottamisen. Solmukohdat puolestaan
mahdollistavat diskurssien osittaisen kiinnittämisen eli merki-
tysten vakiinnuttamisen. Solmukohtia hallitsevat diskurssit
näyttäytyvät kokonaisuuksina. Ne hallitsevat diskursiivisuuden
kenttää ja vakauttavat identiteettien väliset rajalinjat. Suunnit-
teluprosessissa solmukohdiksi kehittyivät hallinnon ja kaupun-
gin kehittämisprosessit, kestävän kehityksen suunnitteluun
osallistuneiden väliset suhteet ja kansalaisten osallistumisen ase-
ma sekä kestävän kehityksen sisältö. Ne muodostuivat kohdiksi,
joissa erilaiset tulkinnat suunnitteluprosessista ja sen merkityk-
sistä tiivistyivät. Solmukohdissa suunnitteluun osallistuneet ta-
hot pyrkivät vakiinnuttamaan näkemyksensä kestävästä kehi-
tyksestä ja sen edellyttämistä toimintatavoista.

Hegemoniset artikulaatiokäytännöt. Hegemonisen artikulaatio-
käytännön edellytys on, että syntynyt artikulaatiokäytäntö aset-
tuu vastakkain muiden artikulaatiokäytäntöjen kanssa. Kestä-
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vän kehityksen suunnittelun solmukohtiin kiinnittyneet artiku-
laatiokäytännöt kehittyivät vastadiskursseiksi. Nämä vastadis-
kurssit haastoivat paikalliset hegemoniset diskurssit. Ympäristö-
valvonnan edustajat ja kansalaisosallistujat haastoivat paikalli-
sesti vakiintuneet käsitykset hallinnon ja kaupungin kehittämi-
sen tavoista, kansalaisten osallistumismuodoista ja kestävästä
kehityksestä. He pyrkivät laajentamaan kestävän kehityksen toi-
mintaa ja omia toimintamahdollisuuksiaan prosessin aikana.
Samalla he esittivät näkemyksensä välttämättömistä, kestävän
kehityksen mukaisista uudistuksista.

Vastadiskurssien haastettua hegemoniset diskurssit, hege-
moniset diskurssit omaksuivat kestävän kehityksen käsitteen.
Ne käyttivät oman merkitysverkkonsa luomiseen aineksia vasta-
diskursseista (vrt. Hall 1999, 100). Johtavat viranhaltijat ja luot-
tamushenkilöt määrittelivät kestävän kehityksen osaksi paikalli-
sesti vakiintuneita merkityksiä ja vallitsevia käytäntöjä. He eivät
kyseenalaistaneet hallinnon ja kaupungin kehittämisen perus-
lähtökohtia. He pyrkivät sovittamaan kestävän kehityksen ole-
massa olevaan yhteiskunnallisen järjestykseen (vrt. Jamison 2001,
14).  He rajoittivat määrittelyillään kestävän kehityksen uudista-
jien toimintaa. Hallitsevien toimijoiden kestävän kehityksen
tulkinnat vakiintuivat paikallisesti virallisiksi tai kyseenalaista-
mattomiksi merkityksiksi. Solmukohdat hajosivat ja vastadis-
kurssit laantuivat.

Kestävän kehityksen ja sitä tavoittelevien toimijoiden poliitti-
nen merkitys ei ollut ennalta asetettu. Poliittiset merkitykset
syntyivät hegemonisissa artikuloimiskäytännöissä suhteessa toi-
siin kamppailuihin ja vaatimuksiin.

Kestävän kehityksen hegemoninen luonne oli ilmeinen.
Ympäristövalvonnan ja kansalaisosallistujien tavoitteena oli
muutos poliittisissa diskursseissa ja uusi todellisuuden määritte-
ly, joka legitimoisi hallintaverkostojen aseman paikallisen hal-
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linnan kentällä. (Vrt. Laclau & Mouffe 1985, 176.) Kestävän
kehityksen suunnittelun globaalit ajatukset lisäsivät paikallisia
hegemonisoimisprosesseja, sillä politiikan hegemoninen ulottu-
vuus laajenee kun yhteiskunnan avoimuus lisääntyy. Laclaun ja
Mouffen (1985, 134–138) mukaan hegemonia -käsite olettaa
yhteiskunnan epätäydelliseksi ja avoimeksi. Hegemonisia kamp-
pailuita ei ole, jos erojen järjestelmä on täydellisesti sulkeutunut.
Tällainen järjestelmä ei mahdollista artikulaatiota ja siten hege-
monisen kamppailun syntymistä, vaan se on rutiinien ohjaa-
maa.

Globaalit ajatukset mahdollistivat paikallisten poliittisten
diskurssien uudelleen artikuloimisen. Syntyneet vastadiskurssit
eivät kuitenkaan kyenneet vakiinnuttamaan solmukohtia ja
määräämään niiden merkityksiä. Sen sijaan kestävän kehityksen
ajattelu kiinnittyi paikalliseen hegemoniseen ajatteluun. Tämä
oli mahdollista, sillä kestävän kehityksen artikulaatiokäytännöt
eivät kyseenalaistaneet paikallisen hallintajärjestelmän perusläh-
tökohtia, kuten länsimaista demokratiaa, vapaata maailmanta-
loutta tai paikallishallinnon edustajien legitiimiyttä. Vastadis-
kurssit haastoivat paikallisen järjestelmän sen omista lähtökoh-
dista, toisin kuin esimerkiksi eläinoikeusliike. Siihen kiinnitty-
vät kansalaiset kyseenalaistavat koko yhteiskuntajärjestyksen
(Konttinen & Peltokoski 2004).

Osallistumisen valta

Kansalaisyhteiskunnan ja hallinnon välinen raja oli kestävän ke-
hityksen suunnittelussa vahva. Tästä huolimatta paikallisagen-
datyö on tulkittavissa voimakkaaksi yhteiskunnalliseksi proses-
siksi. Se kykeni luomaan uuden poliittisen identiteetin (vrt.
Hall 1999), osoitti kansalaisosallistujien ja ympäristövalvonnan
yhteistyön voiman ja loi uusia, poliittisia toimintamahdolli-
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suuksia paikallisen hallinnan marginaalissa toimiville. Kaikilla
tutkimuksen tarkastelussa olleilla toimijoilla, myös kansalais-
osallistujilla oli valtaa, kyvykkyyttä. Kyvykkyys merkitsi mah-
dollisuutta toimia.

Kykenevätkin ihmiset ovat rakenteellisen hallitsemisen alai-
sia. Rakenteet ja byrokratia rajoittavat heidän aktiivisuuttaan il-
man, että kukaan olisi varsinaisesti päättänyt näistä rajoituksista
tai, että nämä rajoitukset olisivat joidenkin muiden toimijoiden
tietoisten tavoitteiden mukaisia. (Young 1990, 78.)

Rakenteet eivät kohtele toimijoita tasavertaisesti. Niiden
mahdollisuudet ja rajoitukset jakautuvat epätasaisesti. Ne tuke-
vat niitä, joilla on runsaasti resursseja ja pääomaa. Rakenteet ra-
joittavat niitä, joilla ei ole samanlaisia resursseja. Tietyssä kon-
tekstissa vain tietyt toimintamahdollisuudet ovat avoimia. Näis-
täkin mahdollisuuksista toimijat tunnistavat vain osan. (Hay
2002, 209.) Toimintamahdollisuuksia säätelevät siten rakentei-
den tarjoamat mahdollisuudet ja toimijoiden tulkinta tarjolla
olevista mahdollisuuksista.

Tampere 21 -liike ja ympäristövalvonta toimivat proaktiivi-
sesti eli omaksuivat Rion sopimuksessa esitetyt globaalit kestä-
vän kehityksen ajatukset ja lähtivät edistämään niitä paikallises-
ti. Heidän proaktiivisuutensa loi tilaa myös laajemmalle kansa-
laistoiminnalle. Tampere 21 -liikkeeseen osallistuneet muodos-
tuivat ”voimatoimijoiksi”. Voimatoimija on Staffansin (2004,
248–249) nimitys kansalaisille, jotka ovat sitoutuneet vahvasti
kaupunkien kehittämiseen ja jotka ovat kiinnostuneet toiminta-
tapojen uudistamisesta. Heidän yhtenä päämääränään on kansa-
laisten osallistumismahdollisuuksien parantaminen. Tällaiset
osallistujat esitetään usein hyväosaisina, omaa etuaan ajavina
kansalaisina. Paikallisagendan hallintaverkoston muodostumi-
nen kuitenkin osoittaa, että he loivat toimintamahdollisuuksia
muille kuntalaisille. He muuttivat paikallista käsitystä mahdolli-
sesta kansalaisosallistumisesta. Useimmille paikallisagendatyö-
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hön osallistuneille uusi osallistumismahdollisuus muodostui
Tampere 21 -liikkeen ja ympäristövalvonnan välityksellä.

Poliittisesti sovelias toiminta

Mielenosoitukset ja protestit, joissa korostuvat tunteet ja sym-
bolit, ovat joskus tehokkaita keinoja omien tavoitteiden edistä-
miseksi. Niillä on mahdollista saada keskusteluun yhteiskunnal-
lisia kysymyksiä, jotka muutoin jäävät syrjään päätöksenteko-
prosesseissa. (Young 2000, 67; Konttinen & Peltokoski 2004.)
Kansalaisosallistujat eivät kuitenkaan käyttäneet näitä toiminta-
muotoja, vaikka he arvostelivatkin paikallisagendatyön päätty-
mistä. Kiista Tampere 21 -ohjelman asemasta ei kehittynyt avoi-
meksi konfliktiksi. Kansalaisosallistujat eivät julkisesti protes-
toineet kestävän kehityksen ohjelman saamaa vastaanottoa. He
eivät tulkinneet radikaaleja kansalaistoiminnan muotoja mah-
dollisiksi tai tavoiteltaviksi, koska he luokittelivat paikallisagen-
datyön hallintolähtöiseksi ja konsensukseen pyrkiväksi proses-
siksi.

Radikaalien toimintatapojen käyttöä rajoitti haastattelujen
perusteella se, että osallistujat halusivat olla vakavasti otettavia
yhteiskunnallisia toimijoita. He pyrkivät sovittautumaan ole-
massa olevaan kulttuuriseen kehykseen, joka määrittelee, millai-
set toimijat voivat vaikuttaa yhteiskuntapolitiikkaan. Sama ke-
hys käy ilmi Staffansin (2004, 248) tutkimuksessa. Vaikuttava
osallistuja ei kyseenalaista hallinnon tapaa käsitteellistää ja il-
maista asioita. Hän ilmaisee omat näkemyksensä suunnittelun
kielellä. Osallistuja pyrkii olemaan asiallinen ja saavuttamaan
hallinnon hyväksynnän. Hän luottaa siihen, että uskottavuus
hallinnon edustajien silmissä edistää osallistujien tavoitteita.

Kehys ilmeni siinä, miten kansalaisosallistujat oikeuttivat
osallistumistaan paikallisagendatyöhön ja pyrkimystään vaikut-
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taa kaupungin kehittämiseen. Kansalaisuus tai tamperelaisuus ei
riittänyt prosessiin osallistumisen perusteeksi. Sen sijaan he legi-
timoivat toimintaansa asiantuntijuudella, edustavuudella ja yh-
teisen hyvän tavoittelulla. Osallistujat pyrkivät saavuttamaan
legitiimin edustajan ja asiantuntijan aseman, josta käsin he voi-
sivat vaikuttaa kestävän kehityksen suunnitteluun. Legitimointi
edellytti heitä kuitenkin argumentoimaan myös yhteisen hyvän
tavoittelun puolesta.

Ominaisuudet, joilla osallistujat oikeuttivat osallistumis-
taan, ovat valmistelijoihin ja päätöksentekijöihin liitettäviä omi-
naisuuksia. Dualistisessa hallintajärjestelmässä, jollaisena kunta-
hallintoa pidetään, viranhaltijat toimivat asiantuntijoina ja luot-
tamushenkilöt kuntalaisten edustajina. Yhdessä he tavoittelevat
yhteistä hyvää. Kansalaisosallistujien omaksuma kehys heijasti
käsitystä poliittisesti hyväksyttävistä toimintatavoista. Legiti-
maatiopuheensa osallistujat kohdistivat kaupungin hallinnolle.
He tulkitsivat hallinnon edustajien olevan asemassa, josta he
voivat hyväksyä tai torjua kansalaisosallistumisen. Heidän pi-
täytymistään tässä hyväksytyssä toimintakehyksessä vahvisti se,
että prosessissa oli kyse yleisistä kaupungin kehittämiseen liitty-
vistä kysymyksistä. He eivät puolustaneet esimerkiksi omaa
asuinaluettaan tai tiettyä ympäristö- tai luontokohdetta.

Kansalaisten edustaminen

Haastatteluissa viranhaltijat ja luottamushenkilöt eivät kyseen-
alaistaneet kansalaisten osallistumisoikeutta. Kansalaisten osal-
listumisen kyseenlaistaminen tuntuisikin mahdottomalta, sillä
kansalaisten osallistuminen on yksi länsimaisen edustuksellisen
demokratian peruslähtökohtia. Yleensä demokratia tulkitaan
kansalaisten itsehallinnoksi. Kansalaisilla on oikeus osallistua
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demokraattisiin prosesseihin. He voivat myös puolustaa äänes-
tysoikeuttaan, osallistumismahdollisuuksiaan julkiseen keskus-
teluun sekä oikeuttaan saada informaatiota. Kyse ei ole henkilö-
kohtaisista etuoikeuksista, vaan kansalaisuuden ulottuvuuksista,
jotka kuuluvat kaikille kansalaisille yhtäläisesti. (March & Olsen
1995, 57.)

Perinteiset, edustuksellisuuteen nojaavat demokratiateoriat
pitävät kansaa selkeästi määriteltynä kokonaisuutena, eivät sosi-
aalisesti konstruoituna kollektiivisena toimijana (Sørensen
2002, 695). Näin suhtautuivat tamperelaisiin myös paikallis-
agendatyön legitiimiyden kiistäneet haastateltavat. Kansalais-
osallistujien nimeäminen tietyksi, rajatuksi joukoksi ihmisiä,
mahdollisti kansalaisyhteiskunnan toimijoiden ja paikallisagen-
datyön kyseenalaistamisen. Osallistujajoukko poikkesi muista
tamperelaisista. Kyse ei ollut kansasta, vaan vieraista aktivisteis-
ta. Osallistujien merkityksen kiistäminen kuvasti sitä, että pai-
kallisagendan hallintaverkosto kykeni kyseenalaistamaan luotta-
mushenkilöiden aseman perustan, kansalaisten edustamisen.
Edustuksellista demokratiaa puolustaneet haastateltavat puolus-
tivat luottamushenkilöiden yksinoikeutta edustaa kansalaisia.

Sørensen (2002, 698) esittää, että poliittisen järjestelmän
fragmentoituminen on aloittanut kamppailun vaaleissa valittu-
jen ja muun poliittisen eliitin välillä siitä, kenellä on oikeus
edustaa kansaa. Julkiset instituutiot kamppailevat keskenään ja
yksityisten organisaatioiden – kuten yritysten ja vapaaehtoisjär-
jestöjen kanssa – oikeudesta puhua ihmisten puolesta. Verkos-
toihin perustuvassa hallintajärjestelmässä oikeus edustaa ihmisiä
on uudistettava toistuvasti. Poliittisen edustuksellisuuden luon-
ne on siinä erilainen kuin edustuksellisessa demokratiassa.
Edustuksellisessa demokratiassa edustamisen oikeus määrittyy
vaaleissa. Hallintaverkostoissa edustuksellisuus on prosessi, jossa
toimijat tavoittelevat legitiimiä oikeutusta konstruoida edustet-
tujen identiteettejä. Poliittisia päätöksiä tehdessään toimijat
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nojautuvat näihin luotuihin identiteetteihin. Kamppailu käyn-
nistyy aina, kun joku väittää edustavansa jotakuta. Tämä laajen-
taa politiikan alaa, sillä politiikan alue syntyy yhdessä toimimi-
sesta, eli sanojen ja tekojen jakamisesta (Arendt 1958, 198).

Osallistumisen voikin nähdä haastavana käytäntönä. Poliit-
tinen erimielisyys sopivista osallistumiskanavista muodostuu
uudistajien ja puolustajien välille. Uudistajat pyrkivät luomaan
päätöksentekoon läpinäkyvyyttä ja responsiivisuutta. Puolusta-
jat puolestaan korostavat nykyisten kanavien ensisijaisuutta pää-
töksenteossa. (Newman 2001, 138). Vaikka hallinnon tavoittee-
na on usein oman toiminnan demokraattisuuden kehittämisen
ohella lisätä kansalaisten ja kansalaisjärjestöjen osallistumismah-
dollisuuksia, viranhaltijat omaksuvat helposti puolustavan kan-
nan yhteiskunnalliseen muutokseen ja suojelevat olemassa ole-
via instituutioita liialliselta osallistumiselta. Osallistumisen li-
säämisen strategiana on usein kansalaisyhteiskunnan toimijoi-
den muuttaminen hallinnon kaltaisiksi eikä kansalaisyhteiskun-
nan toiminnan tukeminen osallistujien omista lähtökohdista.
Kyse on valtasuhteiden sivuuttamisesta, osallistumista ei nähdä
osana valtakäytäntöjä ja -suhteita. (Blaug 2002.)

Monien, lähtökohtaisesti vastakkainasetteluihin perustu-
vien suunnittelujärjestelmien tulisikin muuttua, jotta osallistu-
mista tulisi osallistujien näkökulmasta mielekästä. Paikallisagen-
daa käsitelleiden, osallistumista korostaneiden tutkimusten tu-
loksena on usein se, että paikallisten ihmisten ja osallistujien tar-
peita ja toiveita ei huomioida suunnittelussa. (Connelly &
Smith 2003, 343.) Osallistumismahdollisuudet kutistuvat täl-
löin mielipiteen ilmaisemiseksi ja valmiiden suunnitelmien vas-
tustamiseksi. Ne eivät tule osaksi paikallisia hallintakäytäntöjä.
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Globaalit diskurssit

Kansainvälisessä vertailussa Tampereen kestävän kehityksen
suunnittelua voi luonnehtia kunnianhimoiseksi prosessiksi (vrt.
Lafferty 2001, O’Riordan 2001, Low ym. 2000, Lafferty & Ec-
kerberg 1997). Vaikka prosessi ei täytäkään kuntien kansainväli-
sen ympäristöjärjestön, ICLEI:n, paikallisagendatyölle asetta-
mia tavoitteita (vrt. Lafferty 2001, 288) esimerkiksi seurannan
ja toimeenpanon osalta, niin sen aikana toimijat tavoittelivat
paikallista käsitystä kestävän kehityksen yhteiskunnasta. Suun-
nitteluprosessi pyrki uudistamaan toimintatapoja ja politiikan
sisältöjä kaupungin hallinnossa ja laajemmin kuntayhteisössä.
Tämä ei välttämättä ole tavanomaista kestävän kehityksen pro-
sesseissa (ks. esim. Häikiö 2000a). Prosessit yleensä rajautuvat
kaupungin hallintoon tai kansalaisosallistuminen toteutuu eri-
laisista konsultaatiotilaisuuksista.

Tampereen kestävän kehityksen suunnittelu tarjoaa siten
erinomaisen näkökulman globaalin ja paikallisen vuorovaiku-
tussuhteen tarkasteluun. Tampereen kestävän kehityksen suun-
nitteluprosessi on esimerkki siitä, miten globaalit diskurssit il-
menevät paikallisesti ja siitä, miten ylipaikalliset ajatukset hei-
jastuvat ja miten niitä sovitetaan paikallisiin käytäntöihin.

Globaalit ajatukset heijastuivat kestävän kehityksen suun-
nittelun paikallisiin valtasuhteisiin ja siinä ilmenneisiin hege-
moniakamppailuihin. Ne näkyivät niin, että globaalit, kestävän
kehityksen ajatukset tarjosivat uusia käsityksiä paikallisen toi-
minnan luonteesta, mahdollisuuksista ja paikallisten toimijoi-
den välisistä suhteista. Ne näkyivät myös niin, että kestävän ke-
hityksen ajatukset kohtasivat paikallisessa globaalin hegemo-
nisen diskurssin eli markkinaliberalistisen ajattelun. Tähän ajat-
teluun yhdistyivät uuden julkisjohtamisen mukaiset hallinnon
kehittämisopit ja kaupungin kehittäminen kansainväliseksi kau-
pungiksi.
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Ristiriidat, jotka jäivät vaille ratkaisua Rion prosessissa, tuli-
vat näkyviksi paikallisessa toiminnassa. Kriittisestä näkökulmas-
ta tarkastellen globaali prosessi siirsi paikallisten vastuulle ne asi-
at, joita sen piirissä ei kyetty ratkaisemaan. Globaalit kestävän
kehityksen ajatukset eivät tunnista paikallisia valtasuhteita eivät-
kä paikallisen ja ylipaikallisen välisiä valtasuhteita. Ne jättävät
paikalliset toteuttajat vaille ohjeita tilanteessa, jossa konsensus-
prosessi muuttuu avoimeksi tai latentiksi konfliktiksi.

Globaalisti kestävän kehityksen tavoitteeksi on asetettu ta-
loudellisen kehityksen, sosiaalisen oikeudenmukaisuuden ja
ympäristöllisen vastuullisuuden yhtäaikainen tavoittaminen.
Tämä nähdään mahdollisena. Kuitenkin esimerkiksi talouden ja
ympäristön välinen suhde on edelleen avoin. Globaalisti ei val-
litse yhteistä näkemystä siitä, mikä on niiden välinen suhde kes-
tävän kehityksen maailmassa. Mahdollistaako globaali taloudel-
linen kehitys kestävän kehityksen saavuttamisen vai edellyttääkö
kestävä kehitys muutosta talouden logiikassa (Low ym. 2000)?
Tämä ristiriita heikensi paikallisia mahdollisuuksia yhteisen kes-
tävän kehityksen käsityksen luomiseksi. Paikalliset toimijat
ammensivat vallitsevista, keskenään kamppailevista globaaleista
diskursseista kulttuurisia resursseja näkökantojensa luomisessa.

Kansainväliset diskurssiyhteisöt (transnational discourse
communities) ovat keskeisessä asemassa globaalien hegemonis-
ten diskurssien synnyttämisessä, vahvistamisessa ja levittämises-
sä (Salskov-Iversen ym. 2000). Kestävän kehityksen ajattelu ja
markkinaliberalismi ovat kehittyneet eri diskurssiyhteisöissä.
Kestävän kehityksen kansainvälinen diskurssiyhteisö on muo-
dostunut YK:n hallinnoimissa kehitys- ja ympäristökonferens-
seissa. Keskeisinä toimijoina ovat olleet YK:n ohella kansallisval-
tiot ja erilaiset ympäristöjärjestöt. Tämän kansainvälisen dis-
kurssiyhteisön näkemys kestävästä kehityksestä kirjattiin Rion
ympäristö ja kehityskokouksessa 1992 Agenda 21 -asiakirjaan.
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Sopimuksen allekirjoittaneet valtiot sitoutuivat edistämään kes-
tävää kehitystä kansallisesti ja globaalisti.

Markkinaliberalismin kansainvälinen diskurssiyhteisö on
muodostunut sellaisista organisaatioissa ja verkostoissa kuin
OECD, Maailman pankki, GATT ja WTO. Nämä ovat ohjan-
neet politiikkasuosituksia, joita kansainväliset organisaatiot ovat
antaneet. Kansainvälisten diskurssiyhteisöjen jäsenillä on asian-
tuntijan arvovaltainen asema, mikä helpottaa diskurssien levit-
tämistä. Esimerkiksi OECD:llä on huomattavaa vaikutusvaltaa
erilaisten poliittisten näkökantojen omaksumisen edistämisessä.
Se artikuloi ja levittää tiettyä maailmankuvaa. Sen vaikutusvalta
nojaa sen diskurssien hyväksyttävyyteen. Se käyttää tutkimustie-
toa näkökantojensa tuottamisessa, mikä tarjoaa sille asiantunti-
jan aseman. (Salskov-Iversen ym. 2000).

Markkinaliberalistisen ajattelun vahvistuminen on vaikut-
tanut Euroopan kehittymiseen 1990 -luvulla. Markkinalibera-
lismi on näyttänyt globalisaation välttämättömältä seuraukselta.
Diskurssissa markkinasuhteet näyttävät tilattomilta ja ajattom-
ilta, ne kohdistuvat kaikkialle, eikä niitä voi säännellä kansalli-
sella politiikalla. Monissa länsimaissa paikallisesta yhteiskunta-
politiikasta, kaupunkisuunnittelusta ja palveluiden tuottamises-
ta on tullut markkinaliberalismin läpäisemää. Iskusanoja ovat
olleet kilpailu, markkinoiden vapauttaminen ja yksityistämi-
nen. Taloudellinen globalisaatio, teknologinen kehitys, talous-
kriisi ja markkinaliberalistinen politiikka ovat yhdistyneet ja
rohkaisseet kaupunkien välistä kilpailua. Tässä kilpailussa kau-
pungit pyrkivät miellyttämään sijoituspääomaa. Niistä on tullut
pelaajia kansallisessa ja kansainvälisessä pudotuspelissä, jossa ta-
voitellaan liikkuvaa pääomaa. (Gleeson & Low 2000, 16.) Kau-
pungit ovat yrityksiä, jotka kilpailevat muiden kaupunkien
kanssa. Julkisena tehtävänä on tukea markkinoita ja liike-elä-
mää, taloudellista kasvua. Kyse on metanarratiivista; hegemoni-
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sesta diskurssista, joka kehystää maailman tarkastelutavan. (Sals-
kov-Iversen ym. 2000).

Diskurssien paikallisessa omaksumisessa ovat keskeisessä
asemassa niitä suodattavat organisaatiot kuten valtionvarainmi-
nisteriö ja Kuntaliitto. Välittävät organisaatiot suodattavat ja
muokkaavat näitä diskursseja. Erilaiset globaalit diskurssit eivät
välttämättä kohtaa näissä organisaatioissa. Esimerkiksi Kunta-
liiton julkaisema ja kansalliseen lainsäädäntöön kiinnittyvä joh-
tamisen käsikirja lähtee siitä, että kuntalain ensimmäinen pykä-
lä asettaa kuntajohtamisen normatiivisen perustan: ”Kunta pyr-
kii edistämään asukkaittensa hyvinvointia ja kestävää kehitystä
alueellaan”. Tämän jälkeen käsikirja ei viittaa kestävän kehityk-
sen käsitteeseen tai pohdi, mitä kestävä kehitys merkitsee kunta-
johtamisessa. Sen sijaan käsikirja nostaa esiin sen, että verotulo-
jen ja väestöpohjan suotuisan kehittymisen turvaamiseksi kun-
nan pitää liittoutua elinkeinoelämän kanssa. Ja edelleen sen, että
asukkaiden hyvinvointi on heidän tarpeidensa tyydyttämistä
monipuolisten palveluiden avulla. (Kunta – kahden johtajuu-
den areena 2001.) Globaaleja, kestävän kehityksen ajatuksia
Kuntaliitto edistää toisilla, paikallisagendan toteuttamisesta vas-
taaville viranhaltijoille suunnatuilla julkaisuilla (esim. Kuntien
toimintamallit paikallisagendatyössä 1999).

Paikalliset toimijat eivät kuitenkaan ole vain vastaanottajia.
Diskurssien omaksumisessa ja muokkaamisessa on kyse paikalli-
sen ja globaalin tason välisestä vuorovaikutuksesta. Tämä vuoro-
vaikutus ei ole mahdollista ilman paikallista aktiivisuutta ja käy-
täntöjä. Paikallisesti globaalien diskurssien tulkinta yhdistyy
paikallisiin perinteisiin ja tapoihin (Salskov-Iversen ym. 2000).
Myös hegemoniset diskurssit muuntuvat näissä tulkinnoissa.
Globaaleja diskursseja on mahdollista käyttää omiin tarkoituk-
siin.

Tampereella paikalliset toimijat omaksuivat globaalista kes-
tävän kehityksen diskurssista omaa toimintaansa tukevat ideat.
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Esimerkiksi kehitysdiskurssi oli hyvinvointivaltioajattelun ja
markkinaliberalistisen ajattelun välimaastossa. Kehitysdiskurssia
käyttäneet hyväksyivät globaalin talouden vaatimuksen pakko-
na, mutta perustelivat sen hyväksymistä paikallisen hyvinvoin-
nin tuottamisena ja palveluiden tarjoamisena kuntalaisille. Glo-
baalit diskurssit ohjasivat paikallisia käsityksiä siitä, mikä oli
mahdollista ja mikä ei. Ne kehystivät ja asemoivat paikallisia dis-
kursseja. Kestävän kehityksen suunnitteluprosessi ei olisi käyn-
nistynyt Tampereella ilman globaaleja ajatuksia.

Markkinaliberalistinen, hegemoninen diskurssi näytti kes-
tävyysdiskurssia todellisemmalta johtavien viranhaltijoiden ja
luottamushenkilöiden näkökulmasta. Kestävyyden ajatukset
näyttivät utopioilta dynaamisessa, avoimessa ja kansainvälisesti
kilpailevassa taloudessa. Tampereen kaupunki on ilmaisut useis-
sa yhteyksissä toiveen siitä, että Tampere identifioituisi kansain-
välisesti merkittäväksi kaupungiksi. Haastatteluissa johtavat vi-
ranhaltijat ja luottamushenkilöt ymmärsivät kansainvälisyyden
taloudellisessa merkityksessä.

Kansainvälinen identiteetti on keskeinen taloudellinen stra-
tegia kaupunkien miellyttäessä globaaleja pääomainvestointeja
ja liikkuvaa pääomaa. Globaalin kaupungin luomisessa kyse on
symboleiden hallinnasta, imagon luomisesta ja identiteettien
muokkaamisesta. (Paul 2004, 572–573.)

Kyse on samanaikaisesti taloudellisesta ja kulttuurisesta
prosessista. Myös kestävä kehitys on mahdollista ymmärtää
symbolina, joka muodostaa kaupungista kansainvälisen ja vah-
vistaa sen vetovoimaa. Kansainvälinen ulottuvuus lisäsi kestävän
kehityksen prosessin paikallista hyväksyttävyyttä. Prosessi palve-
li omalta osaltaan kaupungin kansainvälistymistä ja kilpailua
globaalissa maailmassa. Kaupungin hallinnon edustajat pitivät
tästä osoituksena Tampereen palkitsemista yhtenä kestävän ke-
hityksen mallikaupunkina Euroopassa 1999.
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Paikallisesti syrjäytetyiksi merkityksiksi muodostuivat ne,
jotka näyttivät ristiriitaisilta pyrkimyksiltä markkinoiden eh-
doilla globalisoituvan maailman hegemonisessa kehyksessä.
Brendan Gleeson ja Nicholas Low (2000, 21–23) pitävätkin
paikallisia kestävän kehityksen diskursseja rajoittuneina, koska
ne eivät kykene tunnistamaan kestämättömyyden perimmäisiä
syitä eli taloudellisen kasvun tavoittelua ja sen seurauksia. Eko-
logisen kestävyyden saavuttaminen näyttää kaukaiselta näky-
mältä. Heistä tilanne ei ole globaalisti kovin rohkaiseva. Talou-
delliset voimat toimivat juuri vastakkaiseen suuntaan. Yksittäi-
sistä kaupungeista muodostuva maailma, jossa kaupungin kil-
pailevat kasvusta globaalissa talouskehyksessä, ei voi saavuttaa
ekologista kestävyyttä. Globaali kestävän kehityksen prosessi on
epäonnistunut siinä, että se ei ole kyennyt yhdistämään paikalli-
sia, kestävyyttä tavoittelevia hallintaverkostoja. Jotta paikallinen
osallistuminen olisi tehokasta, sen pitäisi liittyä kansainvälisiin
hallintaverkostoihin (Elander & Lidskog 2000, 45).

Kestävän kehityksen diskurssi ei ole hegemonisesta luon-
teestaan huolimatta riittävän vahva globaali diskurssi. Kestävä
kehitys on jäänyt markkinaliberalismin vastadiskurssiksi, eikä
ole kyennyt hegemonisoimaan maailman kehittämisen solmu-
kohtaa. Aivan kuten paikallisesti, niin myös globaalisti markki-
naliberalismi on omaksunut kestävän kehityksen käsitteen osak-
si omaa diskursiivista rakennettaan. Tämä näkyy esimerkiksi
OECD:n ja Maailman pankin ohjelmista ja politiikkasuosituk-
sista. Ne käyttävät kestävän kehityksen käsitettä oman politiik-
kansa edistämiseksi.
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Hallintaverkostot politiikan muotoilijoina

Paikallisen hallinnan kysymykset ja hallintaverkostojen toimin-
ta eivät rajoitu kestävän kehityksen suunnitteluun. Parhaillaan
toteutettavat paikalliset poliittiset ja hallinnolliset uudistukset
merkitsevät hallintaverkostojen todellista esiinmarssia. Kunnal-
lisessa palvelutuotannossa, erityisesti sosiaalipolitiikan alalla, ta-
voitteena ovat nykyistä monimuotoisemmat palvelujen tuotta-
misen tavat. Hyvinvointivaltion vähittäinen muuntuminen hy-
vinvointiyhteiskunnaksi merkitsee nimenomaan sosiaalipoliit-
tisten toimijoiden laaja-alaistumista (Anttonen & Sipilä 2000,
269). Valtio ja kunnat eivät enää yksin vastaa palvelutuotan-
nosta, vaan toteuttavat palvelut yhteistyössä kansalaisjärjestöjen,
perheiden, yritysten ja erilaisten verkostojen kanssa. Muutosta
ei juuri ole perusteltu kansalaisten tarpeilla tai toiveilla vaan kus-
tannussäästöillä ja palveluiden turvaamisella. Pohjoismaissa hal-
lintaverkostot syntyvät tyypillisesti hallinnon aloitteesta joko
suoraan tai siten, että kunnallishallinto luo olosuhteet, jotka
mahdollistavat hallintaverkoston syntymisen (Hoff 2003, 44).
Palvelujärjestelmän uudistamiseen on suhtauduttu pitkälti hal-
linnollisena kysymyksenä. Ratkaisuna on palveluiden yksityistä-
minen ja kansalaisyhteiskunnan vastuulle siirtäminen.

Esimerkiksi Harald Balderheim ja Krister Ståhlberg (1999)
esittävät Hämeenlinnan mallia arvioidessaan, että kuntien tulisi
aiempaa enemmän siirtyä organisoijan rooliin. Niiden tulisi
edistää toimintaa, joka vahvistaa paikallista sosiaalista ja inhi-
millistä pääomaa. Hajauttaminen, mahdollistaminen, kunta-
laisten äänen kuunteleminen, tehokkuuden tavoittelu, verkos-
toituminen ja toiminnan arvioiminen ovat keskeisiä toiminta-
muotoja kuntien uudessa roolissa. Kunnan toiminnalle on saa-
tava kuntalaisten hyväksyntä. Aiemmin tämä hyväksyntä on
saavutettu edustuksellisen demokratian kautta. Nyt sen meka-
nismit eivät enää riitä. Myöskään valtio ei oikeuta kuntien toi-
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mintaa samalla tavalla kuin aiemmin. Kuntalaisten hyväksyntää
on haettava aiempaa välittömämmillä tavoilla, kuten kansalais-
kyselyillä tai keskustelufoorumeilla.

Hallintaverkostot ja niiden toiminta ovat ennen kaikkea
poliittisia, paikalliseen demokratiaan kytkeytyviä kysymyksiä.
Poliittinen näkökulma korostaa sitä, että hallintaverkostot osal-
listuvat yhteiskunnallisten kysymysten muotoiluun, etsivät rat-
kaisuja näihin kysymyksiin ja osallistuvat omalta osaltaan pää-
tösten tekemiseen. Ne muuttavat yhteiskunnallisen hallinnan
luonnetta. Hallintaverkostojen toiminta edellyttää koko pää-
töksentekorakenteen uudistamista (Burns 2000, 964). Toimi-
joiden asemat ja toimintamahdollisuudet muuttuvat. Kansalais-
ten osallistuminen hallintaverkostoihin edellyttää myös hallin-
non toimintatapojen muuttamista. Hallinnon edustajat ovat
keskeisessä asemassa paikallisten toimintamahdollisuuksien mah-
dollistamisessa, muokkaamisessa ja torjumisessa.

Tämä on haaste liberaalille demokratialle ja sen perinteisille
jakolinjoille. Edustuksellisia järjestelmiä ei ole suunniteltu hoi-
tamaan sosiaalista maailmaa, jossa neuvottelu identiteeteistä ja
’kyky eron tekemiseen’ ovat yhtä tärkeitä demokratialle kuin ar-
vot tai normit. Nykyiset järjestelmät on luotu miellyttämään
massoja ja rationaalisia toimijoita, ei tavallisia, refleksiivisiä yksi-
löitä. Ne toimivat ihmisten puolesta, eivät heidän kanssaan.
Kun vapaaehtoisjärjestöjen johtajat luopuvat järjestelmälle vas-
takkaisesta identiteetistä ja osallistuvat poliittisen järjestelmän
kumppaneina toimeenpanoon, heistä tulee järjestelmän uusi
alaeliitti. Tämä ei välttämättä heikennä demokratiaa, sillä samal-
la muodostuu uusia kohtia, joista maallikot voivat liittyä hallin-
takäytäntöihin. Ongelma syntyy, jos unohdetaan, että kansalais-
yhteiskunta käsittää myös kaikki ne, jotka pyrkivät harjoitta-
maan poliittista vaikuttamista epäsuoremmin, joko järjestelmän
vastaisena liikkeenä tai kiinnittymällä arkipäiväiseen toimin-
taan. (Bang 2003b, 251; 260.)
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Tutkimukseni paikallisagendatyöstä osoittaa, että hallinnon
ja kansalaisyhteiskunnan välinen yhteistyö on mahdollista. Hal-
linnon ja kansalaisyhteiskunnan välinen raja on ylitettävissä ta-
voitteellisessa ja molempien osapuolten sitoutumista vaativassa
yhteiskunnallisessa prosessissa. Ympäristövalvonnan edustajien
ja kansalaisosallistujien yhteistyötä vahvisti se, että he jäsensivät
todellisuutta samalla tavalla. Rion ajatukset olivat riittävä sym-
boli kollektiivisen identiteetin ja yhteinen tavoitteen muotoile-
miseksi. Käytännössä yhteistyötä kannatteli molempien osa-
puolten toimintavapaus ja ymmärrys osapuolten erilaisesta ase-
masta hallintaverkostossa. Yhteistyö vahvisti molempia osapuo-
lia. Vaikka ympäristövalvonta ja kansalaisosallistujat sijaitsivat
paikallisen hallintarakenteen marginaalissa, ne kykenivät luo-
maan valtaa yhteistoiminnassaan. Valta oli heille kollektiivinen
kapasiteetti ja resurssi (power to), ei ylivaltaa (power over). Valta
kuvasti mahdollisuutta toimia. Kyse oli konsensuksen saavutta-
misen mahdollisuudesta, potentiaalisesta vallasta ja julkisen ti-
lan kehittymisestä. (Vrt. Goehler 2000, 42; Dyrberg 1997, 2;
Mouffe 1997.)

Tutkimus kuitenkin osoittaa myös sen, että tällaiset proses-
sit jäävät kokeiluiksi, jos laajempiin, kulttuurisiin kysymyksiin
ei kiinnitetä samanaikaisesti huomiota. Ristiriita kansalaisläh-
töisyyttä suosivien hallinnollisten säädösten ja toimenpiteiden
sekä vallitsevan todellisuuden välillä selittyy usein sillä, että kun-
tien valtarakenteita ja niihin nojautuvaa paikallisen hallinnan
kulttuuria ei ole kyetty uudistamaan (Konttinen & Litmanen
1996b, 271). Tampereella kestävän kehityksen hallintaverkosto-
ja laajempi vallankäyttö ei tukenut yhteistyötä – paikallisen hal-
linnan ja demokraattisten käytäntöjen laajentamista – vaan yllä-
pitivät paikallisia, perinteisiä eroja ja vastakkainasetteluja. Johta-
vista viranhaltijoista ja luottamushenkilöistä koostuva paikalli-
nen hallintaregiimi kykeni kysymysten muotoilemiseen ja teke-
mään näiden kysymysten mukaisia päätöksiä. Se pystyi myös
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rajoittamaan kysymyksiä. Päätöksenteko ei edellyttänyt laajaa,
ekplisiittistä hyväksyntää, siihen riitti regiimin sijainti paikalli-
sessa valtarakenteessa. Hallintaregiimi näki vallan vähenevänä
resurssina. Kansalaisten tai kestävän kehityksen hallintaverkos-
tot eivät tästä näkökulmasta näyttäneet lisäävän valtaa, vaan
anastavan sitä.

Neuvottelu poliittisista identiteeteistä,
diskursseista ja pelisäännöistä

Hallintaverkostot eivät ole mikään uusi ilmiö. Niiden yhteis-
kunnallinen merkitys on kuitenkin muuttumassa. Muutos on
yhteydessä yhteiskunnan laajaan ideologiseen, poliittiseen ja
toiminnalliseen muutokseen. Moderni yhteiskunta korvautuu
jälkimodernilla yhteiskunnalla. Nykyistä tilannetta Suomessa
voi verrata noin sadan vuoden takaiseen kehitykseen, jolloin teol-
listumiseen liittyvät taloudelliset ja sosiaaliset muutokset sekä
edesauttoivat että edellyttivät poliittisen järjestelmän muutok-
sia. Syntyi moderni poliittinen Suomi (Alapuro 1994). Nyt tu-
levaisuutta viitoittavat tietoyhteiskuntakehitys, maailmantalou-
den globalisaatio ja kansainväliset ympäristöuhat. Muuttuvat
hallintakäytännöt ovat yksi vastaus poliittisen järjestelmän so-
vittamisessa muuttuvaan yhteiskuntaan. Niissä kohtaavat sa-
manaikaisesti globaali ja arkipäiväinen politiikka.

Ilmeistä on, että uudet hallintakäytännöt eivät kehity vain
sellaisten arvojen ympärille kuin tehokkuus ja/tai taloudellinen
kilpailukyky. Hallintaverkostojen perustana on erilaisuuden
tunnistaminen sekä erilaisten toimijoiden tunnustaminen tasa-
vertaisiksi, kykeneviksi kumppaneiksi. Hallintaverkostojen syn-
ty ja toiminta edellyttää neuvottelua hyväksytyistä diskursseista,
toimijoiden identiteeteistä ja pelisäännöistä. Nämä kietoutuvat
yhteen. Yhteistoimintaa synnyttävät, käytännöissä artikuloitu-
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vat diskurssit puhuttelevat toimijoita ja ovat heidän muokatta-
vissaan. Osapuolten identiteetit rakentuvat suhteessa toisiinsa ja
omaksuttuihin käytäntöihin. Lukuisilla toimijoiden välisillä ra-
japinnoilla käytävät neuvottelut mahdollistavat erojen ylittämi-
sen ja luovat ainakin hetkellisesti yhteistoimintaan suuntautuvia
toimija-asemia.

Poliittisina käytäntöinä hallintaverkostot edellyttävät kon-
sensuksen hallinnan ohella myös konfliktien hallintaa. Hallinta-
verkostojen toiminta edellyttää yhteistä käsitystä siitä, millä pe-
riaatteilla toimitaan erimielisyyksien ilmaantuessa. Maailma jä-
sentyy eri tavoin erilaisista yhteiskunnallisista asemista käsin, jo-
ten tulevaisuuden hallintakäytäntöjen haasteena on, miten ole-
massa olevat ja käytännöissä syntyvät erilaiset tulkinnan ja ra-
jalinjat sovitetaan toisiinsa.

Paikallisen hallinnan teoriat tarjoavat oivallisen viitekehyk-
sen käynnissä olevan yhteiskuntapoliittisen muutoksen analy-
soimiseen. Diskursiivinen valtanäkökulma tekee ilmeiseksi pai-
kallisen hallinnan monimuotoisuuden. Samalla se tarjoaa väli-
neitä kompleksisen todellisuuden jäsentämiseksi. Rajalinjojen ei
tarvitse rakentua eri kansallisuuksien, etnisten ryhmien tai suku-
puolten välisistä eroista, myös hienovaraisemmat erot artikuloi-
tuvat diskursseina ja aiheuttavat käytännön seurauksia. Empiiri-
siä kysymyksiä ovat: Mitkä erot ovat keskeisiä? Miten valtasuh-
teet jäsentävät hallintakäytäntöjä? Nopeasti uudelleen organi-
soituvien, pohjoismaisen hyvinvointivaltion ominaispiirteenä
pidettyjen hyvinvointipalvelukäytäntöjen tutkiminen tästä nä-
kökulmasta olisi hyvinkin ajankohtaista.



266

Painamattomat lähteet

Agenda 21 (1992) www.unep.org/Documents/
Default.asp?DocumentID=52&ArticleID=76, otettu 7.6.2002.

Euroopan kaupunkien ja kuntien sopimus kestävyydestä (1994)
Suomen Kuntaliitto.

The european sustainable city award (1996)
www.sustainable-cities.org/sub4bm.html, otettu 7.6.2002.

Helander, Voitto (2003a) Vallankäyttöasema ja vaikutuskanavat.
www.kuntaliitto.fi/kuntasuomi/viluvaka.doc, otettu 15.5.2003.

Ideapankki (1999) Tampereen kaupunki, ympäristövalvonta.

Kaikem paree Tampere (2001) Tampereen kaupungin strategia.
Tampereen kaupunki.

Kuntaliitto (2002) www.kuntaliitto.fi, otettu 13.5.2002.

Rantanen, Jarmo (1999a) Tampereen kaupunginjohtajan puheita.
www.tampere.fi/hallinto/johto.htm#1, otettu 8.5.2002;
pidetty Haagissa 24.6.1999.

Rantanen, Jarmo (1999b) Tampereen kaupunginjohtajan puheita.
www.tampere.fi/hallinto/johto.htm#1, otettu 8.5.2002;
pidetty Tamperetalolla 26.8.1999.

Tampere 21 -ohjelma (Luonnos) (1999) Tampereen kaupunki,
26.8.1999.

Tampereen Agenda 21 (1999) Tamperelainen näkemys kestävän
kehityksen sisällöstä. Tampereen kaupunki, 1.12.1999.

Tampereen tulevaisuus on tiedossa (1997) Tampereen kaupungin
strategia, Tampereen kaupunki.



267

Kaupunginhallituksen päätösasiakirjat:

Kaupunginhallitus (2001) Kaupunkistrategioiden määrittely;
Kh 21.5.2001, 11§.

Kaupunginhallitus (1999) Kestävän kehityksen ympäristöpalkinto;
Kh 28.6.1999, 431a §.

Kaupunginhallitus (1997) Ympäristöpoliittisen ohjelman seuranta-
raportti; Kh 17.11.1997, 273§.

Kaupunginhallitus (1995) Liittyminen Euroopan kaupunkien ja kun-
tien kohti kestävyyttä -kampanjaan; Kh 4.12.1995, 1066§.

Kaupunginhallitus (1994) Tampereen kaupungin ympäristö-
poliittinen ohjelma; Kh 28.11.1994, 1025§.

Kaupunginvaltuuston päätösasiakirjat:

Kaupunginvaltuusto (1997) Ympäristöpoliittisen ohjelman seuranta-
raportti; Kv 3.12.1997, 273§.

Kaupunginvaltuusto (1994) Tampereen kaupungin ympäristö-
poliittinen ohjelma; Kv 14.12.1994, 275§.

Ympäristölautakunnan päätösasiakirjat:

Ympäristölautakunta (1995) Liittyminen Euroopan kaupunkien ja
kuntien kohti kestävyyttä -kampanjaan; Yla 21.11.1995 449§.

Ympäristölautakunta (1994) Tampereen kaupungin ympäristö-
poliittinen ohjelma; Yla 15.11.1994, 461§.



268

Kirjallisuus

Alapuro, Risto (1998) Sosiaaliset verkostot ja kollektiivinen toiminta.
Teoksessa Ilmonen, Kaj & Siisiäinen, Martti (toim.) Uudet ja
vanhat liikkeet. Vastapaino, Tampere, s. 333–348.

Alapuro, Risto (1994) Suomen synty paikallisena ilmiönä 1890–1993.
Hanki ja jää Oy. WSOY:n graafiset laitokset, Porvoo.

Alasuutari, Pertti (1999) Laadullinen tutkimus. Vastapaino, Tampere.
Anthias, Floya (2002) Beyond feminism and multiculturalism: loca-

ting difference and politics of location. Women’s Studies
International Forum 25:3, s. 275–286.

Anttonen, Anneli & Sipilä, Jorma (2000) Suomalaista sosiaalipolitiik-
kaa. Vastapaino, Tampere.

Arendt, Hannah (1958) The Human Condition. University of Chica-
go Press, Chicago.

Astleithner, Florentina & Hamedinger, Alexander (2003) Urban Sus-
tainability as a New Form of Governance: Obstacles and Poten-
tials in the Case of Vienna. Innovation 16:1, s. 51–75.

Balderheim, Harald & Ståhlberg, Krister (1999) Making democracy
work. An evalutation of the Hämeenlinnan model. Institutio-
nen för offentlig förvaltning. Ser. A:505, Turku.

Bang, Henrik P. (2003a) Governance as political communication.
Teoksessa Bang, Henrik P. (toim.) Governance as social and
political communication. Manchester University Press, Man-
chester, s. 7–26.

Bang, Henrik P. (2003b) A new ruler meeting a new citizen: culture
governance and everyday making. Teoksessa Bang, Henrik P.
(toim.) Governance as social and political communication.
Manchester University Press, Manchester, s. 241–266.

Bang, Henrik P. (1998) The everyday maker: a new challege to democ-
ratic governance. Center for offentlig organisation og styring,
Kööpenhamina.



269

Beck, Ulrich (1995) Politiikan uudelleen keksiminen: kohti refleksii-
visen modernisaation teoriaa. Teoksessa Beck, Ulrich & Gid-
dens, Anthony & Lash, Scott. Nykyajan jäljillä. Vastapaino,
Tampere, s. 11–82.

Bevir, Mark (2003) A decenterred theory of governance. Teoksessa
Bang, Henrik P. (toim.) Governance as social and political
communication. Manchester University Press, Manchester, s.
200–221.

Blaug, Ricardo (2002) Engineering democracy. Political Studies 50:1,
s. 102–116.

Blee, Kathleen M. & Taylor, Verta (2002) Semi-Structured Intervie-
ing in Social Movement Research. Teoksessa Klandermans,
Bert & Stabbenborg, Suzanne (toim.) Methods of Social Mo-
vement Research. University of Minnesota Press, Lontoo.

Bogason, Peter (2000) Medborgarnas roll i nya maktsystem. Teokses-
sa Neergaard, Anders & Stubbengaard, Ylva (toim.) Politiskt
inflytande. Studentlitteratur, Lund.

Brugmann, Jeb (1996) Planning for sustainability at the local govern-
ment level. Environmental Impact Assesment Review 1996:16,
s. 363–379.

Burns, Danny (2000) Can local democracy survive governance? Ur-
ban Studies 37:5–6, s. 963–973.

Bäcklund, Pia (2002) Miten kuulla asukasta? Kaupunkitila ja osallis-
uuden haasteet. Teoksessa Bäcklund, Pia, Häkli, Jouni &
Schulman, Harry (toim.) Osalliset ja osaajat. Kansalaiset kau-
punkisuunnittelussa. Gaudeamus, Helsinki, s.141–157.

Carley, Michael & Christie, Ian (2002) Managing sustainable deve-
lopment. Earthscan, Lontoo. Toinen painos.

Castells, Manuel (1996) The Rise of the Network Society – The Infor-
mation Age: Economy, Society and Culture. Blackwell Pub-
lishers.

Cheyne, Cristine & Comrie, Margie (2002) Enhanced legitimacy for
local authority decision making: challenges, setbacks and inno-
vation. The Policy Press: Policy and Politics 30:4, s. 469–482.

Chowcat, Ian (2000) Moral Pluralism, Political Justification and De-
liberative Democracy. Political Studies 48, s. 745–758.



270

Clohesy, Anthony M. (2000) Provisionalism and the (im)possibility
of justice in Northern Ireland. Teoksessa Howarth, David &
Norval, Aletta J. & Stavrakakis, Yannis (toim.) Discourse theo-
ry and political analysis. Identities, hegemonies and social
change. Manchester University Press, Manchester, s. 70–85.

Connelly, James & Smith, Graham (2003) Politics and the environ-
ment. From theory to practice. Routledge, Taylor & Francis
Group, Lontoo. Toinen painos.

Daly, Mary (2003) Governance and social policy. Journal of Social
Policy 32:1, s.113–128.

Denzin, Norman K. & Lincoln, Yvonna S. (2003) The Landscape of
Qualitative Research. Theories and Issues. SAGE Publications,
Thousand Oaks.

Dreyfus, Hubert L. & Rabinow, Paul (1983) Michel Foucault: Beyond
Structuralism and Hermeneutics. The University of Chicago
Press, Chicago.

Dryzek, John S. (1997) The Politics of the Earth. Environmental Dis-
courses. Oxford University Press, New York.

Dyrberg, Torben Bech (1997) The Circular Structure of Power. Poli-
tics, Identity, Community. Verso, Lontoo.

Eckerberg, Katarina (2001). Sweden. Problems and prospects at the
leading edge of LA21 implementation. Teoksessa Teoksessa
Lafferty, W. (toim.) Sustainable communities in Europe.
Earthscan, Sterling VA, s. 15–33.

Eklund, Leena (1999) From Citizen Participation Towards Commu-
nity Empowerment. Tampereen yliopisto, Tampere.

Elander, Ingemar & Lidskog, Rolf (2000) The Rio Declaration and
subsequent global initiatives. Teoksessa Low, Nicholas & Glee-
son, Brendan & Elander, Ingemar & Lidskog, Rolf (toim.)
Consuming Cities. The Urban Environment in the Global
Economy after the Rio Declaration. Routledge. Lontoo, s. 30–
53.

Eskola, Antti (1967) Sosiologian tutkimusmenetelmät 2. WSOY,
Helsinki.

Eskola, Jari & Suoranta, Juhani (1998) Johdatus laadulliseen tutki-
mukseen. Vastapaino, Tampere.



271

Evans, Bob & Theobald, Kate (2001) Accelerating Local Sustainabili-
ty: Evaluating European Local Agenda 21 Processes. Report of
the LASALA Project Team, ICLEI, Freiburg.

Fairclough, Norman (1992) Discourse and social change. Polity Press,
Campridge.

Fischer, Thomas B. (2003) Strategic environmental assessment in post-
modern times. Environmental Impact Assessment Review 23,
s. 155–170.

Foucault, Michel (1983) The Subject and Power. Afterword. Teokses-
sa Dreyfus, Hubert L. & Rabinow, Paul. Michel Foucault:
Beyond Structuralism and Hermeneutics. Second Edition Wit
Afterword by and an Interview with Michel Foucault. The
University of Chicago Press, Chicago, s. 208–228.

Foucault, Michel (1982) The archaeology of knowledge and the dis-
course on language. Pantheon Books, New York.

Foucault, Michel (1980) Tarkkailla ja rangaista. Kustannusosakeyhtiö
Otava, Keuruu.

Foucault, Michel (1976) The history of sexuality. Volume 1. An Intro-
duction. Richard Clay Ltd, Suffolk.

Flynn, Norman (1994) Control, commitment and contracts. Teokses-
sa Clarke, John & Cochrane, Allan & McLaughlin, Eugene
(toim.) Managing social policy. Sage, Lontoo, s. 210–225.

Flyvjberg, Bent (2001). Making Social Science Matter. Why social
inquiry fails and how it can succeed again. Cambridge Univer-
sity Press, Cambridge.

Flyvjberg, Bent (1998) Empowering Civil Society: Habermas, Fou-
cault and the question of conflict. Teoksessa Douglas, Mike &
Friedmann (toim.) Cities for citizens. Planning and the rise of
civil society in a global age. John Wiley & Sons Ltd, Chiches-
ter, s. 185–212.

From Here to Sustainability (2001) Politics in the Real World. The
Real World Coalition. Earthscan, Lontoo.

Giddens, Anthony (1995) Elämää jälkitraditionaalisessa yhteiskun-
nassa. Teoksessa Beck, Ulrich & Giddens, Anthony & Lash,
Scott. Nykyajan jäljillä. Vastapaino, Tampere, s. 83–152.



272

Gleeson, Brendan & Low, Nicolas (2000) Cities as consumers of the
world’s environment. Teoksessa Low, Nicholas & Gleeson,
Brendan & Elander, Ingemar & Lidskog, Rolf (eds.) Consu-
ming Cities. The Urban Environment in the Global Economy
after the Rio Declaration. Routledge. Lontoo, s. 1–29.

Goehler, Gerhard (2000) Constitution and Use of Power. Teoksessa
Goverde, Henri & Cerny, Philip G. & Haugaard, Mark &
Lentner, Howard (toim.) Power in Contemporary Politics.
Theories, Practices, Globalizations. Sage, Lontoo, s. 41–58.

Griggs, Steven & Howarth, David (2000) Environmental movements
and protest. Teoksessa Howarth, David & Norval, Aletta J. &
Stavrakakis, Yannis (toim.) Discourse theory and political
analysis. Identities, hegemonies and social change. Manchester
University Press, Manchester, s. 52–69.

Grönholm, Sam (2000) Kunnat ja kansainvälistyminen. Suomen Kun-
taliitto, Helsinki.

Haapakoski, Arja (2002) Suuren ja pienen tarinan välissä – uusien asian-
tuntijaryhmien ammatillisen tiedon rakentuminen. Teoksessa
Pirttilä, Ilkka & Eriksson, Susan (toim.) Asiantuntijoiden aree-
nat. SoPhi, Jyväskylän yliopisto.

Haila, Yrjö & Jokinen, Pekka (toim.) (2001) Ympäristöpolitiikka.
Mikä ympäristö, kenen politiikka. Vastapaino, Tampere.

Hajer, Maarten A. (1995) The Politics of Environmental Discourse.
Ecological Modernization and the Policy Process. Clarenton
Press, Oxford.

Hall, Stuart (1992) Kulttuurin ja politiikan murroksia. Vastapaino,
Jyväskylä.

Hall, Stuart (1999) Identiteetti. Vastapaino, Tampere.
Hastings, Annette (1999) Analysing Power Relations in Partnerships:

Is There a Role for Discourse Analysis? Urban Studies 36:1, s.
91–106.

Harju, Pertti (1988) Yhteissuunnittelu asuinalueiden kehittämisessä:
raportti SOFY –projektin kenttäkokeilusta. Teknillinen kor-
keakoulu, Espoo.

Hautamäki, Lauri (1989) Elävä kylä, elävä kotiseutu, elävä Suomi.
Kyläasiain neuvottelukunta julkaisusarja A2/89, Helsinki.



273

Hay, Colin (2002) Political Analysis. A Critical Introduction. Palgra-
ve, Hampshire.

Healey, Patsy (1997) Collaborative planning: shaping places in frag-
mented societies. Macmillan, Basingstoke.

Heiskala, Risto (2000) Toiminta, tapa ja rakenne. Kohti konstruktio-
nistista synteesiä yhteiskuntateoriassa. Gaudeamus. Tammer-
Paino, Tampere.

Helander, Voitto (2003b) Päättäjien vallankäyttöasema ja vaikutta mis-
kanavat. Teoksessa Helander, Voitto & Pikkala, Sari & Sand-
berg, Siv & Grönholm, Sam (toim.) Päättäjien areenat ja yhte-
ydet. KuntaSuomi2004 -tutkimuksia nro 42. Suomen Kunta-
liitto, Helsinki.

Hill, Dilys M. (1994) Citizen and cities: urban policy in the 1990s.
Harvester Wheatshealf, New York.

Hirst, Paul (2000) Democracy and Governance. Teoksessa Pierre, Jon
(toim.) Debating Governance. Authority, Steering and De-
mocracy. Oxford University Press, Oxford, s. 13–35.

Hoff, Jens (2003) A constructivist bottom-up approach. Teoksessa
Bang, Henrik P. (toim.) Governance as social and political
communication. Manchester University Press, Manchester, s.
41–60.

Howarth, David & Norval, Aletta J. & Stavrakakis, Yannis (toim.)
Discourse theory and political analysis. Identities, hegemonies
and social change. Manchester University Press, Manchester
and New York.

Howarth, David & Stavrakakis, Yannis (2000) Introducing discourse
theory and political analysis. Teoksessa Howarth, David &
Norval, Aletta J. & Stavrakakis, Yannis (toim.) Discourse theo-
ry and political analysis. Identities, hegemonies and social
change. Manchester University Press, Manchester, s. 1–23.

Hynynen, Ari (2000) Ekomodernisuunnittelu paikallisena hallintana.
Teoksessa Kortelainen, Jarmo (toim.) Vihertyvä kaupunki-
seutu. Suunnittelun ja hallinnan ekomoderni käänne. SoPhi,
Jyväskylän yliopisto, s. 64–88.



274

Häikiö, Liisa (2004) Hallinnosta hallintaan; hierarkiasta verkostoihin?
Paikalliset hallintaverkostot ja kestävän kehityksen suunnitte-
lu. Alue ja ympäristö 33, s. 16–29.

Häikiö, Liisa (2000a) Kuntien paikallisagendat ja kestävän kehityksen
ohjelmat: Tavoitteet, prosessi ja sisältö sekä kestävä yhdyskun-
takehitys -teeman huomioiminen. Suomen Ympäristö 449.
Ympäristöministeriö, Helsinki.

Häikiö, Liisa (2000b) Osallisuus kylässä – herrojen herkkua vai joka
päiväistä leipää. Asumisen ja ympäristön tutkimuksen yksikkö,
sosiaalipolitiikan laitos, Tampereen yliopisto. Housing & En-
vironment 9. Civil Society Papers 3. Tampereen Yliopistopai-
no, Tampere.

Häikiö, Liisa & Koskiaho, Briitta & Leino, Helena (2001) Paikallinen
nen valta. Asumisen ja ympäristön tutkimuksen yksikkö, sosi-
aalipolitiikan laitos, Tampereen yliopisto. Tampereen Yliopis-
topaino, Tampere.

Häikiö, Liisa & Niemenmaa, Vivi (2001) Paikallisagenda vuonna 2001:
tutkimuksen ja toiminnan analyysia. Kunnallistieteellinen ai-
kakauskirja 29:3, s. 196–211.

Häkli, Jouni (2002) Kansalaisosallistuminen ja kaupunkisuunnittelun
lun tiedonpolitiikka. Teoksessa Bäcklund, Pia, Häkli, Jouni &
Schulman, Harry (toim.) Osalliset ja osaajat. Kansalaiset kau-
punkisuunnittelussa. Gaudeamus, Helsinki, s. 110–124.

Jamison, Andrew (2001) The Making of Green Knowledge. Environ-
mental Politics and Cultural Transformation. Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge.

Joas, Marko (2001) Reflexive Modernisation of the Environmental
Administration in Finland. Åbo Akademi University Press,
Turku.

Joas, Marko & Grönholm, Björn (1999) Participatory Action and En-
vironmental Sustainability. Local Agenda 21 in the Baltic Sea
Region. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 3/ 99. s. 250–263.

John, Peter (1998) Analysing public policy. Continuum, Lontoo.
Jokinen, Kimmo & Saaristo, Kimmo (2000) Suomalainen yhteiskunta.

WSOY, Juva.



275

Jokinen, Pekka (2001) Ympäristöhallinto poliittisena toimijana. Teok-
sessa Haila, Yrjö & Jokinen, Pekka (toim.) Ympäristöpolitiik-
ka. Mikä ympäristö, kenen politiikka. Vastapaino, Tampere, s.
78–88.

Juvonen, Tuula (2002) Varjoelämää ja julkisia salaisuuksia. Vastapai-
no, Tampere.

Järvelä, Marja (1997) Kansalaiset ja ilmastopolitiikka. Teoksessa Savo-
lainen, Ilkka & Haaparanta, Pertti & Järvelä, Marja (toim.) Il-
mastopolitiikka ja Suomi. Taloustieto Oy. Yliopistopaino, Hel-
sinki, s. 147–174.

Kallio, Olavi (1998) Tavoitteiden seuranta kunnassa. Teoksessa Hoik-
ka, Paavo (toim.) Kunnat 2000-luvun kynnyksellä: näkökul-
mia kunnallisalan tutkimukseen ja käytäntöihin. Tampereen
yliopiston julkaisujen myynti, Tampereen yliopisto, Tampere,
s. 169–192.

Karila, Alpo (1998) Kuntien talouden ohjaus ja sen muutos. Perinteis-
tä politiikasta rinnakkaisten ohjausjärjestelmien kokonaisuu-
teen. Kuntaliitto, Helsinki.

Kenny, Michael & Meadowcroft James (toim.) (1999) Planning Sus-
tainability. Routledge. Lontoo.

Kettunen, Aija (1998) Kunnat ja ympäristökonfliktit. Acta-sarja. Suo-
men Kuntaliitto, Helsinki.

Kettunen, Pekka (2002) Miksi osallistumisesta puhutaan? Osallistu-
misen kehittäminen suomalaisissa kunnissa. Teoksessa Bäck-
lund, Pia, Häkli, Jouni & Schulman, Harry (toim.) Osalliset ja
osaajat. Kansalaiset kaupunkisuunnittelussa. Gaudeamus, Hel-
sinki, s. 18–35.

King, Cheryl Simrell & Feltey, Kathryn M. & O’Neil Susel, Bridget
(2001) The question of participation: towards authentic public
participation in public adminstration. Teoksessa Stivers, Ca-
milla (toim.) Democracy, bureaucracy, and the study of admis-
tration. An ASPA classics volume. Westview Press, Oxford.

Kiuru, Leena (2000) Tampereen kaupungin ympäristöpolitiikan ja ym-
päristöhallintajärjestelmän auditointi. Pirkanmaan ympäristö-
keskus, Tampere.



276

Konttinen, Esa (1999) Ympäristökansalaisuuden kyläsepät. SopHi,
Jyväskylän yliopistopaino, Jyväskylä.

Konttinen, Esa & Peltokoski, Jukka (2004) Ympäristöprotestin neljäs
aalto. SopHi, Jyväskylä.

Konttinen, Esa & Litmanen, Tapio (1996a) Ympäristöhallinnan pai-
kallinen eriaikaisuus. Teoksessa Konttinen, Esa & Litmanen,
Tapio (toim.) Ekokuntia ja ökykuntia. Tutkimuksia ympäristö-
hallinnan eriaikaisuudesta. SoPhi. Yhteiskuntatieteiden, valtio-
opin ja filosofian julkaisuja 6. Jyväskylän yliopisto, Jyväskylä, s.
2–14.

Konttinen, Esa & Litmanen, Tapio (1996b) Haasteita hallinnolle.
Teoksessa Konttinen, Esa & Litmanen, Tapio (toim.) Ekokun-
tia ja ökykuntia. Tutkimuksia ympäristöhallinnan eriaikaisuu-
desta. SoPhi. Yhteiskuntatieteiden, valtio-opin ja filosofian jul-
kaisuja 6. Jyväskylän yliopisto, Jyväskylä, s. 255–279.

Koskiaho, Briitta (2002) Onko osallisuus vahvaa demokratiaa? Maan-
käyttö ja rakennuslain soveltamisesta. Teoksessa Bäcklund, Pia,
Häkli, Jouni & Schulman, Harry (toim.) Osalliset ja osaajat.
Kansalaiset kaupunkisuunnittelussa. Gaudeamus, Helsinki, s.
36–57.

Kostiainen, Juha (1999) Competitiveness and urban economic deve-
lopment policy in information society. Futura 18:3, s. 14–36.

Kunta – kahden johtajuuden areena (2001) Suomen Kuntaliitto, Hel-
sinki.

Kuntien toimintamallit paikallisagendatyössä – miten työstää paikal-
lista kestävän kehityksen toimintaohjelmaa (1999) Suomen
Kuntaliitto, Helsinki.

Laclau, Ernesto & Mouffe, Chantal (1985) Hegemony and socialist
strategy. Towards a radical democratic politics. Verso, Lontoo.

Lafferty William M. (toim.) (2001) Sustainable Communities in Eu-
rope. Earthscan, Lontoo.

Lafferty William M. (toim.) (1999) Implementing LA21 in Europe:
New Initiatives for Communities. ProSus, Oslo.

Lafferty, William M. & Coenen, Frans (2001) Conclusions and pers-
pectives. Teoksessa Lafferty William M. (toim.) (2001) Sustai-
nable Communities in Europe. Earthscan, Lontoo, s. 266–304.



277

Lafferty, William M. & Eckerberg, Katarina (toim.) (1997) From the
Earth Summit to Local Agenda 21. Working towards sustai-
nable development. Earthscan, Lontoo.

Lahdenmäki, Päivi (1996) Kestävän kehityksen kuntakokeilu Sumiai
sissa ja Padasjoella. Teoksessa Kontinen, Esa & Litmanen, Ta-
pio (toim.) Ekokuntia ja ökykuntia. Tutkimuksia ympäristö-
hallinnan paikallisesta eriaikaisuudesta. SoPhi. Yhteiskuntatie-
teiden, valtio-opin ja filosofian julkaisuja 6. Jyväskylän yliopis-
to, Jyväskylä, s. 48–88.

Laine, Markus & Jokinen, Pekka (2001) Ympäristö ja politiikka. Poli-
tiikan ulottuvuudet. Teoksessa Haila, Yrjö & Jokinen, Pekka
(toim.) Ympäristöpolitiikka. Mikä ympäristö, kenen politiik-
ka. Vastapaino, Jyväskylä, s. 47–61.

Laine, Markus & Peltonen, Lasse (2003) Ympäristökysymys ja aseve-
liakseli. Ympäristöongelmien politisoituminen Tampereella.
Tampere University Press, Tampere.

Lake, Robert W. (2000) Contradictions at the Local Scale: Local Imp-
lementation of Agenda 21 in the USA. In Low, Nicholas &
Gleeson, Brendan & Elander, Ingemar & Lidskog, Rolf (eds.)
Consuming Cities. The Urban Environment in the Global
Economy after the Rio Declaration. Routledge, Lontoo, s.70–
90.

Lapintie, Kimmo (2002) Tarinoita takapihalta. Asukkaan ja asiantun-
tijan kohtaamisesta. Teoksessa Bäcklund, Pia, Häkli, Jouni &
Schulman, Harry (toim.) Osalliset ja osaajat. Kansalaiset kau-
punkisuunnittelussa. Gaudeamus, Helsinki, s. 158–179.

Lappalainen, Pertti (2002) Poliittisen tyylin taito. Vastapaino, Tampe-
re.

Le Galés, Patrick (2002) European Cities. Social Conflicts and Go-
vernance. Oxford University Press, Oxford.

Lehtimäki, Hanna (2000) Strategiatarina kaupungista ja sen toimi-
joista. Tampereen yliopisto, Tampere.

Leino, Helena (2000) Ranta-Tampellan ja Vuoreksen alueiden suun-
nittelun osallistumiskäytäntöjen kuvaus ja vertailu. Tutkimus
uuden maankäyttö- ja rakennuslain soveltamisesta Tampereel-
la. Tampereen kaupunki.



278

Leväsvirta, Leena (1999) Kuntien hallinto muuttuvassa toimintaym-
päristössä. Kunnallisten luottamushenkilöiden ja viranhaltijoi-
den roolit sekä niiden yhteensopivuus toimintaympäristön
kanssa. Suomen Kuntaliitto, Helsinki.

Lincoln, Yvonna S. & Cuba, Egon G. (2003) Paradigmatic controver
sies, contradictions and emerging confluences. Teoksessa Den-
zin, Norman K. & Lincoln, Yvonna S. (toim.) The Landscape
of Qualitative Research. Theories and Issues. SAGE Publica-
tions, Thousand Oaks, s. 253–291.

Low, Nicholas & Gleeson, Brendan & Elander, Ingemar & Lidskog,
Rolf (2000) Consuming Cities. The Urban Environment in
the Global Economy after the Rio Declaration. Routledge,
Lontoo.

Lowneds, Vivien & Skelcher, Chris. (1998) The dynamics of multi-
organisational networks and partnerships: an analysis of chang-
ing modes of governance. Public Administration 76:2, s. 313–
333.

Lundqvist, Lennart J. (2001) Implementation from Above: The Eco-
logy of Power in Sweden’s Environmental Governance. Gover-
nance: An International Journal of Policy and Administration
14:3, s. 319-337.

Macnaghten, Phil & Pinfield, Graham (1999) Planning and Sustai-
nable Development: Prospects for Social Change. Teoksessa
Almendinger, Philip & Chapman, Michael (toim.) Planning
Beoyond 2000. John Wiley & Sons Ltd, Chichester.

Majoinen, Kaija (2001) Mitä virkaa valtuustolla? Kuntalailla säädetyn
valtuuston perustehtävän monitahoarviointi. Acta-väitöskirja-
sarja. Suomen Kuntaliitto, Helsinki.

March, James G. & Olsen, Johan P. (1989) Rediscovering Institutions.
The Organizational Basis of Politics. The Free Press, New York.

Marinetto, Michael (2003) Who Wants to be an Active Citizen? The
Politics and Practice of Community involvement. Sociology
37:1, s. 103–120.

Martin, James (2002) The political logic of discourse: a neo-Grams-
cian view. History of European Ideas 28, s. 21–31.



279

Mather, Janet (1999) The sources of European Union legitimacy: po-
litical theories old and new. Review article. Contemporary
Politics 5:3, s. 277–283.

Meadowcroft, James (1997) Planning, Democracy and the Challenge
of Sustainable Development. International Political Science
Review 18:2, s. 167–189.

Meadowcroft, James (1999) Planning for sustainable development:
what can we learn about critics? Teoksessa Kenny, Michael &
Meadowcroft James (toim.) Planning Sustainability. Routled-
ge, Lontoo, s. 12–38.

Moisander, Johanna & Pesonen, Sinikka (2002) Narratives of sustai-
nable ways of living: constructing the self and the other as a
green consumer. Management Decision 40:4, s. 329–342.

Mouffe, Chantal (1997) Alkusanat. Teoksessa Dyrberg, Torben Bech.
The Circular Structure of Power. Politics, Identity, Communi-
ty. Verso, Lontoo.

Mäkelä, Klaus (1990) Kvalitatiivisen analyysin arviointiperusteet.
Teoksessa Mäkelä, Klaus (toim.) Kvalitatiivisen aineiston ana-
lyysi ja tulkinta. Gaudeamus, Helsinki, s. 42–61.

Möttönen, Sakari (1997) Tulosjohtaminen ja valta poliittisten päätök-
sentekijöiden ja viranhaltijoiden suhteessa. Suomen Kuntaliit-
to, Helsinki.

Niemenmaa, Vivi (2005) Helsingin paikallisagenda – tarina osallis-
tumisesta ja suunnittelun subjektiivisuudesta. Yhdyskunta-
suunnittelun tutkimus- ja koulutuskeskuksen julkaisuja A 31.
Teknillinen korkeakoulu, Espoo.

Niemenmaa, Vivi (2002) Asukasaktiivien ääni. Osallistuminen ja osal-
lisuus Helsingin kestävän kehityksen prosessissa. Teoksessa
Bäcklund, Pia, Häkli, Jouni & Schulman, Harry (toim.) Osal-
liset ja osaajat. Kansalaiset kaupunkisuunnittelussa. Gaudea-
mus, Helsinki, s. 200–217.

Niemenmaa, Vivi (2001) Yhteenvetoa ja uusia teemoja. Teoksessa Nie-
menmaa, V. (toim.) Kestävä kehitys kunnallishallinnon haas-
teena – hyllypaperia, ekohelinää vai todellista muutosta. Hel-
singin yliopisto, maantieteen laitos. Suunnittelumaantieteen
kurssiraportteja 42, Helsinki, 77–90.



280

Niemi-Iilahti, Anita (1998) Working With LA21 Under Conditions
of Economic Uncertainty. Teoksessa Lafferty, William M. &
Eckerberg, Katarina (toim.) From the Earth Summit to Local
Agenda 21. Working Towards Sustainable Development.
Earthscan, Lontoo, s. 17–44.

Newman, Janet (2001) Modernicing Governance. New Labor, Policy
and Society. Sage, Lontoo.

Niiranen, Vuokko (1997) Kuntalaisten osallistuminen – puheteema
vai osallistumisteema? Kunnallistieteellinen aikakauskirja 3/
97, s. 244–253.

Niiranen, Vuokko (1999) Talk about Power – The Interaction between
Politicians and Employees in Municipal Social and Healt
Services. Kunnallistieteen aikakauskirja 3/99, s. 307–321.

Nikander, Pirjo (2002) Age in action: membership work and stage of
life categories in talk. Academia scientiarum Fennica, Helsinki.

Norval, Aletta J. (2000) Trajectories of future research in discourse
theory. Teoksessa Howarth, David & Norval, Aletta J. & Stav-
rakakis, Yannis (2000) (toim.) Discourse theory and political
analysis. Identities, hegemonies and social change. Manchester
University Press, Manchester, s. 217–236.

Nätkin, Ritva (1997) Kamppailu suomalaisesta äitiydestä. Materna-
lismi, väestöpolitiikka ja naisten kertomukset. Gaudeamus,
Tampere.

Oulasvirta, Lasse & Brännkärr, Christer (2001, 2. painos) Toimiva
kunta. Kuntakoulutus Oy, Hensinki.

O’Riordan, Tim (toim.) (2001) Globalism, Localism & Identity. Fresh
Perspectives on the Transition to Sustainability. Earthscan Pub-
lications Ltd, Lontoo.

O‘Riordan, Tim & Voisey, Heather (toim. 1998) The transition to
sustainability: the politics of Agenda 21 in Europe. Earthscan,
Lontoo.

O‘Riordan, Tim & Voisey, Heather (1997) The Political Economy of
Sustainable Development. In O‘Riordan, Tim & Voisey, Heat-
her (eds.) Sustainable Development in Western Europe: Com-
ing to Terms with Agenda 21. Frank Cass & Co.Ltd, Lontoo,
s.1–23.



281

Paavola, Vesa (1992) Elämää suuremmat pykälät. Helsingin kaupun-
gin tietokeskuksen tutkimuksia 1992:9. Helsinki.

Papadopoulos, Yannis (2003) Cooperative forms of governance: Prob-
lems of democratic accountability in complex environments.
European Journal of Political Recearch 42, s. 473–501.

Paul, Darel E. (2004) World cities as hegemonic projects: the politics
of global imageneering in Montreal. Political Geography 23, s.
571–596.

Pekola-Sjöblom, Marianne & Sjöblom Stefan (2002) Kansalaisten osal-
listumisaktiivisuus muutoksessa. Teoksessa Kohonen, Kirsi &
Tiala, Toni (toim.) Kuntalaiset ja hyvä osallisuus. Lupaavia
käytäntöjä kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksien edistämiseksi. Sisäasiainministeriö, Suomen Kunta-
liitto, Helsinki, s. 9–12.

Peltonen, Lasse (2002) ’Sotkuinen demokratia’ ja Tampere-foorumi –
talkootoimintaa julkisen tilan puolesta. Kunnallistieteellinen
aikakauskirja 2, s. 168–183.

Ponnikas, Jouni (2003) Globaali käsite paikallisessa kontekstissa: Kes-
tävän kehityksen paikallistuminen Pohjois-Pohjanmaan ja Kai-
nuun EU:n aluepolitiikan toimijoiden mielipideilmastossa
1995–2002. Oulun Yliopistopaino, Oulu.

Ragin, Charles C. (1994) Constructing Social Research. Pine Forge
Press, Thousand Oaks.

Rajanti, Taina (2004) Yhdyskuntasuunnittelun toimijat, toiminnaiset
ja toimijuudet. Yhdyskuntasuunnittelu 41:2, s. 26–38.

Rannikko, Pertti (2000) Ekologisen modernisaation kulttuuriset eh-
dot. Teoksessa Kortelainen, Jarmo (toim.) Vihertyvä kaupunki-
seutu. Suunnittelun ja hallinnan ekomoderni käänne. SoPhi,
Jyväskylän yliopisto, s. 89–120.

Rhodes, Rod A. W. (2000) Governance and Public Adminstration.
Teoksessa Pierre, Jon (toim.) Debating Governance. Authority,
Steering and Democracy. Oxford University Press, Oxford, s.
54–90.

Rhodes, Rod A.W. (1997) Understanding Governance, Reflexivity
and Accontability. Open University Press, Buckingham, Phila-
delphia.



282

Ridell, Seija & Pietilä, Veikko & Kunelius, Risto (2002) Julkinen kes-
kustelu kuntademokratian haasteena – johdatus teemakoko-
naisuuteen. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 30:2, s. 134–
135.

Roivainen, Irene (1999) Sokeripala metsän keskellä: lähiö sanomaleh-
den konstruktiona. Helsingin kaupungin tietokeskus, Helsin-
ki.

Ruostetsaari, Ilkka & Holttinen, Jari (2001) Luottamushenkilö ja val-
ta. Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet.
Kunnallisalan kehittämissäätiön tutkimusjulkaisut, nro 29. Po-
le-Kuntatieto Oy.

Ryan, Neal (1999) Rationality and implementation analysis. Journal
of Management History 5:1, s.36–52.

Rättilä, Tiina (2001) Kansalaistuva politiikka? Huomioita kuntalais-
aktiivisuudesta poliittisena toimijuutena. Politiikka: 43:3, s.
190–207.

Saaristo, Kimmo (2000) Avoin asiantuntijuus. Nykykulttuurin tutki-
muskeskuksen julkaisuja 66, Jyväskylän yliopisto.

Saaristo, Kimmo (1996) Asiantuntija, vasta-asiantuntija vai maallik-
ko? Moderni ekspertiisi ympäristövirkamiehen läpi luettuna.
Yhteiskuntasuunnittelu 34:4, s. 15–27.

Sachs, Wolfgang (1993) Global Ecology and the Shadow of ‘Develop-
ment’. In Sachs, Wolfgang (toim..) Global Ecology. A New
Arena of Political Conflict. Zed Books, Lontoo, s.3–21.

Sairinen, Rauno (1994) Ympäristökonfliktit kuntien suunnittelussa
ja päätöksenteossa. Suomen kuntaliitto, Helsinki.

Sairinen, Rauno & Viinikainen, Tytti & Kanninen, Vesa & Lind-
holm, Arto (1999) Suomen ympäristöpolitiikan tulevaisuuskuvat.

Gaudeamus, Helsinki.
Salskov-Iversen, Dorte & Hansen, Hans Krause & Bislev, Sven (2000)

Governmentality, globalization, and local practice: transforma-
tions of a hegemonic discourse. Alternatives: Social Transfor-
mation & Human Governance 25:2, s. 183–223.

Scott, John (2001) Power. Polity, Cambridge.
Shotter, John & Gergen, Kenneth J. (toim.) (1989) Texts of identity.

Sage, Lontoo.



283

Sinisalmi, Martti (2003) Rationaalisesta suunnittelusta strategiseen
johtamiseen. Tapaustutkimus toiminta-ajatuksen ja kestävän
kehityksen periaatteen toimeenpanosta Porissa. Suomen Kun-
taliitto, Helsinki.

Sinisalmi, Martti (1999) Suomen kaupunkien keskushallinto 1927–
1998: tutkimus kaupunkien keskushallinnon järjestämisestä
sekä valtasuhteiden muutoksesta demokratian ja päätöksente-
on näkökulmasta. Suomen kuntaliitto, Helsinki.

Snow, David A. & Trom, Danny (2002) The Case Study and the Stu-
dy of Social Movements. Teoksessa Klandermans, Bert & Stab-
benborg, Suzanne (toim.) Methods of Social Movement Re-
search. University of Minnesota Press, Minneapolis, Lontoo, s.
146–172.

Staffans, Aija (2004) Vaikuttavat asukkaat: vuorovaikutus ja paikalli-
nen tieto kaupunkisuunnittelun haasteina. Teknillinen korkea-
koulu, Espoo.

Stewart, Murray & Collett, Philippa (2000) Accountability in com-
munity contributions to sustainable development. Teoksessa
Warburton, Diane (toim.) Community and Sustainable Deve-
lopment. Participation in the Future. Earthscan Publications
Ltd, Lontoo, s. 52–67.

Stoker, Gerry (2000a) (toim.) The new politics of British local gover-
nance. Macmillan, Basingstoke.

Stoker, Gerry (2000b) Urban Political Science and the Challenge of
Urban Governance. Teoksessa Pierre, Jon (toim.) Debating
Governance. Authority, Steering and Democracy. Oxford Uni-
versity Press, Oxford, s. 91–109.

Stone, Clarence N. (1989) Regime Politics. Governing Atlanta 1946–
1988. University Press of Kansas.

Stubbengaard, Ylva (2000) Politiskt deltagande relaterat till medbor-
garskap och medlemskap. Teoksessa Neergaard, Anders &
Stubbengaard, Ylva (toim.) Politiskt inflytande. Studentlittera-
tur, Lund.

Summa, Hilkka (1989) Hyvinvointipolitiikka ja suunnitteluretoriik-
ka: Tapaus asuntopolitiikka. Yhdyskuntasuunnittelun täyden-
nyskoulutuskeskus, Teknillinen korkeakoulu, Espoo.



284

Sutela, Marja (2000) Suora kansanvalta kunnassa. Oikeusvertaileva
tutkimus kansanäänestyksestä kunnan asukkaiden itsehallin-
non toteuttajana. Kauppakaari OYJ. Lakimiesliiton kustannus,
Helsinki.

Sørensen, Eva (2002) Democratic Theory and Network Governance.
Administrative Theory & Praxis.24:4, s. 693–720.

Taylor, Marilyn (2000) Achieving Community Participation: The Ex-
perience of Resident Involvement in Urban Regeneration in
the UK. Teoksessa Warburton, Diane (toim.) Community and
Sustainable Development. Participation in the Future. Earth-
scan Publications Ltd, Lontoo, s. 163–181.

Tilly, Charles (2002) Stories, Identities, and Political Change. Rowman
& Littlefield Publishers, Inc, Lanman.

Theys, Jacques (2002) Environmental Governance: From Innovation
to Powerlessness. Teoksessa Grote, Jürgen R & Gbikpi, Ber-
nard (toim.) (2002) Participatory Governance. Political and
Societal Implications. Leske + Budrich, Opladen, s. 213–244.

Tiihonen, Seppo (2004) From governing to governance – a process of
change. Tampere University Press, Tampere.

Touraine, Alain (1991) Commentary on Dieter Rucht’s critique. Teok-
sessa Rucht, Dieter (toim.) Research on social movements. The
state of the art in Western Europe and the USA. Frankfurt,
Campus.

UNCED (1992) YK:n ympäristö- ja kehityskonferenssi Rio de Janei-
ro 3.–14.6.1992. Ympäristöministeriö ja ulkoasiainministeriö.
Forssan Kirjapaino Oy.

Valve, Helena (2003) Social Learning Potentials Provided by EU Ru-
lal Development Programmes. Tampereen Yliopistopaino,Tam-
pere.

Vem bestämmer. Om medbörjarinflytande och kommunal planering.
Erfarenheter från Sydlänsprojektet. (1998) Boverket, Stadsmil-
jöavdelningen.

Vigar, Geoff (2000) Local ’Barries’ to Environmentally Sustainable
Transport Planning. Local Environment 5:1, s. 19–32.

Virkki, Juha (1997) Mitä annettavaa kulttuurintutkimuksella olisi so-
siaalipolitiikalle? Janus 2, s.135–148.



285

Voisey, Heather & O’Riordan, Tim (1997) Governing Institutions for
Sustainable Development: The United Kindom’s National
Level Approach. In O‘Riordan, Tim & Voisey, Heather (eds.)
Sustainable Development in Western Europe: Coming to
Terms with Agenda 21. Frank Cass & Co.Ltd, Lontoo, s.24–
53.

Wapner, Paul (2003) World Summit on Sustainable Development:
Toward a Post-Jo’burg Environmentalism. Global Environ-
mental Politics 3:1, s.1–10.

Warburton, Diane (2000) A Passionate Dialogue: Community and
Sustainable Development. Teoksessa Warburton, Diane (toim.)
(2000, first published 1998) Community and Sustainable De-
velopment. Participation in the Future. Earthscan Publications
Ltd, Lontoo, s. 1–39.

Wilenius, Markku (1997) Faust on Wheels. Conceptualizing moder-
nization and global climate change. Commentationes scientia-
rum socialium 52. Gummeruksen Kirjapaino Oy, Saarijärvi.

Yin, Robert K. (1994) Case study research: design and methods. Sage,
Thousand Oaks.

Ylönen, Marja (1998) Liikkeen ja valtasuhteiden muodostuminen
ympäristökonfliktissa. Teoksessa Ilmonen, Kaj & Siisiäinen,
Martti (toim.) Uudet ja vanhat liikkeet. Vastapaino, Tampere,
s. 245–280.

Young, Iris Marion (2000) Inclusion and Democracy. Oxford Univer-
sity Press, Oxford.

Young, Iris Marion (1990) Justice and the politics of difference.
Princeton University Press, Princeton.



286

Liite 1
Aamulehden aineisto:

15.12.1994 Vihdoin valmis. Artikkeli.
5.1.1995 Puulla päähän. Artikkeli.
28.4.1995 Satu on city-aktivisti. Artikkeli.
28.4.1995 Sadun ikäisten on ajateltava yli 50 vuoden päähän. Etusivu.
27.6.1995  Tampere 21 vauhdittaa ympäristöohjelmaa. Artikkeli.
13.4.1996 Tampere kunnioittamaan ympäristöään. Mielipidekirjoitus.
14.5.1996 Keskustan oltava kaupunkilaisten olohuone.

Mielipidekirjoitus.
25.5.1996  Jokainen voi vaikuttaa kasvihuoneilmiöön. Artikkeli.
6.6.1996 Tielaitos ja Tampere 21 saivat ympäristöpalkinnon. Uutinen.
9.11.1996 Tampereen kaupunkipolitiikalle kiitosta. Artikkeli.
21.1.1997 Maksut koettelevat omakotiasujaa. Artikkeli.
4.2.1997 Strategia maalisvaltuustoon. Uutinen.
11.2.1997 Tampereen strategia valtuuston käsittelyyn. Uutinen.
26.2.1997 Tamepereella energiastrategia on vielä auki. Artikkeli.
11.3.1997 Tampereen väkiluku yli 200000 ennen vuotta 2010.

            Artikkeli.
13.3.1997 Tampereen strategia nosti puhetulvan. Artikkeli.
14.3.1997 Ratekiaa Tampereen ja Teiskon kiälellä? Artikkeli.
1.4.1997 Yhdessä saataisiin enemmän aikaan. Mielipidekirjoitus.
2.4.1997 Kestävä kehitys kuumaa kuntamuotia. Uutinen.
23.4.1997 Hervantajärven rantojen oltava virkistysalueena.

Mielipidekirjoitus.
29.4.1997 Tampereen johto etsi kokemuksia Itävallasta. Uutinen.
8.5.1997 Tampereen tulevaisuusesite. Uutinen.
14.5.1997 Kiire on lisääntynyt myös kaupungin työpaikoilla. Artikkeli.
24.6.1997 Huiput pohtivat ympäristöä. Artikkeli.
1.7.1997 Puutaito, hoivayrittäjyys, elämykset. Artikkeli.
4.10.1997 Tampereen tiedotus sähköistyy vauhdikkaasti. Artikkeli.
18.11.1997 Kaikki Tampereen kaupunginosat tiivistyvät. Artikkeli.
20.11.1997 Kun aseveliakseli alkoi säröillä… Artikkeli.
29.11.1997 Eurooppalaisuus on nykyisin taikasana. Mielipidekirjoitus.
3.12.1997 Tampere laatii keväällä ympäristötilinpäätöksen. Artikkeli.



287

4.12.1997  Miten kaupunkia pitäisi tiivistää? Moro -liitelehden artikkeli.
4.12.1997 Salminen patisti linjan mukaisiin päätöksiin. Artikkeli.
17.12.1997 Tampereen viestintästrategia on kertomus västäräkeistä.

Artikkeli.
11.6.1998 Joka toinen kunta satsaa kestävään kehitykseen. Artikkeli.
30.6.1998 Kaikkia tamperelaisia kutsutaan Tampere 21 -ohjelman tekoon.

Artikkeli.
24.9.1998 Tampereen busseista mallia muille. Artikkeli.
24.10.1998 Säästäminen ei ole huono idea. Mielipidekirjoitus.
26.10.1998 Uudet ihmisvirrat kasvava ongelma. Artikkeli.
4.2.1999 Sadat ideat nyt yksissä kansissa. Artikkeli.
24.8.1999 Ystävyyskaupunkiprojekti jatkuu. Uutinen.
25.8.1999 Kuinka säästät edes osan Tamperetta lapsellesi. Artikkeli.
31.8.1999 Helsinki uskoo kestävään kehitykseen. Artikkeli.
21.12.1999 Tampere 21 -ohjelma jäänee vain virikkeeksi päättäjille.

Artikkeli.
23.1.2000 Tampereen Agenda 21 halutaan valtuustoon. Uutinen.
6.2.2000 Turha teilaus kehitysavusta. Mielipidekirjoitus.
15.2.2000 Johto pelkää kansalaiskeskustelua. Mielipidekirjoitus.
13.3.2000 Pohjoismainen leirikoulu järjestetään Tampereella 2001.

Uutinen.
26.4.2001 Kestävä kehitys ottanut pieniä edistysaskelia Pirkanmaalla.

Artikkeli.
7.5.2001 Ystävyyskaupunkien kokous pohtii yhteistyötä Odensessa.

Uutinen.
9.5.2000 Tampere ja tansanialainen Mwanzan kaupunki yhteistyöhön.

Uutinen.
3.5.2001 Lisää potkua ympäristöasioihin. Mielipidekirjoitus.
17.5.2001 Ympäristöhankkeet etenevät. Mielipidekirjoitus.
31.5.2001 Ympäristöasiat keskushallinnolle. Mielipidekirjoitus.


