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KETTERA KAUPUNKISEUTU JA
DEMOKRATIAN DILEMMA

SEUTUYHTEISTYO JA KADONNEET
KANSALAISET

Kaupunkiseututasoinen suunnitteluyhteistyd
on lisddntynyt 2010-luvulla Suomessa mer-
kittivisti. Kaupunkiseudut on alettu nihdi
tirkeind kasvun ja kehityksen kirkind, joita
tulisi suunnitella kuntarajat ylittivind toimin-
nallisina kokonaisuuksina. Ylirajainen yhteis-
tyo ei kuitenkaan ole kidynnistynyt helposti,
silld yksittiisen kunnan intressit eivit aina
ndytd sopivan yhteen kaupunkiseudun ke-
hittimistavoitteiden kanssa. Lisdksi kunnan
itsehallinto ja oikeus péddttdd alueensa maan-
kiytostd nauttivat vahvaa perustuslain suojaa.
Kaupunkiseututasoista suunnittelua riivaakin
osaoptimointi, eli yhteisten tavoitteiden jdi-
minen kuntien edunvalvonnan jalkoihin.

Osaoptimoinnin voittamiseksi on kehitet-
ty yhteisty6hon kannustavia menettelytapoja.
Yhteni keskeiseni innoittajana ovat toimineet
valtion ja kuntien viliset maankaytt6d, asumis-
ta ja liikennetti koskevat MAL-sopimukset.
Valtio-ohjattu, mutta vahvasti kuntien aktii-
visuuteen perustuva strateginen yhteistyé on
tarkoittanut notkeiden prosessien ja ketterien
toimintatapojen rakentamista lakisditeisen
suunnittelujirjestelmin rinnalle. Esimerkiksi
joukkoliikenteen kehittimiseen tarkoitettu
valtion suora rahoitus on luonut uusia kan-
nustimia kaupunkiseutujen nopealiikkeiseen
kehittimiseen.

Valtion pyrkimys ohjata kaupunkiseudun
kuntia aitoon yhteistydhon on osa laajempaa
kansainvilistid trendid. Mallin omaksuminen
Suomeen ei sikili yllitd, ettd kaavahierarkiam-
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me edustaa yhtd Euroopan hidasliikkeisim-
misti maankdytén suunnittelujirjestemista.
Yllittavid voi kuitenkin olla, ettd ketteryyttd
ja notkeutta kehitetidin demokraattisen yhteis-
kunnan reunamilla. Tdhidn ongelmakohtaan
olemme pureutuneet meneillddn olevassa, Suo-
men Akatemian strategisen tutkimuksen Kau-
pungistuva yhteiskunta -tutkimusohjelmaan
kuuluvassa tutkimushankkeessa MALPE-koor-
dinaatiosta integroivaan visiointiin (BEMINE).

Pitdisiko kansalaisten voida vaikuttaa kau-
punkiseututasoisiin strategisiin suunnitelmiin
ja prosesseihin? Nihdiksemme kylld, kos-
ka sekd perinteisid kaavainstrumentteja ettd
maankiyton sopimusten sisilt6jd kehystetdin’
strategisessa suunnittelussa, jolloin niihin pid-
tyvien asioiden tulisi valikoitua demokraatti-
sesti hyviksyttivilld tavalla (Bicklund ym.
2017). Velvoitetta seudulliseen osallistamiseen
ei seutuyhteistyossd toistaiseksi kuitenkaan
ole, koska kyse on vapaachtoisesta toiminnas-
ta. Demokratian kysymykset ratkaistaan (tai
sivuutetaan) ndin ollen osana toimintatapojen
kehittelyd. Millaista ketteryyttd ja notkeutta
se keneltikin vaatii, ja millaista yhteiskuntaa
tallainen suunnittelutoiminta tuottaa — sita
pohdimme tissi tekstissi.

MAL-sopimuksiin ja -verkostoihin pe-
rustuvassa yhteistyossd osallistumisen ja lipi-
nikyvyyden katsotaan usein toteutuvan osana
kunnallista pddtoksentekoa. Ajatuksena on,
ettd demokraattiseksi ohjaukseksi riittdd, kun
yhteistyon suunnitteluratkaisut ja linjaukset
kiytetddn hyviksyttivind osallistuvien kuntien
valtuustoissa, ja suoran kansalaisosallistumisen
mahdollisuuksista huolehditaan myShemmin
suunnitelmien konkretisoituessa kuntatasolla.



Vaikka laillisuuden vihimmiisehto niin tayt-
tyisikin, jad periaatteellinen kysymys seudul-
lisesta demokratiasta kisittelemitti. Toisaalta
itsehallinnollisista maakunnista on kaavailtu
uutta demokratian tasoa kuntarajat ylittdvissd
suunnittelussa ja padtoksenteossa (Wilhelms-
son 2017). Timakidin ei kuitenkaan ratkaise
kaupunkiseutuyhteistyén demokratiakysy-
myksid, vaan pikemminkin lisdd jinnitettd
hallinnollisiin alueisiin sidotun pditoksenteon
ja niitd ketterdsti ylittivien seudullisten ver-
kostojen vililla.

Haaste konkretisoituu parhaillaan val-
misteltavana Maankiytto-  ja
rakennuslain (MRL) kokonaisuudistuksessa
(Ympiristoministerié 2017). Pohdinnan alla
on nykyisten asemakaavan ja yleiskaavan yh-
distiminen kuntakaavaksi, joka olisi vahvasti
oikeusvaikutteinen kaavataso. Tami maan-
kidyton operatiivinen suunnittelu olisi kunnan
demokraattisessa kontrollissa. Toiseksi kaava-
tasoksi ehdotetaan nimettyjen kaupunkiseutu-
jen strategista kaavaa, joka toteuttaisi toimin-
nallisen seudun yleispiirteisti suunnittelua
ja johon seudun kuntien tulisi sitoutua. Tille
kaavatasolle ei nykyisissi hahmotelmissa ole
selkedd demokraattista perustaa, johon kan-
salaisten osallistuminen voitaisiin kiinnittda.
Ympiristoministerion luonnoksessa uusien
maakuntien puolestaan ajatellaan linjaavan
alueensa keskeisimpid maankéyttokysymyksid
strategisesti, mutta ei tuottavan omaa kaavaa
(Ympiristoministerié 2017). Uudistuksen ki-
perid kysymyksid ovatkin, mikd rooli maakun-
nilla on kaupunkiseutujen ja kuntien maan-
kiyton ohjaamisessa, ja miten kaupunkiseutu-
jen kaavoituksen demokraattisuus jirjestetdin.

olevassa

MIKA IHMEEN KAUPUNKISEUTU?

Kaupunkiseudullisen ketteryyden ymmarti-
minen edellyttdd itse kaupunkiseudun idean
selventidmistd. Tehtivi ei ole aivan helppo, silld
idean madrittely riippuu siitd, keneltd kysytddn.
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Suomalaiset kaupunkiseudut voidaan yhtailtd
nihdd emergentteind toiminta-alueina, joiden
kehittymisen esimerkiksi Nurmio ja kumppa-
nit (2017, 10) liittdvit ensin 1970-80-lukujen
muuttoliikkeeseen ja tydssikiyntialueiden
muodostumiseen keskuskaupunkien ympi-
rille, sitten kasvun voimakkaaseen alueelli-
seen keskittymiseen viidelle kaupunkiseu-
dulle 1990-luvun puolivilin jilkeen ja lopulta
viimeaikaiseen informaatio- ja kommunikaa-
tioteknologian murroksen aiheuttamaan ra-
kennemuutokseen suurilla kaupunkiseuduilla.
Niin tarkastellen kaupunkiseutujen olemus on
viime kidessd sidoksissa maailmanlaajuiseen
talouden ja kasvun kasautumisen alueelliseen
dynamiikkaan. Toisaalta he nostavat esiin
kansallisesti ohjatun seudullisen kehittimisen,
jota on tehty muun muassa aluekehitysti tasa-
painottamaan pyrkivien Leader-, aluekeskus-
ja osaamiskeskusohjelmien kautta. Kaupunki-
seudut voidaan ndhdi siis myds tarkoitukselli-
sesti tuotettuina toiminnallisina alueina.

Valtion ympiristohallinnon nikokul-
ma kaupunkiseutuihin on edellisti ‘'muoto-
opillisempi’ ja perustuu viestdmidrdin, yh-
dyskuntarakenteeseen, tyossikdyntiin sekd
suhteelliseen sijaintiin. Kaupunkiseutu muo-
dostuu tissd katsannossa yli 15 000 asukkaan
keskustaajamasta, sithen fyysisesti ja toimin-
nallisesti liittyvistd ldhitaajamista sekd naitd
ympiroivisti haja-asutuksen lievealueesta.
Lihitaajamiksi luetaan, hieman yksinkertais-
taen, alueet, joista etdisyys keskustaajaman
reunaan on alle 3 km tai joiden tyollisestd
viestostd yli 20 % kiy toissd keskustaajamassa.
Kaupunkiseudun’liepeeksi’ puolestaan luetaan
keskustaajaman ulkorajaa kehystivd 5 km vy6-
hyke, johon sisdltyy my6s 3 km vyohyke ld-
hitaajaman ulkorajasta laskien. Ndmai kriteerit
tdyttdavid kaupunkiseutuja on Suomessa tilld
hetkelld kaikkiaan 34 (Valtion ympiristohal-
linto 2017).

Tilastollisten ja kartografisten méaritel-
mien (ndenndinen) neutraalisuus saa viistyd,
kun kaupunkiseudun olemukseen tulevat mu-
kaan strategiset tavoitteet ja poliittiset arvot.
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Esimerkiksi Aamulehdelle lokakuussa 2017
antamassaan yhteishaastattelussa Suomen
kahden suurimman kaupunkiseudun pormes-
tarit, Jan Vapaavuori (Helsinki) ja Lauri Lyly
(Tampere) lihestyvit kaupunkiseutuja kasvun
ja kansainvilisen kilpailun nikékulmasta. Por-
mestareille kaupunkiseudut ovat koko maan
kannalta strategisen tirkeitd kasvun tuottajia,
joiden pitdisi voida pdittdd itseniisesti kehit-
timisensi linjoista, sen sijaan ettd hallinnol-
lista valtaa ollaan siirtimissd maakuntatasol-
le. Haastattelusta vilittyvit kaiken kaikkiaan
kasvun kyseenalaistamattomuus sekd usko
suurimpiin kaupunkeihin keskittyvidn kehi-
tykseen, jossa mukana ovat ensisijaisesti Hel-
singin, Tampereen, Turun ja Oulun kaupunki-
seudut — eli varsin pieni osa ympiristohallin-
non mdirittelemistd 34:std kaupunkiseudusta
(Aamulehti 2017).

Edelld lyhyesti esittelemdmme kolme
kaupunkiseudun mairitelmda taipuvat kette-
ryyteen eri tavoin. Aluekehityksen ohjaamista
varten tuotetut kaupunkiseudut ovat suhteel-
lisen pysyvid ja rakenteellisia, samoin kuin
tilastollisesti médritetyt urbaanit asumis- ja
tyoskentelyalueet. Niissi kaupunkiseudun
madritelmissd korostuvat tietyin kriteerein
rajatut aluekokonaisuudet, jotka vihitellen
muuttuvinakin on mahdollista kuvata karto-
grafisesti rajoina, tihentymind ja etdisyyksi-
ni. Ketterd kaupunkiseutu ei kuitenkaan ole
pédasiassa tillainen olio, vaan sen olemus
noudattelee mieluummin kolmantena esitte-
leméddmme strategisen keskittymdin ideaa. Tdssid
katsannossa ketteryys on byrokraattisen hal-
linnon vastakohta ja kaupunkiseutu pikem-
minkin avaintoimijoiden neuvotteluverkosto
kuin kartalle piirretty alue.

Siind missd byrokratian perustana ovat
lainsddddntd, midrityt roolit ja ennalta ase-
tetut toimintamallit, pyrkii strateginen toi-
minta luomaan itse sddntdnsd, toimijaroolin-
sa ja etenemisjirjestyksensd. Toisin kuin uusi
itsehallinnollinen maakunta, josta on tulossa
hallinnon taso valtion ja kunnan viliin, kau-
punkiseutu ei pyri asemoitumaan muiden toi-
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minnan sfidrien yld- tai alapuolelle, vaan ver-
kostomaisesti niiden sisddn. Strategisena toi-
mintaympiristond kaupunkiseutu ulottuukin
sinne, missd ilmenee kasvun mahdollisuuksia
ja kilpailutilanteen kannalta mielekkaiitd ase-
mia. Samalla se pyrkii pois pysihtyneisyyden
tiloista, katkoen yhteyksid tahoihin, jotka hi-
dastavat kasvua ja heikentivit menestymista.
Notkeus ja ketteryys ovat ndin ollen ilmeisid
ideaaleja kaupunkiseutumaisessa toiminnas-
sa, jossa kilpailuvaltteja ovat oikeaan hetkeen
tarttuminen ja uusien mahdollisuuksien tun-
nistaminen muita ennen.

DEMOKRATIAN DILEMMA?

Monet syyt puoltavat ajatusta ketteryydes-
td kaupunkiseutujen kehittimisen ihantee-
na. Tillaisia ovat muun muassa kestivin
kaupunkikehityksen saavuttamisen haasteel-
lisuus, siiloutuneen hallinnon vaikeus tehdi
yhteistyotd sektorirajojen yli ja kuntien taipu-
mus edistdd omaa asiaansa sivuuttaen seudul-
lisen kehityksen nikokohtia. Samalla pitdisi
kuitenkin ratkaista kaupunkiseutujen maan-
kiytt6on, litkenteen suunnitteluun, asumiseen,
palvelujen jirjestimiseen ja elinkeinoelimin
toimivuuteen liittyvid ongelmia tilanteessa,
jossa ihmisten elintavat ja arvot, teknologia
ja talous ovat jatkuvasti muutoksessa (nk.
MALPE-suunnittelun haasteet, Bicklund
ym. 2018). Urbaania kehitysti pohdittaessa
pidstdankin tyypillisesti suhteellisen hyviin
yksimielisyyteen siitd, ettdi ongelmia tulisi
tunnistaa ja ratkaista aiempaa kokonaisvaltai-
semmin, nopeammin, joustavammin sekd tu-
levaisuuden tarpeet huomioiden. Talloin mikd
tahansa ketterd toimintatapa, joka edesauttaa
kaupunkiseudun toimijoiden yhteistyotd, seu-
dullisen kehityskuvan muodostamista ja edelld
mainittujen haasteiden ratkaisemista, saattaa
vaikuttaa tervetulleelta ja kannatettavalta.
Epdilemittd tillaiset jarkiperusteet, jotka
mekin pitkilti jaamme, selittivit notkeiksi
miellettyjen uusien toimintatapojen suosiota



kaupunkiseutujen kehittimisessd. Seudulli-
sille MAL-toimijoille suunnatuissa kyselyissd
ja itse tekemissimme haastatteluissa toistuvat
sellaiset huomiot kuin ettd uusia epdvirallisia
toimintatapoja tarvitaan lieventimdin kau-
punkiseutujen kuntien vilisid jdnnitteitd ja
helpottamaan eri alojen asiantuntijoiden vi-
listd kommunikaatiota. Ketteryyden tarvetta
perustellaan usein myos tarpeella kasvattaa
asiantuntijaroolissa toimivien henkiléiden
keskindisté luottamusta (Bicklund ym. 2017).
Byrokratiaa vilttelevilli ja julkishallin-
non tasoihin monimuotoisesti kiinnittyvil-
li toiminnalla on kuitenkin kéddntdpuolensa,
kun tilannetta tarkastellaan demokraattisen
yhteiskunnan periaatteiden nikékulmasta.
Kaupunkiseutujen johtavien asiantuntijoiden
sopiessa kaupunkirakenteen tulevista suurista
linjauksista ja suunnittelemisen periaatteista
ketterdsti ohi lakisddteisen ja kankeaksi koetun
maankiytén suunnittelujirjestelmdn pdady-
tadn helposti tinkimddn suunnitteluprosessin
avoimuudesta ja demokraattisuudesta. Talloin
keskuskaupunkien ja niitd kehystavien kuntien
maankdytt6d ja tulevaisuutta madritellddn kau-
punkiseututasoisissa strategisen tason suun-
nitteluprosesseissa, joihin ei liity velvoitetta
kansalaisten kuulemiseen tai linjausten oikeut-
tamiseen edustuksellisen demokratian kautta
(Ruokolainen ym. 2018). Sen sijaan yhteistyotd
tehddin olennaisiksi nihtyjen yksityisten ja jul-
kisten tahojen kanssa, joihin voi toki kuulua esi-
merkiksi kansalaisjirjest6jd ja poliittisin perus-
tein valittuja kuntien edustajia, mutta tasapuo-
lisuutta tai edustavuutta ei niissd prosesseissa
edes pyritd saavuttamaan — ne kun niyttaytyvit
strategisessa suunnittelussa mieluummin jar-
ruttavina kuin eteenpiin vievini tekij6ind.
Tamin monisyisen demokratiadilemman
parissa painiskelemme MALPE-suunnittelun
kompleksisuuteen pureutuvassa tutkimukses-
samme, yhteistydssd kaupunkiseutujen kehit-
timisen asiantuntijaverkoston kanssa. Heille
tekemissimme haastatteluissa vastaajat pe-
rustelivat kansalaisosallistumisen puuttumista
seututasoisessa suunnittelussa muun muassa
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silld, ettd prosessit ovat ihmisille vieraita ja ettd
osallistumisen areenana kaupunkiseututaso on
litan kaukana asukkaiden arjesta. Ndma var-
sin ymmarrettivit nikemykset sivuuttavat sen
tosiseikan, ettd ihmisten arki on yhi enenevis-
sd mairin seudullista toiminnallisesti yhteen
kasvaneilla kaupunkiseuduilla — seikka, jonka
moni haastateltavistakin totesi ddneen toisessa
yhteydessi.

Asuminen, julkisten palvelujen kiyttd,
asiointi, tyonteko, koulunkdynti, harrastami-
nen ja muu vapaa-ajan vietto toteutuvat mo-
nessa perheessi yli kuntarajojen. Rinnakkai-
nen kaupunki- ja maaseutuelima on erityisen
yleistd lapsiperhe-elimin jilkeisessd tilanteessa
digitaalisesti tuetun etitydn ja elikditymisen
mahdollistaessa asumisen useammalla paikka-
kunnalla. Nuoren véeston keskuudessa ylirajai-
nen elimi sijoittuu ja kurottuu milloin minne-
kin, riippuen opiskelusta, tydmahdollisuuksia,
perhesuhteista, ystavipiiristd ja omista kiinnos-
tuksen kohteista. Samalla kunta on kuitenkin
sdilyttdnyt vahvan roolin kansalaisuuden ank-
kurina. Viimeaikaiset pyrkimykset tunnistaa
monipaikkaista asumista ja luoda sen pohjalta
uudenlaisia kiytintojd — kuten kunnallisveron
maksamista ja ddnestdmistd kahdella paikka-
kunnalla, tai vuoroasumiseen perustuvaa pii-
vihoitoa ja koulunkéyntid — ovat términneet
juuri suomalaiseen perustuslaillisesti vahvaan
kuntaan (Moliis 2018). Témi paljastaa demo-
kraattisen seutukehittimisen yhden haasteen:
koska ihmiset ovat asukkaina ensisijaisesti kun-
talaisia, olisi seutudemokratiassa tunnistettava
asumisen rinnalle muita kansalaisuuden kan-
nalta olennaisia ulottuvuuksia, jotka tarjoavat
“seutulaisille” mahdollisuuksia nikemystensi
esittimiseen ja parantavat suunnittelun demo-
kraattista oikeutusta.

Seudullisuus on siis mahdollista hahmottaa
yhtiiltd ihmisten arkisena elimini ja toisaal-
ta kompleksisena suunnittelutoimintana, jossa
maankiytén suunnitteluun, asumiseen ja lii-
kenteeseen erikoistuneet asiantuntijat etsivit
uudenlaisia toimintamahdollisuuksia kuntara-
kenteiden sisiltd, vileistd ja ulkopuolelta. Tut-
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kimuksessamme mukana olleiden asiantun-
tijoiden mukaan nidmi todellisuudet eivit ole
helposti yhteen sovitettavissa kaupunkiseutujen
strategisessa toiminnassa. Vaikka esimerkiksi
liikenneyhteyksid ja palveluiden sijoittamista
koskevien ratkaisujen nihdiddn koskettavan
kaupunkiseutujen asukkaita hyvinkin konk-
reettisesti, eikd pitkédjinteisten elinkeinoeldmédn
muutoksiin vaikuttavien suunnitelmien ajatella
olevan seutulaisten nikokulmasta yhdenteke-
vid, on suunnitteluprosesseihin ilmeisen vai-
keaa sisillyttdd seutulaisten kokemustietoa ja
nikemyksid. Todennikéisid syitd ovat vihiiset
osallistumiskanavat, vaikeus tavoittaa seudun
viestdd tasapuolisesti ja ihmisten vihidinen
kiinnostus seudullista kehittimistd kohtaan.
Niiden ohella arvelemme, ettd yksi syy de-
mokratiakysymyksen visaisuuteen 16ytyy juuri
strategisen kaupunkiseudun ideaan sisiltyvisti
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