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Seutuyhteistyö ja kadonneet 
kansalaiset

Kaupunkiseututasoinen suunnitteluyhteistyö 
on lisääntynyt 2010-luvulla Suomessa mer-
kittävästi. Kaupunkiseudut on alettu nähdä 
tärkeinä kasvun ja kehityksen kärkinä, joita 
tulisi suunnitella kuntarajat ylittävinä toimin-
nallisina kokonaisuuksina. Ylirajainen yhteis-
työ ei kuitenkaan ole käynnistynyt helposti, 
sillä yksittäisen kunnan intressit eivät aina 
näytä sopivan yhteen kaupunkiseudun ke-
hittämistavoitteiden kanssa. Lisäksi kunnan 
itsehallinto ja oikeus päättää alueensa maan-
käytöstä nauttivat vahvaa perustuslain suojaa. 
Kaupunkiseututasoista suunnittelua riivaakin 
osaoptimointi, eli yhteisten tavoitteiden jää-
minen kuntien edunvalvonnan jalkoihin.

Osaoptimoinnin voittamiseksi on kehitet-
ty yhteistyöhön kannustavia menettelytapoja. 
Yhtenä keskeisenä innoittajana ovat toimineet 
valtion ja kuntien väliset maankäyttöä, asumis-
ta ja liikennettä koskevat MAL-sopimukset. 
Valtio-ohjattu, mutta vahvasti kuntien aktii-
visuuteen perustuva strateginen yhteistyö on 
tarkoittanut notkeiden prosessien ja ketterien 
toimintatapojen rakentamista lakisääteisen 
suunnittelujärjestelmän rinnalle. Esimerkiksi 
joukkoliikenteen kehittämiseen tarkoitettu 
valtion suora rahoitus on luonut uusia kan-
nustimia kaupunkiseutujen nopealiikkeiseen 
kehittämiseen.

Valtion pyrkimys ohjata kaupunkiseudun 
kuntia aitoon yhteistyöhön on osa laajempaa 
kansainvälistä trendiä. Mallin omaksuminen 
Suomeen ei sikäli yllätä, että kaavahierarkiam-

me edustaa yhtä Euroopan hidasliikkeisim-
mistä maankäytön suunnittelujärjestemistä. 
Yllättävää voi kuitenkin olla, että ketteryyttä 
ja notkeutta kehitetään demokraattisen yhteis-
kunnan reunamilla. Tähän ongelmakohtaan 
olemme pureutuneet meneillään olevassa, Suo-
men Akatemian strategisen tutkimuksen Kau-
pungistuva yhteiskunta -tutkimusohjelmaan 
kuuluvassa tutkimushankkeessa MALPE-koor-
dinaatiosta integroivaan visiointiin (BEMINE).

Pitäisikö kansalaisten voida vaikuttaa kau-
punkiseututasoisiin strategisiin suunnitelmiin 
ja prosesseihin? Nähdäksemme kyllä, kos-
ka sekä perinteisiä kaavainstrumentteja että 
maankäytön sopimusten sisältöjä ’kehystetään’ 
strategisessa suunnittelussa, jolloin niihin pää-
tyvien asioiden tulisi valikoitua demokraatti-
sesti hyväksyttävällä tavalla (Bäcklund ym. 
2017). Velvoitetta seudulliseen osallistamiseen 
ei seutuyhteistyössä toistaiseksi kuitenkaan 
ole, koska kyse on vapaaehtoisesta toiminnas-
ta. Demokratian kysymykset ratkaistaan (tai 
sivuutetaan) näin ollen osana toimintatapojen 
kehittelyä. Millaista ketteryyttä ja notkeutta 
se keneltäkin vaatii, ja millaista yhteiskuntaa 
tällainen suunnittelutoiminta tuottaa – sitä 
pohdimme tässä tekstissä.

MAL-sopimuksiin ja -verkostoihin pe-
rustuvassa yhteistyössä osallistumisen ja läpi-
näkyvyyden katsotaan usein toteutuvan osana 
kunnallista päätöksentekoa. Ajatuksena on, 
että demokraattiseksi ohjaukseksi riittää, kun 
yhteistyön suunnitteluratkaisut ja linjaukset 
käytetään hyväksyttävinä osallistuvien kuntien 
valtuustoissa, ja suoran kansalaisosallistumisen 
mahdollisuuksista huolehditaan myöhemmin 
suunnitelmien konkretisoituessa kuntatasolla. 

Ketterä kaupunkiseutu ja 
demokratian dilemma
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Vaikka laillisuuden vähimmäisehto näin täyt-
tyisikin, jää periaatteellinen kysymys seudul-
lisesta demokratiasta käsittelemättä. Toisaalta 
itsehallinnollisista maakunnista on kaavailtu 
uutta demokratian tasoa kuntarajat ylittävässä 
suunnittelussa ja päätöksenteossa (Wilhelms-
son 2017). Tämäkään ei kuitenkaan ratkaise 
kaupunkiseutuyhteistyön demokratiakysy-
myksiä, vaan pikemminkin lisää jännitettä 
hallinnollisiin alueisiin sidotun päätöksenteon 
ja niitä ketterästi ylittävien seudullisten ver-
kostojen välillä. 

Haaste konkretisoituu parhaillaan val-
misteltavana olevassa Maankäyttö- ja 
rakennuslain (MRL) kokonaisuudistuksessa 
(Ympäristöministeriö 2017). Pohdinnan alla 
on nykyisten asemakaavan ja yleiskaavan yh-
distäminen kuntakaavaksi, joka olisi vahvasti 
oikeusvaikutteinen kaavataso. Tämä maan-
käytön operatiivinen suunnittelu olisi kunnan 
demokraattisessa kontrollissa. Toiseksi kaava-
tasoksi ehdotetaan nimettyjen kaupunkiseutu-
jen strategista kaavaa, joka toteuttaisi toimin-
nallisen seudun yleispiirteistä suunnittelua 
ja johon seudun kuntien tulisi sitoutua. Tälle 
kaavatasolle ei nykyisissä hahmotelmissa ole 
selkeää demokraattista perustaa, johon kan-
salaisten osallistuminen voitaisiin kiinnittää. 
Ympäristöministeriön luonnoksessa uusien 
maakuntien puolestaan ajatellaan linjaavan 
alueensa keskeisimpiä maankäyttökysymyksiä 
strategisesti, mutta ei tuottavan omaa kaavaa 
(Ympäristöministeriö 2017). Uudistuksen ki-
periä kysymyksiä ovatkin, mikä rooli maakun-
nilla on kaupunkiseutujen ja kuntien maan-
käytön ohjaamisessa, ja miten kaupunkiseutu-
jen kaavoituksen demokraattisuus järjestetään.

Mikä ihmeen kaupunkiseutu?

Kaupunkiseudullisen ketteryyden ymmärtä-
minen edellyttää itse kaupunkiseudun idean 
selventämistä. Tehtävä ei ole aivan helppo, sillä 
idean määrittely riippuu siitä, keneltä kysytään. 

Suomalaiset kaupunkiseudut voidaan yhtäältä 
nähdä emergentteinä toiminta-alueina, joiden 
kehittymisen esimerkiksi Nurmio ja kumppa-
nit (2017, 10) liittävät ensin 1970–80-lukujen 
muuttoliikkeeseen ja työssäkäyntialueiden 
muodostumiseen keskuskaupunkien ympä-
rille, sitten kasvun voimakkaaseen alueelli-
seen keskittymiseen viidelle kaupunkiseu-
dulle 1990-luvun puolivälin jälkeen ja lopulta 
viimeaikaiseen informaatio- ja kommunikaa-
tioteknologian murroksen aiheuttamaan ra-
kennemuutokseen suurilla kaupunkiseuduilla. 
Näin tarkastellen kaupunkiseutujen olemus on 
viime kädessä sidoksissa maailmanlaajuiseen 
talouden ja kasvun kasautumisen alueelliseen 
dynamiikkaan. Toisaalta he nostavat esiin 
kansallisesti ohjatun seudullisen kehittämisen, 
jota on tehty muun muassa aluekehitystä tasa-
painottamaan pyrkivien Leader-, aluekeskus- 
ja osaamiskeskusohjelmien kautta. Kaupunki-
seudut voidaan nähdä siis myös tarkoitukselli-
sesti tuotettuina toiminnallisina alueina.

Valtion ympäristöhallinnon näkökul-
ma kaupunkiseutuihin on edellistä ’muoto-
opillisempi’ ja perustuu väestömäärään, yh-
dyskuntarakenteeseen, työssäkäyntiin sekä 
suhteelliseen sijaintiin. Kaupunkiseutu muo-
dostuu tässä katsannossa yli 15 000 asukkaan 
keskustaajamasta, siihen fyysisesti ja toimin-
nallisesti liittyvistä lähitaajamista sekä näitä 
ympäröivästä haja-asutuksen lievealueesta. 
Lähitaajamiksi luetaan, hieman yksinkertais-
taen, alueet, joista etäisyys keskustaajaman 
reunaan on alle 3 km tai joiden työllisestä 
väestöstä yli 20 % käy töissä keskustaajamassa. 
Kaupunkiseudun ’liepeeksi’ puolestaan luetaan 
keskustaajaman ulkorajaa kehystävä 5 km vyö-
hyke, johon sisältyy myös 3 km vyöhyke lä-
hitaajaman ulkorajasta laskien. Nämä kriteerit 
täyttäviä kaupunkiseutuja on Suomessa tällä 
hetkellä kaikkiaan 34 (Valtion ympäristöhal-
linto 2017). 

Tilastollisten ja kartografisten määritel
mien (näennäinen) neutraalisuus saa väistyä, 
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) lähestyvät kaupunkiseutuja kasvun 
ja kansainvälisen kilpailun näkökulmasta. Por-
mestareille kaupunkiseudut ovat koko maan 
kannalta strategisen tärkeitä kasvun tuottajia, 
joiden pitäisi voida päättää itsenäisesti kehit-
tämisensä linjoista, sen sijaan että hallinnol-
lista valtaa ollaan siirtämässä maakuntatasol-
le. Haastattelusta välittyvät kaiken kaikkiaan 
kasvun kyseenalaistamattomuus sekä usko 
suurimpiin kaupunkeihin keskittyvään kehi-
tykseen, jossa mukana ovat ensisijaisesti Hel-
singin, Tampereen, Turun ja Oulun kaupunki-
seudut – eli varsin pieni osa ympäristöhallin-
non määrittelemistä 34:stä kaupunkiseudusta 
(Aamulehti 2017).

Edellä lyhyesti esittelemämme kolme 
kaupunkiseudun määritelmää taipuvat kette-
ryyteen eri tavoin. Aluekehityksen ohjaamista 
varten tuotetut kaupunkiseudut ovat suhteel-
lisen pysyviä ja rakenteellisia, samoin kuin 
tilastollisesti määritetyt urbaanit asumis- ja 
työskentelyalueet. Näissä kaupunkiseudun 
määritelmissä korostuvat tietyin kriteerein 
rajatut aluekokonaisuudet, jotka vähitellen 
muuttuvinakin on mahdollista kuvata karto
grafisesti rajoina, tihentyminä ja etäisyyksi-
nä. Ketterä kaupunkiseutu ei kuitenkaan ole 
pääasiassa tällainen olio, vaan sen olemus 
noudattelee mieluummin kolmantena esitte-
lemäämme strategisen keskittymän ideaa. Tässä 
katsannossa ketteryys on byrokraattisen hal-
linnon vastakohta ja kaupunkiseutu pikem-
minkin avaintoimijoiden neuvotteluverkosto 
kuin kartalle piirretty alue.

Siinä missä byrokratian perustana ovat 
lainsäädäntö, määrätyt roolit ja ennalta ase-
tetut toimintamallit, pyrkii strateginen toi-
minta luomaan itse sääntönsä, toimijaroolin-
sa ja etenemisjärjestyksensä. Toisin kuin uusi 
itsehallinnollinen maakunta, josta on tulossa 
hallinnon taso valtion ja kunnan väliin, kau-
punkiseutu ei pyri asemoitumaan muiden toi-

minnan sfäärien ylä- tai alapuolelle, vaan ver-
kostomaisesti niiden sisään. Strategisena toi-
mintaympäristönä kaupunkiseutu ulottuukin 
sinne, missä ilmenee kasvun mahdollisuuksia 
ja kilpailutilanteen kannalta mielekkäitä ase-
mia. Samalla se pyrkii pois pysähtyneisyyden 
tiloista, katkoen yhteyksiä tahoihin, jotka hi-
dastavat kasvua ja heikentävät menestymistä. 
Notkeus ja ketteryys ovat näin ollen ilmeisiä 
ideaaleja kaupunkiseutumaisessa toiminnas-
sa, jossa kilpailuvaltteja ovat oikeaan hetkeen 
tarttuminen ja uusien mahdollisuuksien tun-
nistaminen muita ennen.

Demokratian dilemma?

Monet syyt puoltavat ajatusta ketteryydes-
tä kaupunkiseutujen kehittämisen ihantee-
na. Tällaisia ovat muun muassa kestävän 
kaupunkikehityksen saavuttamisen haasteel-
lisuus, siiloutuneen hallinnon vaikeus tehdä 
yhteistyötä sektorirajojen yli ja kuntien taipu-
mus edistää omaa asiaansa sivuuttaen seudul-
lisen kehityksen näkökohtia. Samalla pitäisi 
kuitenkin ratkaista kaupunkiseutujen maan-
käyttöön, liikenteen suunnitteluun, asumiseen, 
palvelujen järjestämiseen ja elinkeinoelämän 
toimivuuteen liittyviä ongelmia tilanteessa, 
jossa ihmisten elintavat ja arvot, teknologia 
ja talous ovat jatkuvasti muutoksessa (nk. 
MALPE-suunnittelun haasteet, Bäcklund 
ym. 2018). Urbaania kehitystä pohdittaessa 
päästäänkin tyypillisesti suhteellisen hyvään 
yksimielisyyteen siitä, että ongelmia tulisi 
tunnistaa ja ratkaista aiempaa kokonaisvaltai-
semmin, nopeammin, joustavammin sekä tu-
levaisuuden tarpeet huomioiden. Tällöin mikä 
tahansa ketterä toimintatapa, joka edesauttaa 
kaupunkiseudun toimijoiden yhteistyötä, seu-
dullisen kehityskuvan muodostamista ja edellä 
mainittujen haasteiden ratkaisemista, saattaa 
vaikuttaa tervetulleelta ja kannatettavalta.

Epäilemättä tällaiset järkiperusteet, jotka 
mekin pitkälti jaamme, selittävät notkeiksi 
miellettyjen uusien toimintatapojen suosiota 
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kaupunkiseutujen kehittämisessä. Seudulli-
sille MAL-toimijoille suunnatuissa kyselyissä 
ja itse tekemissämme haastatteluissa toistuvat 
sellaiset huomiot kuin että uusia epävirallisia 
toimintatapoja tarvitaan lieventämään kau-
punkiseutujen kuntien välisiä jännitteitä ja 
helpottamaan eri alojen asiantuntijoiden vä-
listä kommunikaatiota. Ketteryyden tarvetta 
perustellaan usein myös tarpeella kasvattaa 
asiantuntijaroolissa toimivien henkilöiden 
keskinäistä luottamusta (Bäcklund ym. 2017). 

Byrokratiaa välttelevällä ja julkishallin-
non tasoihin monimuotoisesti kiinnittyväl-
lä toiminnalla on kuitenkin kääntöpuolensa, 
kun tilannetta tarkastellaan demokraattisen 
yhteiskunnan periaatteiden näkökulmasta. 
Kaupunkiseutujen johtavien asiantuntijoiden 
sopiessa kaupunkirakenteen tulevista suurista 
linjauksista ja suunnittelemisen periaatteista 
ketterästi ohi lakisääteisen ja kankeaksi koetun 
maankäytön suunnittelujärjestelmän päädy-
tään helposti tinkimään suunnitteluprosessin 
avoimuudesta ja demokraattisuudesta. Tällöin 
keskuskaupunkien ja niitä kehystävien kuntien 
maankäyttöä ja tulevaisuutta määritellään kau-
punkiseututasoisissa strategisen tason suun-
nitteluprosesseissa, joihin ei liity velvoitetta 
kansalaisten kuulemiseen tai linjausten oikeut-
tamiseen edustuksellisen demokratian kautta 
(Ruokolainen ym. 2018). Sen sijaan yhteistyötä 
tehdään olennaisiksi nähtyjen yksityisten ja jul-
kisten tahojen kanssa, joihin voi toki kuulua esi-
merkiksi kansalaisjärjestöjä ja poliittisin perus-
tein valittuja kuntien edustajia, mutta tasapuo-
lisuutta tai edustavuutta ei näissä prosesseissa 
edes pyritä saavuttamaan – ne kun näyttäytyvät 
strategisessa suunnittelussa mieluummin jar-
ruttavina kuin eteenpäin vievinä tekijöinä.

Tämän monisyisen demokratiadilemman 
parissa painiskelemme MALPE-suunnittelun 
kompleksisuuteen pureutuvassa tutkimukses-
samme, yhteistyössä kaupunkiseutujen kehit-
tämisen asiantuntijaverkoston kanssa. Heille 
tekemissämme haastatteluissa vastaajat pe-
rustelivat kansalaisosallistumisen puuttumista 
seututasoisessa suunnittelussa muun muassa 

sillä, että prosessit ovat ihmisille vieraita ja että 
osallistumisen areenana kaupunkiseututaso on 
liian kaukana asukkaiden arjesta. Nämä var-
sin ymmärrettävät näkemykset sivuuttavat sen 
tosiseikan, että ihmisten arki on yhä eneneväs-
sä määrin seudullista toiminnallisesti yhteen 
kasvaneilla kaupunkiseuduilla – seikka, jonka 
moni haastateltavistakin totesi ääneen toisessa 
yhteydessä. 

Asuminen, julkisten palvelujen käyttö, 
asiointi, työnteko, koulunkäynti, harrastami-
nen ja muu vapaa-ajan vietto toteutuvat mo-
nessa perheessä yli kuntarajojen. Rinnakkai-
nen kaupunki- ja maaseutuelämä on erityisen 
yleistä lapsiperhe-elämän jälkeisessä tilanteessa 
digitaalisesti tuetun etätyön ja eläköitymisen 
mahdollistaessa asumisen useammalla paikka-
kunnalla. Nuoren väestön keskuudessa ylirajai-
nen elämä sijoittuu ja kurottuu milloin minne-
kin, riippuen opiskelusta, työmahdollisuuksia, 
perhesuhteista, ystäväpiiristä ja omista kiinnos-
tuksen kohteista. Samalla kunta on kuitenkin 
säilyttänyt vahvan roolin kansalaisuuden ank-
kurina. Viimeaikaiset pyrkimykset tunnistaa 
monipaikkaista asumista ja luoda sen pohjalta 
uudenlaisia käytäntöjä – kuten kunnallisveron 
maksamista ja äänestämistä kahdella paikka-
kunnalla, tai vuoroasumiseen perustuvaa päi-
vähoitoa ja koulunkäyntiä – ovat törmänneet 
juuri suomalaiseen perustuslaillisesti vahvaan 
kuntaan (Moliis 2018). Tämä paljastaa demo-
kraattisen seutukehittämisen yhden haasteen: 
koska ihmiset ovat asukkaina ensisijaisesti kun-
talaisia, olisi seutudemokratiassa tunnistettava 
asumisen rinnalle muita kansalaisuuden kan-
nalta olennaisia ulottuvuuksia, jotka tarjoavat 
”seutulaisille” mahdollisuuksia näkemystensä 
esittämiseen ja parantavat suunnittelun demo-
kraattista oikeutusta.

Seudullisuus on siis mahdollista hahmottaa 
yhtäältä ihmisten arkisena elämänä ja toisaal-
ta kompleksisena suunnittelutoimintana, jossa 
maankäytön suunnitteluun, asumiseen ja lii-
kenteeseen erikoistuneet asiantuntijat etsivät 
uudenlaisia toimintamahdollisuuksia kuntara-
kenteiden sisältä, väleistä ja ulkopuolelta. Tut-
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kimuksessamme mukana olleiden asiantun-
tijoiden mukaan nämä todellisuudet eivät ole 
helposti yhteen sovitettavissa kaupunkiseutujen 
strategisessa toiminnassa. Vaikka esimerkiksi 
liikenneyhteyksiä ja palveluiden sijoittamista 
koskevien ratkaisujen nähdään koskettavan 
kaupunkiseutujen asukkaita hyvinkin konk-
reettisesti, eikä pitkäjänteisten elinkeinoelämän 
muutoksiin vaikuttavien suunnitelmien ajatella 
olevan seutulaisten näkökulmasta yhdenteke-
viä, on suunnitteluprosesseihin ilmeisen vai-
keaa sisällyttää seutulaisten kokemustietoa ja 
näkemyksiä. Todennäköisiä syitä ovat vähäiset 
osallistumiskanavat, vaikeus tavoittaa seudun 
väestöä tasapuolisesti ja ihmisten vähäinen 
kiinnostus seudullista kehittämistä kohtaan. 
Näiden ohella arvelemme, että yksi syy de-
mokratiakysymyksen visaisuuteen löytyy juuri 
strategisen kaupunkiseudun ideaan sisältyvästä 

ketteryydestä. Jos demokraattisen päätöksen-
teon, läpinäkyvyyden ja kansalaisosallistumi-
sen ei nähdä juuri edistävän kaupunkiseutujen 
kasvua, eivät ne myöskään vaikuta strategisen 
kehittämisen kannalta tärkeiltä. 

Varauksellisuutemme uuteen ketteräm-
pään hallinnolliseen toimintatapaan nähden 
liittyy siis kysymykseen, olemmeko valmiita 
tinkimään sen vuoksi demokraattiseen yhteis-
kuntaan kuuluvista suunnittelun ja päätöksen-
teon läpinäkyvyyden ja kansalaisosallistumisen 
periaatteista? Pidämme myös tärkeänä pohtia, 
mitä kaupunkiseutujen kehittämisessä kenties 
menetetään, jos kansalaisia ei nähdä ”strategi-
sina osallistujina”, joiden kanssa ja joita varten 
seutuja kehitetään. Keiden etua kaupunkiseu-
tujen kasvu päätyy tällöin palvelemaan?

— Jouni Häkli & Kirsi Pauliina Kallio
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