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Informal planning practices have emerged at the city-regional level. While the existing 
statutory planning has obligations to arrange participation, these novel practices rather 
emphasize planning expert interaction within governance networks. Thus, we ask what 
kind of problems, if any, do the planning related experts see in these new informal plan-
ning practices in relation to the citizen’s right to participate. We focus on agreement based 
approaches and especially MAL agreements (concerning land use, housing and transport 
planning). We reanalyze previous interview, workshop and questionnaire data as well as 
research reports. We argue that the role of citizen participation in contractual city-regional 
land use planning processes is unclear. It seems difficult to find a suitable role for citizens 
in an expert driven process. Even if citizens’ everyday life is increasingly city-regional in 
scope, experts tend to see citizen interests to be related to their residential surroundings.
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Moniin Euroopan maihin verrattuna suomalais-
ta maankäytön suunnittelua on totuttu pitämään 
poikkeuksellisen selkeänä ja läpinäkyvänä suh-
teessa kansalaisyhteiskuntaan (esim. Mäntysalo & 
Saglie 2010; Hytönen 2016; Kanninen 2017). Tämä 
johtuu muun muassa siitä, että kaavoitus nou-
dattaa kolmiportaista hierarkkista järjestelmää 
(maakuntakaava, yleiskaava, asemakaava), jossa 
ylempi kaava sitoo oikeusvaikutteisesti alempaa. 
Tavoitteiden läpinäkyvyyttä lisää se, että yksi-
tyiskohtaisin voimassa oleva kaava on juridisesti 
se, jota on noudatettava. Siinä missä esimerkiksi 
englantilaisessa suunnittelujärjestelmässä suunni-
telman sisältö on mahdollista politisoida vielä ra-
kennuslupavaiheessa (esim. Tewdwr-Jones 2012). 
Suomessa rakennuslupa on lähinnä tekninen kysy-
mys, mikäli haettu lupa on voimassa olevan ase-
makaavan mukainen (ks. myös Bäcklund & Kan-
ninen 2015). Suunnittelun periaatteellista läpinä-
kyvyyttä lisää myös maankäyttö- ja rakennuslakiin  
kirjattu velvoite laatia osallistumis- ja arviointi-
suunnitelma, jossa on määriteltävä suunnittelu-

hankkeen osalliset sekä ne tavat, joilla heidän osal-
listumisensa suunnitteluprosesseihin mahdolliste-
taan (MRL 132/1999).

Periaatteellisesta läpinäkyvyydestään huolimatta 
suomalaista lakisääteistä suunnittelujärjestelmää 
on myös arvioitu kriittisesti kansalaisten osallis-
tumisen näkökulmasta. Kritiikki on koskettanut  
esimerkiksi kansalaisten mahdollisuuksia osal-
listua riittävällä tavalla yleiskaavatyöhön, jonka  
ohjausvaikutukset konkretisoituvat asukkaiden ar-
keen asemakaavan laatimisvaiheessa (esim. Lapin-
tie 2002). 

Kritiikin kärki on osoittanut myös valmistelun 
ja päätöksenteon välisiä jännitteitä, eli sitä milloin 
suunnittelun katsotaan alkavan ja missä prosessien 
vaiheissa suunnitelman sisällöt käytännössä lyö-
dään lukkoon (esim. Kanninen ym. 2013). Osallis-
tumisen ongelmaksi on nostettu myös tiedon poli-
tiikka: keiden tuottama ja millaisia asioita koskeva 
informaatio tulkitaan kulloinkin relevantiksi suun-
nitteluprosesseissa (Häkli 2002; Bäcklund 2007; 
Davoudi 2012). 
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Edellä kuvattu kritiikki on saanut viime vuosina 
lisävoimaa sekä suunnittelun toimintaympäristös-
sä että toimintatavoissa tapahtuneista muutoksis-
ta, joiden on tulkittu hämärtävän lainsäädännöllä 
ohjatun maankäytön suunnittelun roolia tulevai-
suuden tavoitteita määriteltäessä (esim. Mäntysalo 
& Kosonen 2016; Bäcklund ym. 2017). Kehitys 
liittyy julkisen hallinnon toimintakulttuurin niin 
sanottuun uusliberalistiseen käänteeseen (Kingdon 
2003; Mäntysalo & Saglie 2010; Tewdwr-Jones 
2012), jossa uudentyyppisten, hallinnolliset territo-
riot sujuvasti ylittävien ja joustavasti rakentuvien 
toimijaverkostojen on katsottu kykenevän tehok-
kaammin vastaamaan tulevaisuuden ennakoimatto-
miin haasteisiin.

Myös maankäytön suunnittelussa ovat korostu-
neet entistä enemmän joustavuus, visioiva strate-
gisuus ja eri toimijoiden väliset sopimukset (esim. 
Stead & Meijers 2009; Mäntysalo ym. 2010; Albrechts 
& Balducci 2013). Käytännössä tämä muutos on 
tarkoittanut uusien suunnittelun prosessien ja toi-
mintatapojen syntymistä lakisääteisen suunnitte-
lujärjestelmän rinnalle. Tästä ovat esimerkkeinä 
Suomessa maankäytön tulevaisuutta visioiva ra-
kennemallityö sekä kaupunkiseututasoiset kuntien 
ja valtion väliset maankäytön (M), asumisen (A) ja 
liikenteen (L) niin kutsutut MAL-sopimukset (ks. 
esim. Mäntysalo ym. 2014). MAL-sopimusmenet-
tely edustaakin esimerkiksi Raine Mäntysalon ja 
Kati-Jasmin Kososen (2016) mukaan ”uutta poli-
tiikan tilaa”. Vaikka kaikki sopimusosapuolet edus-
tavat julkisen hallinnon instituutioita, toimintatapa 
muistuttaa pikemminkin verkostomaista hallintaa 
kuin perinteistä byrokraattista hallintoa. MAL-
sopimusmenettelyt operoivat perinteisen hallinto-
hierarkian välitasolla olematta kuitenkaan osa tätä 
hierarkiaa.

Näemme, että edellä mainittu kehityskulku vai-
kuttaa olennaisella tavalla siihen, kuinka vaikutta-
vaa osallistuminen voi lainsäädännöllä ohjatuissa 
suunnitteluprosesseissa olla, mikäli suunnittelun 
keskeiset tavoitteet määritellään ei-institutiona-
lisoituneissa kaupunkiseututasoisissa toimijaver-
kostoissa jo ennen kuin suunnittelu edes ”avataan” 
kansalaisille lakisääteisen kaavoitusjärjestelmän 
puitteissa (ks. myös Bäcklund ym. 2017). Ky-
symmekin artikkelissamme, millaisia ongelmia 
asiantuntijat näkevät näissä uusissa käytännöissä 
suhteessa kansalaisten osallistumisen mahdolli-
suuksiin – vai näkevätkö lainkaan. Perehdymme 
nimenomaan kaupunkiseututasoon yhtäältä sik-
si, että kaupunkiseututasosta on tullut keskeinen 
maankäytön suunnittelun areena niin Suomessa 
kuin muuallakin (Ellingsen & Leknes 2012; Deas 
2014; Kanninen & Akkila 2015), ja toisaalta sik-
si, että kaupunkiseututaso on samalla esimerkki 

uudenlaisista hallinnolliset territoriot ylittävistä  
institutionalisoimattomista toimijoista maankäytön 
suunnittelun kentällä (myös Mäntysalo & Kosonen 
2016).

Empiirisesti kohdennamme tarkastelumme eri-
tyisesti MAL-suunnitteluun ja siihen liittyvään so-
pimusmenettelyyn, jossa kunnat ja valtio tekevät 
sopimuksia suunnittelun tavoitteista. Empiirinen 
kohdennuksemme on ennen muuta tutkimuksen 
rajaukseen liittyvä asia. Emme näe, että kansalais-
osallistuminen ilmiönä tyhjenisi siihen, millaisia 
osallistumisen mahdollisuuksia julkinen hallinto 
tarjoaa kansalaisille. Emme myöskään esitä, että 
kansalaisten poliittinen toimijuus olisi yleensäkään 
sidoksissa vain julkisen hallinnon territorioihin 
(ks. esim. Leino & Laine 2012; Kallio ym. 2015). 
Päinvastoin, osallistumisen todellisuutta ovat myös 
erilaiset asiaperustaisesti alhaalta ylöspäin motivoi-
tuvat spontaanit liikkeet, joilla voi olla merkittäviä 
vaikutuksia suunnittelun sisältöihin. Tästä huoli-
matta on tärkeää tarkastella kriittisesti myös sitä, 
miten julkisen hallinnon oma toiminta kehystää 
kansalaisosallistumisen mahdollisuuksia. Lähtö-
kohtamme on, että suunnittelun sisältöjä määritel-
lään yhä enemmän kaupunkiseututasoisissa suun-
nittelun prosesseissa, joissa ovat mukana myös 
julkishallinnon toimijat, mutta joihin ei kuitenkaan 
liity osallistumisen järjestämisen velvoitetta.

Artikkelimme etenee seuraavasti: Kuvaamme 
ensin yleisesti, miksi kaupunkiseututasosta on tul-
lut olennainen suunnittelun aluetaso. Sen jälkeen 
esittelemme tarkemmin MAL-sopimukset esi-
merkkeinä kaupunkiseututasoisesta suunnittelu-
yhteistyöstä. Samalla käymme läpi niihin liittyviä 
jännitteitä osallistumisen näkökulmasta. Tämän 
jälkeen kuvaamme käyttämämme aineiston ja ana-
lyysimme lähtökohdat. Analyysivaiheessa poh-
dimme kansalaisten osallistumisen asemaa näissä 
toimintatavoissa asiantuntijoiden tulkintojen kaut-
ta. Lopuksi esitämme yhteenvedon analyysistä ja 
teemme huomioita uudentyyppisistä maankäytön 
suunnittelun toimintatavoista kansalaisosallistumi-
sen näkökulmasta. Artikkelimme on osa Suomen 
Akatemian strategisen tutkimuksen neuvoston ra-
hoittamaa monitieteistä tutkimushanketta (BEMI-
NE 2016–2019), jonka kohteina ovat kaupunkiseu-
tutasoisen strategisen suunnittelun käytännöt. Oma 
osatutkimuksemme keskittyy analysoimaan näihin 
käytäntöihin sisältyviä demokratiahaasteita.

Kaupunkiseututasoisen maankäytön 
suunnittelun demokraattisuuden 
haasteet
Kaupunkiseututasoisen kehittämisen tarpeet ovat 
nousseet kansallisen politiikan olennaisiksi kysy-
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myksiksi viime vuosikymmeninä (esim. Sotarauta 
& Viljamaa 2003; Moisio 2012; Kanninen & Ak-
kila 2015; Kanninen & Bäcklund 2017). 2000-lu-
vun vaihteeseen mennessä Suomessa siirryttiin 
tasapuolisuutta korostavasta valtiotason alue- ja 
elinkeinopolitiikasta keskeisten kaupunkiseutujen 
aktiiviseen kehittämiseen kilpailukykypolitiikkaa 
korostaen (Kostiainen & Sotarauta 2000; Moisio 
2012). Samalla nousi esiin tarve löytää sellaisia 
toimintatapoja, jotka edistäisivät ennen muuta ta-
loudellista toimintaa kaupunkiseututasoisten ta-
voitteiden määrittelemisen myötä (esim. Mäntys-
alo & Kosonen 2016; vrt. Sager 2011; Pugalis & 
Townsend 2014). Kaupunkiseuduista muodostui 
näin sekä keskeisiä toimijoita että valtiotason alue-
poliittisen toiminnan kohteita, vaikka kaupunkiseu-
tu käsitteenä ja toimijajoukkona on kaikkea muuta 
kuin yksiselitteinen asia (Rodríguez-Pose 2008; 
Harrison & Hoyler 2014; Jonas & Moisio 2016; 
Kanninen 2017). 

Yksi kaupunkiseututasoisista toimintamalleis-
ta sekä Suomessa että monissa muissa Euroopan 
maissa on sopimuspohjainen maankäytön suunnit-
telu ja kehittäminen (ks. esim. Deas 2014; Kanninen 
& Akkila 2015). Suomessa tätä mallia on edistänyt 
muun muassa kunta- ja palvelurakenneuudistus 
(PARAS-hanke 2007–2012), joka ei kuitenkaan 
tiivistänyt kaupunkiseututason yhteistyötä valtion 
toivomalla tavalla etenkään suurimmilla kaupun-
kiseuduilla. Valtio kehittikin uudeksi yhteistyötä 
edistäväksi ”porkkanaksi” (Mäntysalo & Kosonen 
2016; Kanninen 2016) MAL-sopimuskäytännöt. 
MAL-käytäntöjä sovellettiin ensin Helsingin seu-
dulla koskien erityisesti asuntotuotantoa ja liiken-
neinfrastruktuurihankkeita, sittemmin MAL-aieso-
pimuskokeiluna Tampereen ja Turun kaupunkiseu-
duilla (2011–2012). Tämän jälkeen MAL-aieso-
pimusmenettelyä on toteutettu hallitusohjelmiin 
perustuen (2012–2015). Viimeisimpänä hallituksen 
kärkihankkeena on tehty MAL-sopimukset neljälle 
suurimmalle kaupunkiseudulle (Helsinki, Tampere, 
Turku, Oulu; 2016–2019). Sopimusmenettelyn tar-
peen taustalla ovat olleet myös havainnot kuntien 
taipumuksesta kilpailla keskenään seudullisen stra-
tegisuuden kustannuksella (Mäntysalo & Kosonen 
2016; Kanninen 2016; Vakkuri ym. 2016). Sopi-
muksissa pyritäänkin määrittelemään kaupunkiseu-
tutasoiset yhteiset tavoitteet, joita kaikki osapuolet 
sitoutuvat edistämään.

Kaupunkiseutujen kuntien lisäksi tärkeänä toimi-
jana sopimuksissa on valtio. Valtio myöntää rahoi-
tusta sopimuksessa määriteltyihin hankkeisiin ja 
erityisesti tukee keskeisiä liikenneinfrastruktuuri-
hankkeita. Taloudellisen tuen myötä valtio yhtäältä 
tukee ja toisaalta pakottaa kaupunkiseutujen kuntia 
sitoutumaan sopimuksissa mainittuihin yhteisiin 

tavoitteisiin. Vesa Kannisen (2016) mukaan sopi-
muskäytännöt voidaan tulkita valtion supistuvien 
taloudellisten resurssien seututasoisena kilpailutta-
misena.

Kaupunkiseututasoista suunnittelua koskevien 
tutkimusten ytimessä ovat olleet ennen kaikkea 
toimijoiden keskinäinen epäluottamus sekä erilais-
ten asiantuntemusten ja kuntien välisen yhteistyön 
haasteet, kuten taipumus edellä mainittuun kun-
nittaiseen osaoptimointiin (Mäntysalo ym. 2010; 
Puustinen ym. 2016; Vakkuri ym. 2016). Epä-
luottamusta on ajateltu voitavan vähentää vapaa-
muotoisten ja vapaaehtoisten seudullisten raken-
nemallien tai rakennesuunnitelmien laatimisella. 
On uskottu, että tämä mahdollistaa vapaamman 
yhteisen visioinnin kuin esimerkiksi juridisesti si-
tova maakuntakaavoitus (ks. Mäntysalo ym. 2014). 
Monilla kaupunkiseuduilla rakennemallityö on-
kin omaksuttu visioivaksi suunnittelun sisältöjen 
muodostamisen työkaluksi, ja neljällä suurimmalla 
kaupunkiseudulla myös lähtökohdaksi konkreetti-
siin valtion kanssa solmittaviin MAL-sopimuksiin. 
Samalla vapaamuotoisesta visioinnista on kuiten-
kin tullut merkittävä raami varsinaisten sopimusten 
sisällöille. Kansalaisosallistumisen näkökulmasta 
onkin olennaista, keiden toimijoiden yhteistyönä 
kaupunkiseututasoista visiointia tehdään ja millä 
tavalla lakisääteisen maankäytön suunnittelun pro-
sessit (osallistumisen järjestämisen velvoitteineen) 
ovat implisiittisesti tai eksplisiittisesti läsnä visio-
työssä.

Vaikka suunnittelun uudet toimintatavat ovat 
osin perusteltuja, tulkitsemme että niihin latautuu 
olennaisia jännitteitä kansalaisten osallistumisen 
näkökulmasta (esim. Swyngedouw 2009; Klijn & 
Koppenjan 2012; Copus ym. 2013; Levelt & Metze 
2014; Bäcklund ym. 2017). Ensiksi, mikäli kaupun-
kiseututasoiset suunnittelukysymykset fokusoitu-
vat ja ”teknillistyvät” ensi sijassa valtion talouskas-
vua korostaviksi kilpailukykyasioiksi, kaventuvat 
mahdollisuudet politisoida suunnitteluprosessia ja 
-agendaa (ks. myös Swyngedouw 2009; Kanninen 
ym. 2013; Purcell 2013; Balducci 2015). Toiseksi, 
mikäli prosesseissa ei pohdita, millaisella mandaatilla 
yhteistyössä mukana olevat toimijat kulloinkin edus-
tavat tietyn kunnan, julkisen hallinnon instituution tai 
jonkin sen hallinnonalan näkemystä kaupunkiseututa-
soista yhteistä tahtoa määriteltäessä, vaarantuu sekä 
prosessin että sopimusten sisältöjen demokraattinen 
oikeutus (myös Metzger 2011; Lester & Reckhow 
2012). Kolmanneksi, mikäli uusia toimintatapoja 
kopioidaan reflektoimatta suomalaisen yhteiskun-
nan kontekstiin, se saattaa heijastua arvaamatto-
masti demokratian toimivuuteen (Healey 2007; vrt. 
Stead 2012). Sopimuspohjaiset suunnittelun toimin-
tatavat voivatkin huomaamatta määritellä yhteiskun-
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nallisen päätöksenteon perusteita uudella tavalla (vrt. 
Swyngedow 2009; Bäcklund ym. 2017).

Kaupunkiseututasoisen suunnitteluyhteistyön 
demokratiakysymykset ovat toistaiseksi jääneet 
vähemmälle painoarvolle kuin kuntien yhteistyön 
toimivuuteen liittyvät kysymykset. On kuitenkin 
tärkeää pohtia, pääsevätkö kansalaiset kommentoi-
maan maankäyttöön liittyviä kaupunkiseututasoi-
sia suunnitelmia ja niihin liittyvää visiotyötä. Yhtä 
tärkeää on kysyä, mitä asioita kaupunkiseututasolla 
pitäisi yleensäkin käsitellä, keiden pitäisi käsitellä 
niitä ja missä suunnitteluprosessin vaiheessa (Män-
tysalo ym. 2014: 19; myös Häkli 2002; Davoudi 
2012). Mäntysalon ja kumppanien (2014) mukaan 
esimerkiksi rakennemallityössä käsitellään huo-
mattavasti laajempia asia- tai teemakokonaisuuksia 
kuin tavallisessa kaavaprosessissa. Sekä perinteisiä 
kaavainstrumentteja että seudullisten maankäytön 
sopimusten sisältöjä ”kehystetään” näin strategisen 
suunnittelun tasolla: käydään keskusteluita siitä, 
mitkä asiat ovat tärkeitä, ja keskustelujen lopputu-
lokset valuvat sekä kaavoituksen että sopimusten 
sisältöihin. Mäntysalo ja kumppanit (2014) koros-
tavatkin, että kaavoituksen sisältöjen legitimaatio 
edellyttäisi juridisen päätöksenteon lisäksi myös 
sitä, että kaavoihin päätyvien asioiden määrittely 
tapahtuisi demokraattisesti hyväksyttävällä tavalla. 

Kansalaisten rooli esimerkiksi maankäytön tule-
vaisuutta visioivassa rakennemallityössä on varsin 
epäselvä. Tutkimusten mukaan on tyypillistä, että 
kaupunkiseudun kuntien muodostama viranhal-
tijaryhmä ohjaa rakennemallityötä koordinoivaa 
tahoa, useimmiten konsulttitoimistoa (Mäntysalo 
ym. 2014: 27). Luottamushenkilöille voidaan jär-
jestää lisäksi erilaisia sitouttamistyöpajoja, sidos-
ryhmiä vodaan kutsua mukaan, ja ”laajemmalle 
yleisölle” järjestetään toisinaan mahdollisuuksia 
kommentoida tai ideoida visioita. Mitään velvoi-
tetta eri toimijoiden osallistamiseen ei kuitenkaan 
ole, koska kyse on juridisesti vapaaehtoisesta, ei la-
kisääteisestä maankäytön suunnitteluun liittyvästä 
toiminnasta osallistumisen velvoitteineen. Strate-
ginen kaupunkiseututasoinen yhteistyö asettuu näin 
jonnekin perinteisten suunnittelumekanismien ja 
kaavahierarkian viereen (Mäntysalo ym. 2014: 24).

Kaupunkiseututasoisissa maankäytön sopimuk-
sissa on kansalaisosallistumisen toteutumisen 
kannalta olennaista se, nähdäänkö esimerkiksi 
MAL-sopimuksiin päätyvä prosessi sellaisena 
suunnitteluna, johon kansalaisilla tulisi olla oikeus 
osallistua. Kaupunkiseutujen yhteistyön tasoksi ja 
prosessin osapuoliksi voidaan lähtökohtaisesti kat-
soa valikoituneen nimenomaan kuntia ja niiden or-
ganisaatioita hallinnon eri aloilta (esim. Meklin & 
Pekola-Sjöblom 2012: 13–18). Lisäksi varsinaisten 
MAL-sopimusten myötä seudullisen suunnittelun 

osapuolina ovat lukuisat valtionhallintoa edustavat 
tahot, kuten ministeriöt (Maankäytön, asumisen… 
2015; Mäntysalo & Kosonen 2016). Kansalaisten 
roolin hahmottamista voi vaikeuttaa myös se, että 
kaupunkiseututasoinen suunnittelu on ollut asian-
tuntijoiden ja kuntien keskenkin vielä hahmottuma-
tonta ja jännitteistä, ja suhde kaavoitukseen yleen-
säkin epäselvä (Puustinen ym. 2016).

Osallistumisen näkökulmasta on olennaista, 
muodostuuko seudullisten sopimusten sisältö al-
haalta ylöspäin, eli yksittäisissä kunnissa käytyjen 
kehittämisen painopisteiden näkökulmasta, vai 
ylhäältä alaspäin, enemmän tai vähemmän pako-
tetusti seudullisissa yhteistyöneuvotteluissa valtion 
taloudellisen tukemisen raameissa. Jälkimmäisessä 
tapauksessa sopimukset ”valuvat” kuntatason edus-
tuksellisen demokratian päätöksenteon hyväksyttä-
väksi. Maankäytön suunnittelua koskevat keskeiset 
strategiset valinnat eivät silloin välttämättä tule 
lainkaan julkiseen keskusteluun niillä aluetasoilla, 
joilla kaupungit ja kunnat tarjoavat kansalaisille 
osallistumisen mahdollisuuksia. Tällöin siirrytään 
myös kunnallisen itsehallinnon näkökulmasta har-
maalle alueelle (ks. myös Bäcklund ym. 2017).

Yleisellä tasolla, ja ennen muuta suhteessa edus-
tuksellisen demokratian toimivuuteen, kaupunki-
seututasoisen yhteistyön ”demokratiaongelma” on 
ollut säännöllinen puheenaihe kansallisen politii-
kan areenoilla. Tämänhetkisessä aluehallintouu-
distuksessa maakunnista onkin kaavailtu uutta de-
mokratian toteutumisen tasoa (esim. Jäntti 2016). 
Tämä ei kuitenkaan poista kaupunkiseututasoisen 
ja maakuntarajoista riippumattomien seudullisten 
yhteistyömuotojen demokraattisuuden ongelmaa, 
vaan pikemminkin lisää jännitettä hallinnollisten 
territorioiden sekä niitä ketterästi ylittävien kau-
punkiseututasoisten toimijaverkostojen välillä (ks. 
esim. Ellingsen & Leknes 2012; Jonas & Moisio 
2016). 

Kansalaisten osallistumisen näkökulmasta kes-
keinen kysymys on, millä tavoin hallinnollisiin ter-
ritorioihin kiinnittynyt, lainsäädännöllä ohjattava 
kaavoitusjärjestelmä sekä uudentyyppiset kaupun-
kiseututasoiset suunnittelun käytännöt kohtaavat 
toisensa ja määrittelevät paitsi suunnittelun sisältö-
jä myös kansalaisten osallistumisen mahdollisuuk-
sia.

Aineistot ja analyysin lähtökohdat
Käytämme tässä artikkelissa aineistona kansalli-
sen MAL-verkoston toiminnan yhteydessä kerät-
tyjä haastattelu-, työpaja- ja kyselyaineistoja sekä 
niistä tehtyjä tutkimusraportteja. MAL-verkosto 
on ”valtakunnallinen maankäytön, asumisen ja 
liikenteen kehittämisverkosto, jonka toiminta pe-
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rustuu valtion ja suurten kaupunkiseutujen kaupun-
kipolitiikkaan, seudullisen strategisen suunnittelun 
edistämiseen ja jäsenseutujen vertaisoppimiseen” 
(MAL-verkosto... 2017).

Hyödyntämämme aineistot sisältävät ensinnäkin 
seututasoista suunnittelua ja kansalaisvuorovaiku-
tusta käsittelevän, MAL-verkoston jäsenille tehdyn 
sähköpostikyselyn (Hanhijärvi 2011). Kyselyssä 
yhdeksän asiantuntija-asemassa ollutta vastaajaa 
kahdeksalta kaupunkiseudulta pohti kansalaisosal-
listumiseen liittyviä toimintatapoja ja niiden kehit-
tämistä strategisessa seututasoisessa suunnittelus-
sa, myös seudullisten rakennemallien laatimisen 
yhteydessä. 

Toisena aineistona käytämme MAL-sopimus-
prosessia koskevan, vuonna 2014 järjestetyn 
työpajan muistiinpanoja, ja erityisesti sopimus-
menettelyn oikeutusta käsitelleen ryhmän huomi-
oita (MAL- ja kasvusopimusmenettelyn… 2014), 
joissa keskitytään valtiotason ja seudun kuntien 
väliseen kommunikaatioon. Tämä aineisto avaa 
osaltaan kansalaisille tarjottavaa roolia kaupunki-
seututasoisessa yhteistyössä. Kolmas aineistomme 
on MAL-sopimuksia ja sopimusprosessia käsit-
televä raportti (Ojaniemi 2014) ja sitä varten ke-
rätyn haastatteluaineiston raakadata. Se koostuu 
31 MAL-sopimusmenettelyissä mukana olleen 
asiantuntijan haastattelusta, jossa haastateltavien 
joukko edusti mahdollisimman hyvin maankäytön, 
asumisen ja liikenteen suunnittelun asiantuntijoita 
valtionhallinnosta, seututasolta ja kunnista. Haas-
tatteluaineistosta poimittujen sitaattien yhteydessä 
on esitetty sekä viittaus aineistoon että vastaajan 
organisaatiotausta lyhenteillä. Esimerkiksi kirjain 
”V” tarkoittaa tässä yhteydessä valtionhallintoa, 
”S” kaupunkiseudullista tai maakunnallista orga-
nisaatiota ja kirjain ”K” yksittäisten kuntien tasoa.

Tutkimusraporttien ja aineistojen keräämisen 
taustalla olleet tutkimuksen luotettavuuteen vai-
kuttavat seikat ja sitoumukset olemme huomioineet 
aineistoja ja raportteja tulkitessamme. Esimerkiksi 
Niina Ojaniemen (2014) raportin osalta olemme tu-
tustuneet sekä varsinaiseen raporttiin että sen taus-
talla olevaan litteraatiomateriaaliin. 

Erilaisia MAL-sopimuksiin liittyviä aineisto-
ja ja raportteja tarkastelemalla olemme pyrkineet 
luomaan esiymmärryksen kansalaisten osallistu-
misen asemaa koskevista tulkinnoista maankäytön 
suunnittelun sopimusmenettelyissä. Emme tässä 
yhteydessä tarkastele osallistumista suunnitelmi-
en sisällön legitiimisyyskysymyksenä (vrt. esim. 
Mäntysalo ym. 2015), vaan kohdistamme analyy-
simme askeleen taaemmas ja katsomme, näkevätkö 
asiantuntijat osallistumisella yleensäkään asemaa 
ja merkitystä MAL-suunnittelussa ja sopimuspro-
sesseissa.

Kaupunkiseutujen suunnittelu-
yhteistyön asiantuntijakeskeisyys

Asiantuntijoiden ja kuntaorganisaatioiden välisen 
yhteistyön pitkäaikaista korostumista vasten ei ole 
mitenkään yllättävää, että MAL-suunnittelussa 
(mukaan lukien rakennemallityö) keskeisenä toi-
mijana näyttäytyy erilaisia asiantuntijuuksia edus-
tava toimijajoukko (ks. esim. Tampereen kaupunki-
seudun… 2010: 3; Turun kaupunkiseudun… 2012: 
1–2; Tampereen kaupunkiseudun… 2014a: 31–33, 
14b; Oulun kaupunkiseudun… 2015). Pääosin asi-
antuntijavaltaisen suunnitteluprosessin ja lopulta 
edustuksellisen demokratian toimielimille hyväk-
syttäväksi tuodun suunnitelman ulkokehällä ovat 
muut mahdolliset osallistujat. Kun osallistuminen 
mainitaan, puhutaan yleisellä tasolla olennaisista 
toimijoista ja sidosryhmistä. Näitä ei kuitenkaan 
tarkemmin määritellä. Koska maankäyttö- ja raken-
nuslain velvoitteet eivät sido seudullista, lakiin pe-
rustumatonta vapaaehtoista suunnitteluyhteistyötä, 
ei osallisten määrittelylle ole myöskään velvoitetta.

Osallistumiselle on ymmärrettävästi vaikea löy-
tää myöskään luontevaa paikkaa, mikäli kaupunki-
seututasoinen suunnittelu mielletään ennen muuta 
erilaisten asiantuntemusten väliseksi yhteistyön ja 
kiistelynkin areenaksi. Tällaisia tulkintoja löysim-
me aineistosta paikoin eksplisiittisesti. Ojaniemen 
haastateltavat tuovat asian esille esimerkiksi näin:

”[T]ää on kuitenkin sitä yhteisen tahtotilan löytä-
mistä. Kyllä alkaisi mennä aika ihmeelliseks jos täs-
sä pitäsi vielä jotenkin osallistaa.” (V4/Ojaniemi)

”[MAL-A]iesopimuksissa on oleellisempaa se vai-
kuttaminen ja asioiden toteutumisen edesauttami-
nen. Se on hyvä, että se on tehokas politiikkapape-
ri eikä vuorovaikutusprosessi, niitä on ihan tarpeek-
si.” (S4/Ojaniemi)

Ojaniemen tekemissä haastatteluissa tuodaan 
monilla tavoin esille, että MAL-prosessi on ennen 
muuta asiantuntijoiden keskinäistä kommunikaa-
tiota. Kansalaisten mukanaolo toisi liikaa jousta-
mattomuutta ja näkemyksiä, ja olisi ylipäätään 
työlästä. Perustelun takana oleva ajattelu voidaan 
nähdä vastauksena joustamattomaksi koettuun ja 
kaavoituksen kautta realisoituvaan suunnittelujär-
jestelmään laissa määriteltyine osallistamisvelvoit-
teineen. 

Osallistumista tukeva suunnittelu määrittyy sa-
malla hierarkkiseksi ja byrokraattiseksi toiminnak-
si, jonka vastapainoksi uusia strategisen suunnitte-
lun työkaluja on alun perin kehitetty (vrt. Healey 
2007; Stead & Meijers 2009; Albrechts & Balducci 
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2013; Mäntysalo ym. 2014). Nämä tulkinnat ohjaa-
vatkin kysymään, millaiseksi kansalaisosallistumi-
nen mielletään ja millaisin perustein se nähdään 
pikemminkin suunnitteluprosessia vaikeuttavana 
kuin suunnitelman sisältöjä rikastuttavana asiana.

Ojaniemen haastatteluaineistossa tuotiin myös 
esille, että koska kaupunkiseututasoiset suunnitte-
lun prosessit ja käytännöt ovat vielä varsin kehitty-
mättömiä, ei niitä ole mahdollista altistaa laajem-
mille osallistumiskäytännöille ennen kuin asiantun-
tijatason vuorovaikutus on saatu paremmalle tolal-
le. Asiantuntijoiden välisen prosessin korostuminen 
ja sen demokraattisen oikeutuksen haasteet tulevat 
kuitenkin esille muistiinpanoissa, joita MAL-suun-
nittelua käsitellyt työryhmä kirjasi vuonna 2014 
järjestetyssä työpajassa. Muistiinpanoissa todet-
tiin, että lähtökohtaisesti MAL-sopimukset neuvo-
tellaan ”suljettujen ovien takana ja harvojen osa-
puolten toimesta”, mutta kaupunkiseutukohtaisesti 
niiden taustalla voi olla erilaisia logiikoita, jotka 
ovat myös eri tavoin legitiimejä. Työryhmä myös 
linjasi varsin kuvaavasti, joskin kaksijakoisesti, so-
pimusmenettelyn luonnetta. Ensinnäkin todettiin, 
että MAL-sopimusmenettely ”on kuntien ja valtion 
sekä mahdollisesti muiden organisaatioiden välistä 
dialogia, johon ei kenties ole perusteltua soveltaa 
laajaa osallistumista” (Ryhmä 2 / MAL-verkoston 
työpajamuistiinpanot). Lisäksi huomautettiin, että 
varsinaisten sopijaosapuolten osallistumisen val-
misteluun pitäisi tapahtua ensin ja vasta tämän jäl-
keen tulisi mahdollisesti kansalaisosallistumisen 
vuoro. 

Tässä kontekstissa kansalaisosallistumisen paik-
ka on ikään kuin vasta ”varsinaisten” suunnittelun 
osallisten kommunikaation jälkeen. Näiden huomi-
oiden jälkeen muistiinpanoissa nostetaan kuiten-
kin eksplisiittisesti esille strategisen suunnittelun 
yleisempi monitahoisuus ja hahmottumattomuus 
kansalaisille ja tähän liittyvä toiminnan läpinäky-
vyyden ongelma:

”[S]opimusmenettely heikentää hallinnon avoimuut-
ta ja suunnittelun läpinäkyvyyttä siinä mielessä, et-
tä suunnitteluprosessi monimutkaistuu. Ei riitä, et-
tä tuntee yhden suunnitteluprosessin sisällön ja ta-
voitteet, vaan pahimmassa tapauksessa pitää tuntea 
useita rinnakkaisia suunnitteluasiakirjoja, niiden 
keskinäisiä suhteita ja osapuolten toimivallan suh-
teita.” (Ryhmä 2 / MAL-verkoston työpajamuistiin-
panot)

Kansalaisten puutteellinen motivaatio 
osallistua MAL-suunnitteluun
Vähäistä tarvetta osallistaa kansalaisia MAL-
prosessiin perustellaan aineistossa myös kahdella 
asiantuntijoiden keskinäiseen kommunikaatioon 

liittymättömällä argumentilla. Ensimmäinen perus-
telu liittyy oletuksiin kansalaisten mielenkiinnon 
tasosta ja suunnitteluprosessien tuntemuksesta. 
Ojaniemen asiantuntijahaastatteluissa tuli esille, 
että asiantuntijat kokivat jo luottamushenkilöta-
sollakin olevan  tietämättömyyttä ja perehtymättö-
myyttä seudullisen suunnittelun haasteista ja pro-
sesseista. Joidenkin asiantuntijoiden mukaan kaa-
vahierarkian ja erilaisten suunnitteluinstrumenttien 
keskinäiset suhteet voivat olla vaikeita hahmottaa. 
Tämän perustelun ytimessä on ajatus siitä, että 
osallistumisen edellytyksenä on tietämys suunnit-
teluprosesseista: 

”Kadunmiehet tai kuntienkaan ihmiset tuskin tästä 
ovat kuitenkaan kovin tietoisia.” (S7/Ojaniemi)

”[T]iedän että nämä asiat on heille [kansalaisille] 
tosi etäisiä. Jo kaavahierarkia on, tai kun päättäjien-
kin kanssa tää voi olla epäselvä asia.” (K5/Ojanie-
mi)

Seudullisen suunnittelun ja siihen liittyvän osal-
listumisen ominaispiirteistä kysyttäessä Jani Hanhi-
järven (2011: 11–12) kyselyn asiantuntijavastaajat 
toivat esille myös sen, että suunnittelun yleispiir-
teisyys seuloo osallistumisaktiivisuutta ja saattaa 
korostaa valikoiden tiettyjen toimijaryhmien (esim. 
asukasyhdistysten, puoluejärjestöjen) osallistumi-
sen mahdollisuuksia. Vastauksissa mainittiin myös, 
että ”kansalaisen on vaikeampi identifioitua seudun 
kuin kunnan kansalaisena”. Tällaiset tulkinnat eivät 
kuitenkaan ota huomioon sitä, että asukkaiden arki 
on enenevässä määrin seudullista, jolloin osallis-
tumisen pontimena ei tarvitse olla alueperustainen 
identifioituminen vaan osallistumiseen voi innostaa 
jokin itseä kiinnostava asia tai arkielämän paikka, 
joka voi sijaita kaukanakin omalta asuinalueelta 
(ks. esim. Leino & Laine 2012; Kallio ym. 2015; 
Kanninen & Bäcklund 2015). Toiseksi, näkemyk-
sistä on tulkittavissa niin sanottu tavallisen asuk-
kaan dilemma. Tiettyä asiaa ajavat yhdistykset ja 
järjestöt ovat ikään kuin ”vääriä”, sillä suunnitte-
lun pitäisi kyetä ajamaan yleistä etua yksityisten 
tai eturyhmien intressien sijaan (ks. myös Staffans 
2004). Hanhijärvi nostaa keskeisiksi huomioik-
seen, että asiantuntijat mieltävät strategisen suun-
nittelun liian abstraktiksi osallistumisen motivaa-
tion kannalta, koska kansalaiset eivät ole tottuneet 
ajattelemaan seudullisesti. Tällöin aktivoinnissa on 
mentävä heitä lähelle, ”turuille ja toreille”, jotta 
näkemyksiä saataisiin esille (Hanhijärvi 2011: 13).

Toinen perustelu sille, että osallistumista ei 
kaupunkiseututasoisessa suunnittelussa tarvita, 
liittyy siihen, että kansalaisten näkemykset tu-
levat joka tapauksessa epäsuorasti esiin edustuk-
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sellisen demokratian kautta, koska konkreetti-
set MAL-sopimukset käyvät läpi demokraatti-
sen hyväksymisprosessin. Eräs Ojaniemen (S6/
Ojaniemi) haastattelemista asiantuntijoista ki-
teyttää tämän näkemyksen seuraavalla tavalla:  

[N]äitä käsitellään luottamusmiesten kesken ja si-
ten toteutuu kyllä mielestäni tämä kansalaisten ja 
demokratian edustus.

Tämän perustelun yhteydessä ollaan strategisen 
suunnittelun uusien toimintatapojen ja lakisää-
teisen suunnittelujärjestelmän hankalan yhteen-
sovittamisen äärellä. Kyse on yhtäältä siitä, että 
strategisuutta ja suunnittelun joustavuutta – myös 
toimijoiden tasolla – tarvitaan kompleksisten ja 
ennalta arvaamattomien yhteiskunnallisten kehi-
tyspiirteiden hallintaan. Samalla tavoiteltu jous-
tavuus hämärtää sitä, ketkä ovat määrittelemässä 
suunnittelun sisältöjä (Mäntysalo ym. 2015: 361; 
myös Aarsaether ym. 2011; Purcell 2013). Voidaan-
kin väittää, että epävirallisissa kaupunkiseututasoi-
sissa toimijaverkostoissa tapahtuva visioiva suun-
nittelu sisältöineen ja sen lopputuloksena syntyvä 
MAL-sopimus on ”maadoitettava” takaisin maan-
käyttö- ja rakennuslain mukaisten käytäntöjen ja 
edustuksellisen demokratian päätöksenteon piiriin 
hyväksyttämällä sopimukset kuntien edustukselli-
sen demokratian elimissä, jotta koko suunnittelu-
järjestelmän legitimaatio voidaan säilyttää (Män-
tysalo ym. 2015: 351). Olennaista edustuksellisen 
demokratian toteutumisen näkökulmasta on, mil-
lainen oikeus kuntien luottamuselimillä tosiasiassa 
on puuttua seudun kuntien ja valtion välillä määri-
teltyjen sopimusten sisältöihin.

Analyysimme tuo esille, että MAL-sopimusten 
tekeminen on kansalaisvuorovaikutukselta lähin-
nä suljettu vaihe ja kaikki asiantuntijat eivät näe 
tätä ongelmana. Sopimuskäytännöissä on heidän 
mukaansa kyse kuntien, eri hallinnonalojen asian-
tuntijoiden sekä valtionhallinnon välisestä kommu-
nikaatiosta, johon kansalaisia ei tarvita mukaan te-
kemään asioista entistä monimutkaisempia. Tässä 
kontekstissa MAL-sopimus nähdään ennen muuta 
sopimuksena, ei visioivan suunnitteluprosessin 
lopputuloksena, jossa on sovittu kauaskantoisia 
päätöksiä kaupunkiseutujen tulevaisuuteen liittyen. 
Sekä kansalaisten puutteelliseen ymmärrykseen 
että olemassa oleviin edustuksellisen demokratian 
kytköksiin liitetyt perustelut osallistumisen me-
netelmien puuttumisesta kuitenkin ontuvat. Lähes 
missä tahansa osallistamistilanteessa on mahdol-
lista vedota kansalaisten puutteelliseen ymmärryk-
seen, ja ”luottamusmiesten kesken käsitelty kansa-
laisten ja demokratian edustuksellisuus” noudattaa 
varsin kapeaa tulkintaa demokratiasta.

Osallistumisen asema? 

Kaikki Ojaniemen haastattelemat asiantuntijat ei-
vät kuitenkaan suhtautuneet kriittisesti kansalaisten 
osallistumiseen. Monet näkivät, että periaatteelli-
sella tasolla osallistuminen pitäisi ymmärtää stra-
tegisenkin suunnittelun yhteydessä samalla tavoin 
asukkaiden oikeutena kuin maankäyttö- ja raken-
nuslain vaatimusten mukaisesti kaavoitustyön yh-
teydessä. Nämä perustelut liittyivät tulkintamme 
mukaan kuitenkin lähinnä julkista hallintoa kos-
kettaviin yleisempiin vaatimuksiin toiminnan lä-
pinäkyvyydestä, eivät niinkään siihen, että osallis-
tuminen tuottaisi esimerkiksi keskeistä tiedollista 
lisäarvoa suunnitelmien sisältöihin: 

”Nopeasti ja salaisesti tehdyt päätökset kostautuvat 
varmasti itse työssä. Suosisin siis enemmän julki-
suutta ja läpinäkyvyyttä.” (K10/Ojaniemi)

”[S]e vuorovaikutus on hyvin keskeinen osa (kaa-
voitus)prosessia. Ja tässähän sellainen on niin kun 
ohitettu […]” (S8/Ojaniemi)

Ne asiantuntijat, jotka kantoivat huolta uusien 
kaupunkiseututasoisten suunnittelun toimintata-
pojen suhteesta kansalaisvuorovaikutukseen, oli-
vat eri mieltä osallistumiselle sopivasta vaiheesta. 
Näkemyksissä otettiin samalla kantaa lakisääteisen 
maankäytön suunnittelun ja uusien, strategisten 
toimintatapojen väliseen vuorovaikutukseen. Yh-
täältä nähtiin, että osallistumisen tulisi tapahtua 
esimerkiksi kunnallisen tason kaavoituksen yhte-
ydessä maankäyttö- ja rakennuslain vaatimusten 
mukaisesti. Tällöin kansalaisten näkemykset kul-
keutuisivat ainakin jollakin tavalla varsinaiseen 
MAL-sopimukseen. Toisaalta asiantuntijat olivat 
sitä mieltä, että myös MAL-sopimusten sisältöjä 
pohjustavan visioivan rakennemalli- tai rakenne-
suunnitelmatyön yhteydessä voitaisiin osallistaa 
kansalaisia. Eräs Ojaniemen haastattelema asian-
tuntija (V3/Ojaniemi) linjasi yleisenä huomiona, 
että ”esivalmisteluissa, ja mitä se kaupunkiseutu 
haluais sopimukseen, niin se [osallistuminen] vois 
olla ihan hyvä.. Mutta siihen prosessiin valtion ja 
kuntien välillä, niin musta siihen ei…” 

Osallistuminen näyttäisi asiantuntijoiden näke-
mysten mukaan olevan luontevinta niissä tilanteis-
sa, joissa valmistellaan ja tuotetaan tausta-aineis-
toa varsinaiselle MAL-sopimukselle. Ojaniemen 
(2014: 7) mukaan osallistuminen myös osittain 
toteutuukin tällä tavoin. Kansalaisvuorovaiku-
tuksen toivottiin kohdentuvan vaiheeseen, jossa 
on olemassa konkreettista aineistoa, mutta sitovia 
päätöksiä asioista ei ole vielä tehty. Mahdollisina 
kansalaisvuorovaikuttamisen menetelminä mai-
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nittiin Hanhijärven (2011: 3–4) kyselyssä muun 
muassa perinteiset tiedotusmenettelyt, kyselytutki-
mukset, kohdennetut haastattelut, yleisötilaisuudet, 
asiantuntijaseminaarit, tilaisuudet sidosryhmille 
ja kansalaisille, lausuntokierrokset, suunnitelmien 
nähtävillä olo, ja niin edelleen. Uusina kansalais-
vuorovaikutuksen menetelminä MAL-suunnittelu-
prosessien yhteydessä nostettiin esille esimerkiksi 
sähköiset vuorovaikutuksen menetelmät, sosiaali-
nen media sekä paikkatietojärjestelmiin pohjautu-
va kommentointi ja tiedonkeruu (Hanhijärvi 2011: 
6-7). Hanhijärvi (2011: 6–7) korostaakin, että ole-
massa olevat osallistumisen menetelmät voivat olla 
myös MAL-suunnittelussa riittäviä, mikäli niitä 
käytetään.

Asiantuntijoiden näkemysten perusteella seutu-
tasoisen suunnittelun tietopohjan rakentuminen on 
aaltoliikettä, jossa aikaisemmat päätökset ja linja-
ukset vaikuttavat tuleviin strategisiin linjauksiin ja 
sopimusten sisältöihin, sekä vähitellen konkreetti-
sesti myös kansalaisten arkeen (vrt. Mäntysalo ym. 
2014: 28). Kansalaisten osallistumisen näkökul-
masta kriittisen tarkastelun alkupisteeksi määrittyy 
kohta, jossa tietoa alkaa kertyä yksittäisen kunnan 
tasolla osaksi seudullisia suunnittelun prosesseja. 
Tällöin on olennaista pohtia, ketkä määrittävät sen, 
millaista tietoa tarvitaan esimerkiksi MAL-sopi-
musten pohjalla olevassa rakennemallityössä (ks. 
myös Vakkuri ym. 2016). Myös sopimuspohjaisissa 
maankäytön suunnittelun toimintatavoissa törmä-
tään lopulta rajanvetoihin tarpeellisen ja pätevän 
tiedon olemuksista (vrt. Häkli 2002; Bäcklund 
2007; Davoudi 2012). Sopimuskäytäntöihin raken-
tuu lisäksi erityinen jännite kansalaisten tuottaman 
informaation arvottamiseen liittyen, mikäli seudul-
lisen kehittämisen tavoitteet raamittuvat ensisijassa 
suhteessa valtion tarjoamiin investointirahoihin ja 
kansallisen politiikan yleisempiin linjauksiin, joi-
hin asukkaiden tuottamat näkemykset pitäisi saada 
sovitettua. 

Kaupunkiseututasoisen suunnittelun 
näkymättömät kansalaiset?

Analyysimme perusteella kansalaisosallistumi-
sen asema kaupunkiseututasoisissa maankäytön 
suunnittelun sopimuskäytännöissä on epäselvä. 
Asiantuntijoiden näkemysten mukaan seututason 
ja kuntatason välinen jännite vaikuttaa sopimusten 
sisältöjen muotoutumiseen ilman kansalaisvuoro-
vaikutustakin. Tällaisessa tulkinnassa on ymmär-
rettävästi vaikea löytää osallistumiselle luontevaa 
paikkaa. 

Kaupunkiseututasoisten sopimuskäytäntöjen de-
mokraattista ongelmaa ja suhdetta lakisääteiseen 

maankäytön suunnitteluun on toistaiseksi pyritty 
ratkomaan siten, että sopimukset tuodaan hyväk-
syttäviksi kunkin sopimuksessa mukana olevan 
kunnan päätöksentekoon edustuksellisen demo-
kratian kautta. Tämä ei kuitenkaan takaa sitä, että 
kansalaisten näkemykset olisivat mukana sopimus-
ten sisällöissä, mikäli sisällöt muotoutuvat lähinnä 
asiantuntijakeskeisesti ja valtion investointitukien 
raamittamina. Seudullista maankäyttöä visioivaa ja 
MAL-sopimusten pohjalla hyödynnettävää raken-
nemallityötä voidaan pitää konkreettisena esimerk-
kinä siitä, miten rajanveto varsinaisen suunnitte-
lun ja strategisen visioinnin välillä liukuu helposti 
harmaalle alueelle. Onkin aiheellista kysyä, keiden 
ohjaamina ja missä suunnitteluprosessin vaiheessa 
sopimusten sisällöt alkavat muotoutua (ks. myös 
Metzger 2011). 

On myös aiheellista pohtia, osataanko kansalai-
set yleensäkään nähdä ”strategisina osallistujina”. 
Millaisten tulkintojen kautta kansalaisten osallistu-
misen motivaatiota määritellään? Aineistoissamme 
asiantuntijat perustelivat osallistumisen puuttumis-
ta seututasoisesta suunnittelusta esimerkiksi sillä, 
että kansalaiset eivät tunne suunnitteluprosesseja 
tarpeeksi hyvin, ja että seututaso on osallistumisen 
areenana liian kaukana asukkaiden arjesta. Tällai-
set tulkinnat sivuuttavat sen, että myös asukkaiden 
arki on yhä enenevässä määrin seudullista, etenkin 
toiminnallisesti yhteen kasvaneilla kaupunkiseu-
duilla. Jotkut asiantuntijat myös pitivät tulevaisuut-
ta korostavaa visioivaa suunnittelua liian abstrak-
tina, jotta kansalaiset löytäisivät siitä oman kiin-
nittymispisteensä. Toisaalta MAL-suunnittelussa 
tehdään merkittäviä paikalliseen arkeen vaikuttavia 
päätöksiä kaupunkiseututasolla. Esimerkiksi uusia 
liikenneväyliä, asuinalueita, vihervyöhykkeitä ja 
palveluiden sijoittumista koskevat suunnitelmat 
ovat hyvinkin konkreettisia, jokapäiväisessä arjes-
sa koettavia asioita. 

 MAL-sopimusten yhteydessä tulee myös väistä-
mättä esille jo pitkään suunnittelun tutkimuksessa 
puhuttanut kysymys suunnittelun poliittisen ulot-
tuvuuden näkymisestä – tai katoamisesta – suun-
nitteluprosesseissa (Swyngedow 2009; Almendin-
ger & Haughton 2012; Davoudi 2012; Kanninen 
ym. 2013). Koska sopimuspohjaiset toimintatavat 
kutsuvat asiantuntijoita joustavasti, mutta valikoi-
dusti, yhteisen pöydän ääreen neuvottelemaan tu-
levaisuuden tavoitteista (ks. myös Kanninen 2017), 
voidaan sopimusten sisällöt kuvata välttämättömi-
nä asiantuntijanäkökulmista määriteltyinä asioina, 
jolloin sekä suunnittelun sisältöjen että suunnitte-
luprosessin politisoimisen mahdollisuudet tulevat 
kiistetyiksi. Phil Allmendingerin ja Graham Haugh-
tonin (2012: 92) sanoin konflikteja ei kuitenkaan ole 
tällöin käsitelty, vaan pikemminkin hienovaraisesti 
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marginalisoitu ”yhteisten tavoitteiden” alle korosta-
malla suunnittelukysymysten ”teknistä” ulottuvuutta 
(myös Kanninen ym. 2013; Bäcklund ym. 2017).

Toisaalta haasteita on myös uusien ei-institutionali-
soituneiden suunnittelun toimintatapojen tutkimisessa. 
Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että koska esimerkik-
si rakennemallityöhön ei liity juridista julkisuusvelvoi-
tetta, tutkijan on vaikea päästä olennaisten toimijoiden 
ja tapahtumaketjujen äärelle. Suunnittelun uusien työ-
tapojen tutkimisessa ollaankin konkreettisesti institu-
tionaalisen epäselvyyden kontekstissa, jolloin havain-
tojen yleistäminen on väistämättä myös pulmallista. 
Siitä huolimatta mielestämme on tärkeää tehdä näky-
väksi, millaisin tulkinnoin suunnittelun uusia toimin-
tatapoja oikeutetaan ja miten näiden tulkintojen myötä 
sekä suunnittelulle että osallistumiselle muodostuu uu-
denlaisia määreitä. Näemme, että uudenlaiset toimin-
tatavat eivät pysyttele ainoastaan maankäytön suunnit-
telun sisäisinä asioina, vaan heijastuvat lopulta myös 
siihen, millaisena julkisen hallinnon toiminnan läpinä-
kyvyys yleensäkin tulevaisuudessa määritellään.
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