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representatives in constructing the knowledge base for this understanding. 
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Vuonna 2000 voimaan astuneen maankäyttö- ja ra-
kennuslain myötä asukkaiden osallistumisen teema 
ajankohtaistui jälleen sekä yhdyskuntasuunnittelun 
käytännöllisinä haasteina että teoreettisina tulkin-
toina. Velvoite osallistumis- ja arviointisuunnitel-
man laatimiseen pakottaa suunnittelijat lähtökoh-
taisesti määrittelemään paitsi ne tavat, joiden kaut-
ta osalliset voivat olla suunnitteluprosessissa muka-
na myös sen, keitä he kulloinkin ovat. Näissä mää-
rittelyissä otetaan samalla kantaa ihmisen ja asuin-
ympäristön välisiin suhteisiin ja ennen muuta ase-
moidaan osallisille tietty tiedontuottajan rooli osa-
na kaupunkien poliittis-hallinnollisia prosesseja. 
Tarkoitamme näillä prosesseilla sekä julkishallin-
non työntekijöiden että luottamushenkilöiden toi-
mintaa. Tähän tulkintaan sisältyy näkemys siitä, 
että näiden toimijoiden työnjaot valmistelussa ja 
päätöksenteossa eivät käytännössä ole lainkaan niin 
selviä kuin teoriassa (esim. Majoinen 2000, 2001; 
Ryynänen 2000; Hajer 2004). Asukkaiden tiedon-
tuottajan rooli konkretisoituu esimerkiksi niissä va-
linnoissa, joissa määritellään missä vaiheessa suun-

nitteluun voi osallistua. Osallistumisessa onkin 
pohjimmiltaan kyse kaupunkien itseymmärryksen 
perustasta: niiden halukkuudesta avautua erilaisille 
hyvän elämän tulkinnoille ja kyvystä käsitellä nii-
tä.

Edustuksellisen demokratian käytäntöjen rin-
nalle on monissa suomalaisissa kunnissa kehitet-
ty asukaslähtöisiä ja asuinaluekohtaisia osallistu-
misen projekteja ja uusia toimintamalleja (esim. 
Pikkala 2006). Ne ovat paitsi kytkeytyneet maan-
käytön suunnitteluun, myös pyrkineet antamaan 
asukkaille uusia kanavia välittää näkemyksiään 
osaksi kaupunkien suunnittelua laajemminkin. 
Monissa hankkeissa ovat korostuneet osallistumi-
sen menetelmät: millä tavoin asukkaiden pitäisi 
saada osallistua? Vähemmän on sen sijaan pohdit-
tu sitä, millainen tiedollinen rooli näillä uusilla 
osallistumisen muodoilla pitäisi olla suhteessa 
edustuksellisen demokratian prosessien kautta ta-
pahtuvaan suunnitteluun ja päätöksentekoon. Ta-
voitellaanko asukkaiden osallistumisen vahvista-
misella esimerkiksi jotakin kokonaan uutta tiedon-
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muodostusprosessia edustuksellisen demokratian 
käytäntöjen sijaan, vai vain niiden rinnalle? Osal-
listumisen tarkoitusta pohdittaessa on suunnitte-
luteorioihin haettava syvyyttä myös demokratiaa 
koskevista teorioista ja tunnistettava millaiseen 
tulkintaan demokratiasta samalla sitoudutaan. 
Osallistumisen tarkoitusta ehdollistaa aina se, mil-
laisten käytäntöjen ajatellaan parhaiten toteutta-
van demokraattista päätöksentekoa.

Yhdyskuntasuunnittelun teorioiden kehitykses-
sä voidaan tunnistaa pääkehitysvaiheet, jotka muo-
dostavat selkeän jatkumon suunnitteluteoreettises-
sa keskustelussa: (1) komprehensiivis-rationalis-
tinen, (2) inkrementalistinen, (3) konsensusorien-
toitunut kommunikatiivisen suunnittelun teoria 
sekä (4) konfliktiorientoitunut agonistisen suun-
nittelun teoria. Nämä suunnitteluteoriat muodos-
tavat toisiaan seuraavia paradigmasiirtymiä, jois-
sa uusi teoria muodostaa kriittisen suhteen edelli-
seen. Tässä artikkelissa keskitymme erityisesti sii-
hen, miten käsitykset demokratiasta muuttuvat yh-
dyskuntasuunnittelun teorioiden kehityksen myö-
tä ja miten nämä käsitykset vaikuttavat osallistu-
misen merkittävyyteen osana kaupunkien tiedon-
muodostusta.

Artikkelin juoni on yhtäältä historiallinen ja toi-
saalta synteettinen. Kuvaamme sitä, miten teoreet-
tiset näkemykset suunnittelun vuorovaikutteisuu-
den ja julkisen oikeutuksen tarpeesta ja asukkai-
den tiedontuottajan roolista ovat muokkaantuneet 
kriittisessä keskustelussa. Esittelemme oleellisim-
mat osallistumisen tarkoitusta määrittävät erot, 
joita näistä teorioista voidaan mielestämme tulki-
ta. Tämän jälkeen peilaamme tulkintojamme teo-
rioihin demokratiasta. Lopetamme artikkelimme 
synteesiin ja pohdimme, mihin suuntaan molem-
missa teoreettisissa keskusteluissa olisi kuljetta-
va, jotta asukas voitaisiin nähdä pätevän tiedon 
tuottajana ja täysivaltaisena kansalaisena − hyväk-
syen samalla, että osallistujien joukon laajentumi-
nen tekee mahdottomaksi yhteisesti hyvän kau-
pungin luomisen. Tässä kontekstissa erilaisuuden 
ja epävarmuuden sietokyky on käytännön haaste, 
johon teorioiden olisi samanaikaisesti kyettävä 
vastaamaan.

Sovellamme tulkintojamme erityisesti Suo-
meen. Pohjoismaisen hyvinvointivaltion rakenta-
misen ja ylläpitämisen periaatteet haastavat suun-
nitteluteoriat omalla tavallaan ja kohdentavat kri-
tiikin osittain toisin kuin esimerkiksi angloame-
rikkalaisissa tai keskieurooppalaisissa yhteiskun-
nissa. Oletamme siis, että paikalla on väliä. Kan-
sainvälisen suunnitteluteoreettisen keskustelun tul-
kinta suomalaisen yhteiskunnan näkökulmasta voi 
tuoda jotain uutta myös osallistuvan suunnittelun 
kansainväliselle kentälle.

Komprehensiivis-rationalistinen 
suunnittelu ja asukas alamaisena 

Suomalaisessa(kin) kunnallishallinnossa toisen 
maailmansodan jälkeen vaikuttanut komprehensii-
vis-rationalistinen suunnitteluteoria pohjautui olet-
tamukseen yhteiskunnan nykytilan hallittavuudesta 
kattavilla tiedonkeruun menetelmillä. Tämä menet-
tely mahdollisti sekä relevantin tavoitteenasettelun 
että tarkoituksenmukaiset suunnitteluratkaisut ta-
voitteiden saavuttamiseksi (Granlund 1981; Vuore-
la 1991:102−103; Sinisalmi 2003). Poliittis-hallin-
nollisten prosessien järki perustui faktuaalisuutta ja 
objektiivisuutta painottavaan käsitykseen tiedosta 
(Manicas 1987; Summa 1989; Schulman 1990; 
Häkli 1994; 1997). Tätä näkökulmaa vahvisti olen-
naisesti yhteiskuntaa tutkivissa tieteissä tuolloin 
voimakkaasti vaikuttanut positivistinen metodolo-
gia, jossa korostuivat tutkijan ja tutkimuskohteen 
välinen objektiivinen suhde ja tiedon keruun mene-
telmien tarkkuus, luotettavuus ja systemaattisuus 
(esim. Schulman 1990; Taylor 1998; Häkli 1999, 
2002). Tästä seurasi tarve rekrytoida suunnittelu-
hallintoon tieteellisen tietämisen ammattilaisia 
(Granlund 1981: 42−43; Schulman 1990: 48; Hau-
tamäki 1991: 8; Vuorela 1991: 102; Sotarauta 
1996). Uskottiin, että näin yhteiskuntaa voidaan 
hallita ”viileästi” ja järkiperäisesti.

Tällaisen suunnitteluteoreettisen ajatusmallin 
vallitessa varma tieto oli tärkeää (esim. Sinisalmi 
2003). Hallinnon työntekijöiden tehtäväksi miel-
lettiin yleisen edun edistäminen rationalistisilla 
suunnittelukäytännöillä (Reunanen 1996; Stenvall 
2000). Luottamushenkilöiden ja hallinnon työnte-
kijöiden välinen työnjako oli selkeä: luottamus-
henkilöt loivat suunnittelulle arvoperustan ja ta-
voitehierarkian, joita jälkimmäiset pyrkivät työs-
sään toteuttamaan (Granlund 1981: 36−37). Jul-
kis hallinnon työntekijä seuraa puolestaan esimie-
hensä käskyä ja noudattaa toimintaa ohjaavia muo-
toseikkoja (Vartola 2005). Tämä kunnallishallin-
non dualistinen periaate tarkoittikin samalla, että 
tietäminen ja arvottaminen voitiin nähdä toisistaan 
erillisinä. Näin arvovapaasta ja tiettyyn koulutuk-
seen nojaavasta legitiimistä tietämisestä tuli kom-
prehensiivis-rationalistisen suunnittelun välttämä-
tön tabu.

Yhdyskuntasuunnittelijan rooli kiteytyi John 
Foresterin (1987) sanoin ”faktoihin ja sääntöihin”: 
suunnittelijan oli nojauduttava tieteeseen perustu-
viin faktoihin sekä julkisen virka-asemansa mää-
rittämiin auktoriteettiin ja oikeudellisiin velvoit-
teisiin. Tämä toimenkuva on suomalaisen suunnit-
telun käytännöissä edelleen vahvasti läsnä (Puus-
tinen 2006). Byrokraattisilla käytännöillä onkin 
nähty myös ihmisten oikeusturvaa ja demokratian 
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toimivuutta tukeva tärkeä tehtävä, koska ne mää-
rittelevät eri osapuolten toimivaltaa (esim. Peters 
& Pierre 2004). Objektiiviseksi ja epäpoliittisek-
si mielletty tieto suunnittelun taustalla on siten ol-
lut välttämätön olettamus ihmisten tasaveroiselle 
kohtelulle. Tällaisissa suunnittelun tietopohjaan 
liittyvissä tulkinnoissa legitiimi tieto on väistämät-
tä vailla subjektiivisuutta. Komprehensiivis-ratio-
nalistisen suunnittelun perinteeseen kuuluukin 
luontaisesti näkemys siitä, että asukkaat esittävät 
mielipiteitä, koulutetut asiantuntijat tietoa (esim. 
Staffans 2004; Niemenmaa 2005; Puustinen 2006; 
Bäcklund 2007). 

Komprehensiivis-rationalistisen suunnittelun ai-
kakautta on pidetty selittäjänä sille, että asukkai-
den tiedon tuottajan roolille ei ole juurikaan jää-
nyt tilaa – tai sitä ei ole edes tarvittu julkishallin-
non näkökulmasta katsottuna (esim. Granlund 
1981: 24; Häkli 1997). Pertti Vuorelan (1991: 102) 
mukaan oli luontevaa ymmärtää suunnittelu hie-
rarkkisena ylhäältä (keskushallinnosta) alaspäin 
(asukkaalle) kulkevana informaationa. Asukkaan 
tehtävänä oli olla asiantuntijasuunnittelun kohde, 
ei sen osapuoli: yhdyskuntaa suunniteltiin asuk-
kaalle, ei hänen kanssaan. Tällaisessa tilanteessa 
ei keskustelulle suunnitteluun liittyvästä vallasta 
ollut sen paremmin tilaa kuin tarvettakaan. Luot-
tamushenkilöt edustivat asukkaiden tahtoa, jota 
julkishallinnon työntekijät pyrkivät edistämään 
objektiiviseen tietoon perustuen.

Inkrementalismi: asukkaat 
neuvottelusuunnittelun osapuolina

Yhdyskuntasuunnittelun teorian kehityksen kan-
nalta merkittävimmän komprehensiivis-rationalis-
tisen suunnitteluteorian kritiikin esitti Charles 
Lindblom jo vuonna 1959 klassisessa artikkelis-
saan ”The Science of Muddling Through”. Herbert 
Simonin (1979) rajoittuneen rationaalisuuden 
(bounded rationality) teoriaan nojautuen Lindblom 
(1959) väitti, että julkishallinnon suunnittelijoilla 
ei ole aikaa eikä resursseja laatia kattavia selvityk-
siä pyrkiessään tehtäviensä tiedolliseen hallintaan. 
Suunnittelijoiden toimintaympäristö on liian moni-
mutkainen sekä organisatorisesti että kognitiivises-
ti. Heidän on pakko tehdä ratkaisujaan vain osittai-
seen tietoon nojautuen. Lindblom asettikin tavoit-
teekseen realistisen suunnitteluteorian laatimisen 
absoluuttiseen tietoon pyrkivän ja idealistisen kom-
prehensiivis-rationalistisen suunnittelun teorian si-
jaan. 

Lindblomin tulkinta on osuva tänäkin päivänä. 
Ongelmana on se, että suunnittelun kohteena ole-
va ”maailma” ei toimi suunnittelun rationaliteetin 

logiikalla. Tulevaisuudesta ei voi saada varmaa 
tietoa. Kompleksinen maailma aiheuttaa myös jul-
kishallinnon sisällä epävarmuutta sekä suunnitte-
lun tiedollisen perustan rakentamisessa että tavoit-
teiden asettelussa. Aikajänteiltään ja ohjausvaiku-
tuksiltaan toisistaan eroavat strategiat ja toimen-
pideohjelmat saattavat esimerkiksi sisältää ristirii-
taisia tavoitteita (Lehtimäki 2000; Niemenmaa 
2005). Erityisesti suurissa kaupungeissa ja orga-
nisaatioissa strateginen suunnittelu tuottaa monas-
ti lopputulokseksi erilaisten ja eritasoisten strate-
gioiden (koko kunta, toimialojen omat strategiat) 
ja toimenpideohjelmien kudelman, jonka sisältä-
miä suhteita yksittäisen hallinnon työntekijän tai 
luottamushenkilön on vaikea hahmottaa (Bäcklund 
2007: 140−151). Koko hallinnon läpäiseviksi tar-
koitettujen yhteisstrategioiden ongelmaksi saattaa 
puolestaan muodostua se, että niiden laajan sovel-
luskelpoisuuden edellyttämä yleisluontoisuus tar-
koittaa yhteyden katoamista toiminnan suunnitte-
luun käytännössä. Tämä vaikeuttaa strategioiden 
toteutumisen seurantaa, kun poliittiset tavoitteet 
eivät sellaisenaan sovi virastojen hyödynnettäväk-
si (esim. Helin & Möttönen 1999). Toiminnan 
konkreettinen ohjaus tarvitsisi itse toimintaan, re-
sursseihin ja suoritteiden tuottamiseen liittyviä ta-
voitteita.

Miten suunnittelijat sitten voisivat toimia epä-
varmuudessa tyytyen yhtäältä vähäisempään tie-
toon ja toisaalta avuttomuuteensa hallita kaikkia 
toimijoita, niin organisaation sisällä kuin sen ul-
kopuolellakin? Lindblom (1959) kehotti keskitty-
mään lyhyen tähtäimen suunnitteluun: mitä pitem-
pi aikajänne, sitä suurempi epävarmuus. Suunni-
telmien piti muodostaa uusia ”inkrementtejä”, li-
säyksiä, pienin askelin etenevässä suunnittelu- ja 
hallintokäytännössä, jossa deweyläisessä henges-
sä käytettäisiin hyväksi kokemuksista oppimista 
(learning by experience, Dewey 1960). Uuden tie-
don hankinnassa piti keskittyä erityiskysymyksiin, 
joihin kokemukset aiemmista vastaavista suunnit-
telutehtävistä ja hyviksi osoittautuneista hallinto-
käytännöistä eivät antaneet valmiita vastauksia. 
Samalla suunnittelun tietopohjaa piti laventaa ot-
tamalla prosessiin mukaan eri intressiryhmiä. Kos-
ka suunnittelijoilta puuttuu resursseja hankkia kat-
tavaa tietoa, ei heidän hankkimaansa tietoa voi 
Lindblomin mukaan pitää arvoneutraalina ja ob-
jektiivisena. Suunnitteluun ja päätöksentekoon tar-
vittiin siis Lindblomin järkeilyn mukaan moninai-
sia intressiryhmiä täyttämään tiedolliset aukot ja 
tasapainottamaan suunnittelijoiden rakentaman 
tietopohjan puolueellisuudet. 

Lindblomille (1965: 146, 151, 156) suunnit-
teluprosessit näyttäytyivät ”pelikenttinä”, joissa 
kukin intressiryhmä vahtii yksisilmäisesti omia 
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etujaan ja on toisten potentiaalinen vastustaja tai 
liittolainen. Koska yksikään osapuoli ei kykene 
hallitsemaan suunnittelua tiedollisesti, ei niiden 
myöskään tarvitse Lindblomin mukaan tavoitel-
la  omien erityisintressiensä näkökulmia laajem-
paa ymmärrystä. Riittää, että nämä intressit saa-
daan mukaan panoksiksi suunnittelun pelikentäl-
le. Hyvä suunnittelutuotos saataisiin aikaan neu-
votteluin ja myönnytyksin – ilman kokonaisku-
van tavoittelun velvoitetta, mikä Lindblomin 
mukaan kuului komprehensiivis-rationalistisen 
suunnitteluajattelun utopismiin. ”Suunnittelupe-
lin” ihanteellinen lopputulos olisi Pareton opti-
mi: ”win−win”-ratkaisu, joka johtaisi mahdolli-
simman monen ryhmän olojen paranemiseen il-
man, että kenenkään olot huonontuvat (Lindblom 
1965: 210). Suunnittelun yleinen etu sai tässä uu-
den määritelmän ”mahdollisimman monen tahon 
etujen summana” (ks. myös Amin 2006). 

Suomalaisessa yhdyskuntasuunnittelussa inkre-
mentalistinen suunnitteluteoria ajankohtaistui 
1970-luvun loppupuolella, kun 1960-luvun pako 
maalta kaupunkeihin hiljeni ja edellisen vuosi-
kymmenen yleiskaavojen ylimitoitukset ja suur-
ten lähiöiden sosioekonomiset ongelmat alkoivat 
puhuttaa. Öljykriisi (1973−1975) vaimensi osal-
taan maa- ja kiinteistömarkkinoita ja haluja inves-
toida elinkeinotoimintaan. Kaupunkien kasvu vai-
mentui, eikä näissä oloissa ollut enää tarvetta yh-
dyskuntien kasvun hallintaan eikä suurimittakaa-
vaisten aluekokonaisuuksien suunnitteluun. Kau-
punkien tekniset ja sosiaaliset infrastruktuurit oli 
runkoina jotakuinkin saatu valmiiksi, joten vähäi-
semmän kasvun aluevaraukset voitiin sijoittaa 
”inkrementteinä” olemassa olevaan yhdyskunta-
rakenteeseen. Postimerkkikaavoitukseksi sovellet-
tuna Lindblomin teoria istui hyvin tähän uuteen 
tilanteeseen (ks. Lehtonen 1991: 22).

Jo 1960-luvulla inkrementalismia kuitenkin ar-
vosteltiin sen taipumuksesta korporatismiin. Por-
tit suunnittelun ja päätöksenteon kentille eivät 
suinkaan avaudu tasapuolisesti kaikille, vaan ink-
rementalistinen metodi suosii jo entuudestaan hy-
vin järjestäytyneitä ja vaikutusvaltaisia ryhmiä. 
Vallitseviin valtasuhteisiin, käytäntöihin ja menet-
telytapoihin nojautuessaan se on luonteeltaan kon-
servatiivinen. Siten inkrementalistiset suunnitte-
lupäätökset heijastelevat helposti asemansa jo va-
kiinnuttaneiden voimakkaiden ryhmien arvoja (Et-
zioni 1967: 387; Cates 1979: 528; Sager 1994: 
160; Möttönen 1997: 178). Tällaisia ryhmiä kuvaa 
hyvin ”demoeliitin” käsite (democratic elites; Suo-
messa esim. Rättilä 2001). Sillä viitataan niihin 
osallisiin, joilla on jo vahva ja vakiintunut asema 
monitoimijaisissa hallinnan verkostoissa (ks. myös 
Staffans 2004).

1980-luvun lopulta lähtien joutui Lindblomin 
inkrementalismi kommunikatiivisen suunnittelun 
teoreetikoiden vakavan kritiikin kohteeksi. Esi-
merkiksi Tore Sagerin (1994: 7, 14, 20, 73) mu-
kaan inkrementalismi edustaa liian kapeaa käsi-
tystä suunnittelukommunikaatiosta. Siinä ei pyri-
tä dialogiin ja yhteisymmärrykseen, vaan pikem-
minkin rohkaistaan pintapuoliseen tinkimiseen, 
kaupankäyntiin ja kompromisseihin. Sager (1994: 
180; ks. Forester 1993: 87) kutsuu tällaista vuoro-
vaikutusta ”kollektiiviseksi opportunismiksi”. 
Lindblomin ajattelu suunnittelun vuorovaikuttei-
suudesta kuvastaakin lähinnä puoluepolitiikan toi-
mintaa, jossa tavoitteena ei ole toisilta oppiminen, 
vaan omasta näkemyksestä kiinni pitäminen, tois-
ten argumentaation kyseenalaistaminen ja omien 
näkemysten tietopohjan legitimointi. 

Inkrementalistinen teoria nosti kuitenkin esille 
tärkeitä näkökulmia yhdyskuntasuunnittelun mah-
dollisuuksiin tunnistaa ja ennakoida tulevaisuuden 
kehityspiirteitä. Vaatimus suunnittelun tietopoh-
jan laventamisesta osallisten joukkoa kasvattamal-
la mahdollisti samalla asukkaille periaatteellises-
ti roolin tarpeellisen tiedon tuottajina ja oleellis-
ten asioiden määrittelijöinä. Avoimeksi kuitenkin 
jäi, millä perusteilla suunnitteluun pääsee mukaan 
ja kuka asiasta päättää. Myös työnjako luottamus-
henkilöiden ja hallinnon työntekijöiden sekä näi-
den ja eri intressiryhmien edustajien välillä jäi 
epäselväksi juridisia päätöksiä tehtäessä. 

Kommunikatiivisen suunnittelun 
teoria: tasa-arvoisten kansalaisten 
konsensus
Inkrementalismin arvostelua jäsentää John Foreste-
rin (1993; ks. myös Sotarauta 1996) tekemä jako 
suunnitteluongelmien kahden ulottuvuuden kes-
ken. Ensimmäistä teknistä ulottuvuutta luonnehtii 
epävarmuus. Tämä ongelma oli tärkeä juuri Lind-
blomille: miten hallita yhteiskunnan kehitystä suun-
nittelun keinoin silloin, kun tieto tavoitteista, niiden 
toteutettavuudesta ja toiminnan koordinoinnista on 
väistämättä vajavaista? Mutta suunnittelulla on hä-
nen mukaansa myös poliittinen ulottuvuus, jota 
luonnehtii epäselvyys suunnittelun tavoitteiden ja 
keinojen legitiimiydestä. Epävarmuus on ominaista 
teknisen asiantuntijasuunnittelun selvitystyölle: 
Voiko väestöennusteisiin luottaa? Riittävätkö alue-
varaukset? Voidaanko tulvakorkeuden raja-arvoon 
tai liito-oravan pesimäaluerajauksiin luottaa? Epä-
selvyys puolestaan liittyy suunnittelun käytännölli-
siin ja tiedollisiin konteksteihin: ”Miten voin oi-
keuttaa ne perusteet, joihin ehdottamani ratkaisut 
pohjaavat?” Onko suunnittelutehtävässä ensisijai-
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sesti kyse kaupungin väestönkasvun hallinnasta, il-
mastonmuutoksen tuomien tulvariskien minimoin-
nista, liito-oravan suojelusta vai nykyisten asukkai-
den arjen viihtyvyyden turvaamisesta, kiinteistösi-
joitusten voiton maksimoinnista tai kunnallispoliit-
tisten voimasuhteiden horjuttamisesta? Näissä eri 
konteksteissa myös asukkailta saadun informaation 
tiedollinen merkitys muuttuu. Tämä vaikuttaa sii-
hen, missä suunnitteluprosessin vaiheessa osallis-
tuminen olisi tarkoituksenmukaisinta järjestää. Tar-
vitaanko asukkaita täydentämään tiedollisia aukko-
ja inkrementalistisen logiikan mukaisesti, vai pitää-
kö heidät ottaa mukaan jo suunnittelutehtävän mää-
rittelyyn?

Tiedon epävarmuus ja epäselvyys tarkoittavat 
siis erilaisia käytännön ratkaisuja. Foresterin 
(1993) mukaan on välttämätöntä, että suunnitteli-
ja kykenee tekemään eron näiden kahden välillä. 
Hän voi epähuomiossa tulkita epäselvyyttä ilmen-
tävät osallisten kysymykset epävarmuuteen liitty-
viksi, jolloin ongelma tulkitaan suunnittelun tie-
topohjan riittämättömyydeksi. Tällöin ratkaisua 
haetaan keräämällä lisää paikallistietoa esimerkik-
si kyselyin. Tämä lisätiedon keruu ja mahdollis-
ten uusien tiedonkäsittelymenetelmien käyttöön-
otto voi kuitenkin edelleen loitontaa näköpiiristä 
niitä poliittisia valintoja, jotka olisi tarpeen tehdä. 
Forester päättelee, että epäselvyyden pelkistämi-
nen epävarmuudeksi voi riisua suunnittelusta sen 
keskeistä poliittista sisältöä (Forester 1993: 9, 
89).

Osallistumisen menetelmien pohdinnan rinnal-
la tarvitaankin näkemystä siitä, millaiseen tarkoi-
tukseen ja keiden tahdosta jotakin informaatiota 
kulloinkin kerätään osaksi suunnittelua. Mikäli 
esimerkiksi tietokoneavusteiset tiedon keruun ta-
vat ovat suunnittelun menetelmällisen kehittämi-
sen pääkohteena, ohjelmista voi tulla systeemeinä 
sokeita (vrt. Kuusamo 1988: 84). Teknologia ei 
yhtäältä voi ratkaista kysymystä osallistumisesta 
saatavan tiedon hyödyntämisestä eikä toisaalta saa 
määritellä toimivaa demokratiaa. Se voi tarjota ai-
noastaan välineitä näiden tarkoitusten edistämi-
seksi (esim. Ridell 2003).

Saksalaisen filosofin ja yhteiskuntatieteilijän 
Jürgen Habermasin (1984, 1987) dialektinen nä-
kemys yhteiskunnan rakenteesta systeeminä ja elä-
mismaailmana on rinnastettavissa edellä esittele-
miimme epävarmuuden ja epäselvyyden ulottu-
vuuksiin. Elämismaailma on painostuksesta va-
paan kommunikoinnin tila, jossa ihmiset yhteis-
ymmärrystä tavoitellen luovat ja uusintavat kult-
tuuriaan ja sosiaalisia suhteitaan. Systeemillä Ha-
bermas puolestaan tarkoittaa rahan ja vallan oh-
jaamaa vuorovaikutusta, jossa käskyvalta ja talou-
delliset riippuvuudet ohjaavat valintoja. Systeemi 

luonnehtii julkisten byrokratioiden ja yritysten toi-
mintaa. Poliittinen toiminta saa niissä muodon 
strategisena rationaalisuutena, joka suuntautuu 
oman menestymisen tavoitteluun ja jossa kans-
saihmisiä kohdellaan tämän tavoitteen välikappa-
leina. Systeemin dominoidessa elämismaailmaa 
tavoite yhteisymmärryksen saavuttamisesta kor-
vautuu rahan ja vallan kontrolli- ja vaihtosuhtein 
tapahtuvalla toiminnan koordinoinnilla. Poliitti-
nen ja taloudellinen kontrolli sekä kaupankäynti 
poliittisilla ja taloudellisilla hyödykkeillä sanele-
vat silloin päätöksenteon logiikan eikä konsensus-
ta arvoista ja tavoitteista tarvita (Habermas 1987: 
277−281, 310−311). Systeemimaailmassa ei ole 
tilaa sellaiselle kommunikaatiolle, jossa kyseen-
alaistettaisiin systeemin järki.

Habermas on määritellyt kriteerit ja olosuhteet 
elämismaailmalliselle vuorovaikutukselle ja viit-
taa näihin kommunikatiivisen rationaalisuuden kä-
sitteellään (Habermas 1984). Kyseessä on tavoit-
tamaton ihannetila, joka on analoginen kompre-
hensiivisen rationaalisuuden tavoittamattomuudel-
le. Siinä vaaditaan painostuksesta vapaa ”ideaali 
puhetilanne”, jossa valta olisi parhaimman väittä-
män valtaa ja jossa merkitsisi itse argumentin si-
sältö, ei argumentoijan julkishallinnollinen aukto-
riteetti tai taloudelliset resurssit.

Kommunikatiivisen suunnittelun teoria on ollut 
kiistanalainen jo kehityksensä alkutaipaleelta al-
kaen. Yleisimmin kritiikki on kohdistunut juuri 
teorian idealistisuuteen ja utopistisuuteen. Suun-
nittelutieto on aina epätäydellistä ja kommuni-
koinnin olosuhteetkin pysyvät aina epätäydellisi-
nä. On väitetty, että kommunikatiivisen suunnit-
telun teoria ei kykene puhuttelemaan käytännön 
suunnittelijaa, joka käskyvaltasuhteiden, voimak-
kaiden edunvalvojien painostuksen ja voimavaro-
jensa rajallisuuden ristipaineessa yrittää suoriutua 
tehtävistään (Tewdwr-Jones & Allmendinger 1998; 
Hillier 2000: 50; McGuirk 2001: 199). 

Erityisen purevasti habermasilaista kommuni-
katiivisen suunnittelun teoriaa ovat arvostelleet 
Michel Foucault’n valta-analytiikkaan nojaavat 
suunnitteluteoreetikot (mm. Flyvbjerg 1998; Hil-
lier 2000; 2002; McGuirk 2001; Suomessa esim. 
Häkli 2002). Foucault’laisen ajattelun mukaan val-
taa ei voida habermasilaisen ajattelun tavoin irrot-
taa ihmisen psyykkisestä, sosiaalisesta ja kulttuu-
risesta olemuksesta riippumattomaksi hallinnon ja 
rahan ominaisuudeksi. Valta jäsentää ne sosiaali-
set olosuhteet, joissa ihmiset rakentavat minuut-
taan ja sosiaalisia roolejaan. Myös Chantal Mouf-
felle (2000: 104) habermasilainen kommunikatii-
visen toiminnan idea näyttäytyy virheellisenä, kos-
ka se olettaa mahdolliseksi rationaalisen argumen-
taation, josta valta on eliminoitu. Mouffen mukaan 
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väittämistä seuraa aina suostuttelu, vallankäytöl-
le altis politiikan osa. Niinpä konsensus on vain 
väliaikainen seuraus vallan vakiintumisesta, joten 
siihenkin liittyy aina ajatus ulossulkemisesta. Ku-
vitelma vuorovaikutustilanteista ilman vallan läs-
näoloa on siten periaatteellisestikin mahdoton ja 
ihmisyydelle vieras (Hillier 2002: 160; Mäntysa-
lo & Rajaniemi 2003: 127).

Kommunikatiivisen suunnittelun teoreetikot 
(mm. Sager 1994: 21, 246; Healey 1999: 1133; In-
nes & Booher 1999: 418) ovat puolustautuneet sil-
lä, että kommunikatiivisen rationaalisuuden aja-
tukseen ei pidäkään suhtautua suunnittelun todel-
lisena mahdollisuutena vaan tavoitetilana, jota vas-
ten voidaan arvioida suunnittelun argumentoinnin 
laatua. Tällöin kommunikatiivisen suunnittelun 
teoria kuitenkin latistuu reaktiiviseksi teoriaksi le-
gitiimin suunnittelukommunikoinnin ehdoista ny-
kyisissä suunnittelukäytännöissä. Siten se ei toi-
mi rakentavana teoriana uusien kommunikatiivi-
sempien käytäntöjen luomiseksi (Mäntysalo 2002: 
419−420).

Vaikka kommunikatiivisen suunnittelun teoria 
unohtaa monet tosielämän realiteetit, osallistumis-
keskustelun näkökulmasta asukkaille määrittyy 
siinä tärkeä rooli systeemimaailman muokkaajina. 
Yhteisen arvo- ja tietoperustan oletus ja sille ra-
kentuvat rationaalinen suunnitteluargumentaatio 
ja konsensuksen tavoite muodostavat kuitenkin 
osallistumiselle pakkopaidan (Mäntysalo & Raja-
niemi 2003: 127). Ihmisten yksilölliset eroavai-
suudet sivuutetaan samalla, kun heille annetaan 
universaali identiteetti rationaalisina ja moraalisi-
na olentoina (Hillier 2002: 159). Parhaan argu-
mentin tunnistaminen edellyttää olettamusta yh-
teisesti jaetusta todellisuudesta ongelmineen. Ris-
tiriitaisten todellisuuden tulkintojen olemassaoloa 
– ristiriitaisuudestaan huolimatta yhtälailla päte-
vinä − ei habermasilainen kommunikatiivisen 
suunnittelun teoria kykene tunnistamaan. 

Erilaisten todellisuuksien törmäämisestä on kui-
tenkin kyse esimerkiksi silloin, kun suunnitteluti-
lanteeseen osallistuvilla on alun alkaen toisistaan 
poikkeavat käsitykset siitä, onko jotakin suunnit-
telutarvetta tai ongelmaa edes olemassa. Esimer-
kiksi tästä käy Helsingissä keväällä 2007 käyty 
laaja julkinen väittely siitä, millaisiin laskelmiin 
kouluverkon supistamista koskeva tarve perustuu. 
Demokratian toteutumisen näkökulmasta on eri 
asia määritellä kriteereitä tietyn ongelman ratkai-
semiselle kuin päästä määrittelemään sitä, millai-
sia ongelmia yhteiskunnassa yleensäkin on. Myös 
suomalaisissa maankäytön suunnittelun osallista-
vissa menetelmissä on ollut tyypillistä etukäteen 
annettujen tulkintakehysten (”kaupungin kasvu on 
väistämätöntä”) kyseenalaistamattomuus (esim. 

Staffans 2004). Tällöin hyvään elämään ja asumi-
seen liittyviä käsityksiä suunnittelun taustalla ei 
ole voitu politisoida. Kommunikatiivisen suunnit-
telun käytännöllinen ongelma konkretisoituukin 
silloin, kun asukkaat kyseenalaistavat kokonaisuu-
dessaan sen tiedon, jonka perusteella ongelmia 
määritellään ja suunnitelmat oikeutetaan (esim. 
Staffans 2004; Bäcklund 2005). Ilkka Niiniluodon 
(1996: 93; myös Hajer 2003) mukaan demokraat-
tisen päätöksenteon pitäisi juuri tarkoittaa keskus-
telua siitä, mikä kulloinkin on yhteiskunnassa 
olennaista ja mikä ei, ei pätevien ja epäpätevien 
väittämien erottamista toisistaan. Habermasilainen 
kommunikatiivinen rationaalisuus ja siihen nivou-
tuvat käytännölliset ratkaisut eivät kuitenkaan tar-
joa tähän mahdollisuutta. Osallistuva asukas on 
edelleen pikemminkin suunnittelun objekti kuin 
subjekti. Mouffe (2000) korostaakin, että suunnit-
telun poliittinen epäselvyys ei ole jäsennettävissä 
minkään yksittäisen rationaliteetin mukaan – ei 
edes kommunikatiivisen.

Agonistinen suunnittelun teoria ja 
erilaisuuden sietäminen 

Kommunikatiivisen rationaalisuuden mahdollisuus 
perustuu siis oletukselle yhteisestä elämismaail-
masta. Tämän päivän konstruktionistit kuitenkin 
kyseenalaistavat tämän Habermasin jälkimodernis-
tisen maailmankuvan (Tewdwr-Jones & Allmen-
dinger 1979, 1998; Lapintie 1999: 9−11; Hillier 
2000: 50−52; McGuirk 2001: 213−214). Jos todel-
lisuuksien moninaisuuden ajatus hyväksytään, ei 
edes periaatteellisesti voida pyrkiä suunnittelun 
kommunikatiiviseen rationaalisuuteen. Tämä edel-
lyttäisi sellaisia olosuhteita, jossa osapuolet saisivat 
luoduksi yhteisen metakieliopin eri arvonäkökoh-
tien ja tiedollisten väittämien keskinäiselle ymmär-
rettävyydelle ja arvioitavuudelle. Foresterin (1993: 
126) mukaan Habermas ei juuri tarkastele sitä, mi-
ten elämismaailma uudistuu: miten maailmanku-
vat, kumppanuudet ja identiteetit kehkeytyvät, va-
kiintuvat tai muuntuvat. Tämä osaltaan selittää vai-
keudet kytkeä Habermasin teoreettista ajattelua 
empiiriseen tutkimukseen. 

Forester on itse tarttunut tähän pulmaan mää-
rittelemällä suunnittelun yhteiseksi ymmärryspro-
sessiksi (designing as making sense together), joka 
sisältää näkemyksen suunnittelusta maailman ra-
kentamisena (vrt. Barber 1984: 177). Suunnittelu-
prosesseja näin lähestymällä suunnittelijat voivat 
Foresterin mukaan paremmin herkistyä työnsä yh-
teiskunnallisille ulottuvuuksille poliittis-taloudel-
lisine ja rakenteellisine vaikutustekijöineen (Fo-
rester 1989: 120–121). Tällaisessa näkökulmassa 
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korostuu entisestään se, keitä ovat kulloinkin ne 
osalliset, joiden ”maailmojen” kautta yhteiskun-
nallinen ymmärrys voisi lisääntyä. Maankäyttö- ja 
rakennuslain vaatimus osallisten määrittelemises-
tä ja heille tiedottamisesta pakottaa yksittäisen 
suunnittelijan kuitenkin rajaamaan, keiden ihmis-
ten todellisuudet suunnitteluprosessissa kulloin-
kin kohtaavat.

Forester (1989: 119−133) siis pitää suunnitte-
lua osapuolten yhteisenä keskustellen etenevänä 
ymmärryshakuisena prosessina. Hänen näkemys-
tensä toteutuminen edellyttää sitä, että suunnitte-
luprosessi konkreettisena toimintana tukisi erilais-
ten todellisuuksien kohtaamista ja yhteisen mer-
kitysjärjestelmän rakentamista. Suomalaisen suun-
nittelun käytäntöjä ohjaavat kuitenkin monet by-
rokraattisten prosessien oikeudenmukaisuutta tur-
vaamaan tarkoitetut säännöt ja määräykset, kuten 
asiakirjaohjeet ja käsitykset hyvistä esittelykäy-
tännöistä. Nämä vaikuttavat väistämättä siihen, 
missä määrin ja missä vaiheessa ristiriitaiset tul-
kinnat voivat olla avoimesti läsnä (Bäcklund 2007: 
248−249). Byrokraattisia käytäntöjä yksittäisen 
suunnittelijan on miltei mahdotonta sivuuttaa, sil-
lä niitä ehdollistaa puolestaan se, millaiseksi työn-
jako julkishallinnon työntekijöiden ja luottamus-
henkilöiden välillä mielletään. Suomalaisessa vah-
vaa itsehallintoa korostavassa kunnallishallinnos-
sa dualismi – politikoinnista vapaan valmistelun 
ja avoimesti poliittisen päätöksenteon toisistaan 
erottamisen välttämättömyys – on se periaate, joka 
viime kädessä edelleenkin ohjaa käytäntöjä, vaik-
ka sitä on arvosteltu jo pitkään (esim. Majoinen 
2001). Kansainvälisessä keskustelussa käsitteellä 
institutionaalinen epäselvyys (Hajer 2004) on ku-
vattu tilannetta, jossa institutionaalisen poliittisen 
päätöksentekojärjestelmän ja suunnitteluhallinnon 
rajat ja roolit ovat hämärtyneet ja todellinen valta 
piiloutunut näiden instituutioiden väliin tai rinnal-
le.

Vaikka Forester tunnistaakin toimijoiden valta-
suhteet ja sosiaaliset jännitteet, hänen ajatuksen-
sa pohjautuvat sille olettamukselle, että suunnit-
telija on osa yhteisen rationaliteetin jakavaa julkis-
hallinnollista organisaatiota. Suomalaisen kunnal-
lishallinnon viime vuosien uudistamispaineet (tu-
losohjaus, kilpailutus, tilaaja-tuottajamalli, liike-
laitostaminen, yksityistäminen) ja toimintaympä-
ristön laajentuminen ohi hallinnollisten kuntara-
jojen ovat kuitenkin olennaisesti monimutkaista-
neet tällaisen yhteisen rationaliteetin rakentumis-
ta. Uudet toimintaperiaatteet tulevat ensin vanho-
jen toimintatapojen rinnalle eivätkä suinkaan nii-
den tilalle (Leväsvirta 1999; Hiironniemi 2005; 
Haveri 2008). Asukkaiden usein kohtaama ristirii-
tainen kunnallishallinto voi siksi näyttäytyä risti-

riitaisena myös hallinnon toimijoille itselleen 
(esim. Bäcklund 2007). Osallistuva asukas kohtaa 
vuorovaikutustilanteessa pikemminkin henkilösi-
donnaisesti konstruoidun hallinnon rationaliteetin 
kuin yhtenäisen kunnallishallintoa läpäisevän jär-
jen (Bäcklund 2007: 238; ks. myös Leväsvirta 
1999). 

Patsy Healey (1992: 54) on täydentänyt Fores-
terin suunnittelun määritelmää (Designing as 
making sense together) päätteellä while living dif-
ferently. Tällä Healey tuo esiin epäluuloaan yh-
teisymmärryksen saavuttamisesta. Osapuolet voi-
vat päätyä johonkin yhteiseen maankäytön tavoit-
teeseen, mutta erilaisten kulttuuristen, sosiaalis-
ten ja subjektiivisten kokemusten kautta. Healeyn 
mukaan ihmiset toimivat omissa merkitysjärjes-
telmissään (systems of meaning), joiden kielet 
ovat toinen toisilleen enemmän tai vähemmän 
vieraita. Suunnittelusta keskusteltaessa pitäisi hä-
nen mukaansa pyrkiä tehtävän kannalta riittävään 
yhteisymmärrykseen kadottamatta silti tietoisuut-
ta niistä kysymyksistä, joista jäädään erimielisik-
si.

Jean Hillierille (2002) tärkeää suunnittelussa ja 
päätöksenteossa on osallistujien keskinäinen kun-
nioitus silloinkin, kun heidän pyrkimyksensä ovat 
toisilleen vastakkaisia. Eri merkitysjärjestelmien 
vastakkainasettelu voi näin muuntua agonismiksi, 
jossa vastapuolet avoimesti tunnistavat konsensuk-
sen mahdollisuuksien rajat (Mouffe 2000). Uni-
versaaliin järkeen perustuva konsensuksen tavoit-
telu sysää syrjään aidot poliittiset vastakkainaset-
telut, mikä Chantal Mouffen (2000) mukaan altis-
taa yhteiskunnan ääriliikkeille. Vastustajuus voi 
tällöin muuttua poliittisen järjestelmän vihollisuu-
deksi. Mouffen mukaan konsensukseen pyrkimi-
nen saattaa jopa vaarantaa demokraattiset instituu-
tiot, sillä kritiikin vaientaminen ei poista ristirii-
toja, vaan johtaa niiden purkautumiseen muita reit-
tejä pitkin. Suomalaisessa kontekstissa lähellä 
mouffelaista näkemystä ovat esimerkiksi talojen 
valtausoperaatiot, joissa aktiivinen toiminta kor-
vaa yhteisymmärrykseen tähtäävän keskustelun. 
Myös Helena Leinon (2006) väitöskirjassaan ana-
lysoimaa Vuoreksen kaavasuunnittelun vuorovai-
kutusprosessia vuosina 1998−2000 voidaan tarkas-
tella mouffelaisen demokratiakäsityksen kautta. 
Täällä osa asukkaista ja paikallisyhdistyksistä va-
litsi radikaalimman, erityisesti mediaa hyödyntä-
vän vaikuttamisen tien Tampereen ja Lempäälän 
kuntien tarjoaman ”osallistumisen mallin” ulko-
puolelta. Leino kutsuu näitä ”konfliktiin lähtijöik-
si”, erotuksena maltillisista ja näkymättömistä 
”kompromissin etsijöistä”, jotka tyytyivät tarjot-
tuihin vuorovaikutuskanaviin (Leino 2006:9; ks. 
myös Bäcklund 2005).
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Mouffen (2000) mielestä agonismiin siirtymi-
nen vaatii sellaisten ilmaisun kanavien löytämi-
sen, joissa intohimoiset näkökannat sallitaan il-
man, että vastustajasta samalla tehdään viholli-
nen. Agonistisen käsityksen mukaan intohimois-
ta politiikan teon tapaa ei pidä hävittää konsen-
suksen mahdollistamiseksi, vaan pikemminkin 
mobilisoida intohimo palvelemaan demokratian 
päämääriä (Mouffe 2000: 103). Agonismi on 
Mouffen mukaan halua synnyttää rakentavassa 
hengessä demokraattisia päätöksiä, jotka ovat 
osittain yhteismitallisia, mutta joissa kunnioituk-
seen perustuen hyväksytään myös ratkaisematto-
miksi jääneet erimielisyydet. Agonistisessa demo-
kratiassa vastapuoli nähdään legitiiminä vastus-
tajana, jonka näkemyksiin ei välttämättä yhdytä 
mutta jonka oi keus puolustaa näitä näkemyksiä 
tunnustetaan (Mouffe 2000: 102). Tällainen käsi-
tys demokra tias ta luo edellytykset sellaiselle 
suunnittelukulttuurille, jossa siedetään merkitys-
järjestelmien rinnakkaisuutta ja niistä kumpuavia 
eturistiriitoja. Agonistisessa toistensa kunnioitta-
misessaan toimijat voivat olla sovussa yhtä miel-
tä erimielisyydestään (Hillier 2002: 254−255). 
Vaikka konflikteja ei voitaisi ratkaista, voidaan 
silti päästä sopimukseen menettelytavoista − sii-
tä, miten erimielisyydet hoidetaan (Barber 1984: 
128−129).

Varsinaisista suunnittelukysymyksistä tai niis-
tä sopimisen menettelyistä voidaan myös Healeyn 
(1992: 156) mukaan sopia ilman, että tämän ehto-
na olisi yhdentynyt näkökulma elämismaailmoi-
hin tai merkitysjärjestelmien yhteensulautuminen. 
Toisenlaisten maailmojen olemassaolon hyväksy-
misen ei tarvitse edellyttää niiden empaattista ym-
märrystä – minkä voi tulkita Habermasin ajatus-
ten implisiittiseksi lähtökohdaksi. Myös juridises-
sa päätöksentekoprosessissa voidaan saavuttaa tie-
toisuus siitä, keiden elämismaailmaa mikäkin pää-
tösesitys tukee tai sortaa – mikäli nämä maailmat 
ovat läsnä päätöstä tehtäessä. Agonistisen suunnit-
telun teoriassa (Hillier 2002; Pløger 2004) tulee-
kin entistä olennaisemmaksi kysymys siitä, missä 
kohdin poliittis-hallinnollisia prosesseja erilaiset 
todellisuudet on tarkoituksenmukaisinta tehdä nä-
kyviksi, ja kuka tämän tekee, jotta yhteiskunnal-
linen ymmärrys voisi lisääntyä (myös Bäcklund 
2007: 248−249). Käytännössä kyse on siitä, onko 
esimerkiksi luottamushenkilöelinten tehtävänä yh-
den totuuden politiikka valmisteltuja vaihtoehto-
ja hyväksymällä tai hylkäämällä vai avoin julki-
nen keskustelu vaihtoehdoista ja niiden seurauk-
sista. Näin elämismaailmojen kohtaamista ehdol-
listavat myös ne asiakirjat, jotka ohjaavat hyviä 
esittelykäytäntöjä ja joiden mukaan yksittäiset 
suunnittelijat toimivat. 

Suunnitteluteorioiden tulkinnat 
demokratiasta ja osallistumisen 
tarkoitus

Kuvaamamme suunnitteluteoreettiset paradigma-
siirtymät kytkeytyvät muutoksiin demokratiaa kos-
kevissa tulkinnoissa. Iris Marion Youngin (2002: 
19−22) termein suunnitteluteorioiden muutosten 
myötä on siirrytty aggregatiivisen demokratian tul-
kinnasta (aggregative model) deliberatiiviseen de-
mokratiatulkintaan (deliberative model). Aggrega-
tiivisessa demokratiassa oletetaan, että kaikki aja-
vat ensi sijassa omaa etuaan ja päätöksistä ääneste-
tään. Demokratia on kilpailua eduista ja vallan ja-
kamista. Jos oletetaan, että tämä kilpailu on kaikil-
le intressiryhmille tasavertaisesti avointa, silloin 
äänestyksessä valtansa saaneiden voidaan ajatella 
edustavan yhteiskunnassa laajimmin jaettuja käsi-
tyksiä. Deliberatiivisessa demokratiassa keskity-
tään sen sijaan asioiden käsittelemiseen argumen-
toimalla ja suostuttelemalla. Päätös on normatiivi-
sesti legitiimi vain, mikäli kaikki päätöksenteon 
piiriin kuuluvat ovat olleet tasavertaisesti mukana 
kaikissa suunnittelun ja päätöksenteon vaiheissa. 
Deliberatiivisen mallin mukaan oleellista on siis 
keskittyä niihin prosesseihin, joiden kautta erilaisia 
näkökulmia voidaan tuoda esille ja joiden kautta 
yhteinen tahto voi syntyä (myös Setälä 2003; Amin 
2006). Youngille (2002: 22) deliberatiivinen demo-
kratia on käytännöllisen järjen muoto, johon osal-
listujat tuovat ehdotuksia siitä, miten ratkaista on-
gelmia legitiimisti.

Samankaltaisen kahtiajaon eri käsitysten välil-
le on tehnyt Benjamin Barber (1984) puhuessaan 
”vahvasta” ja ”heikosta” demokratiasta. Heikko 
demokratia (thin democracy) viittaa käsitykseen 
ihmisistä epäpoliittisina olentoina, jotka astuvat 
politiikan kentälle vain puolustaakseen yksilölli-
siä vapauksiaan (Barber 1984: 8). Vahvalla demo-
kratialla (strong democracy) Barber puolestaan 
tarkoittaa ihmisten ymmärtämistä lähtökohtaises-
ti poliittisina olentoina (vrt. Aristoteleen ”bios po-
litikos”). Ihmisillä on luontainen tarve sellaisen 
poliittisen yhteisön muodostamiselle, jossa erityi-
siä intressejä muunnetaan yhteisiksi eduiksi (Bar-
ber 1984: 132). Barberin määritelmä vahvasta de-
mokratiasta lähtee siitä, että politiikan tarpeen ja 
olemassaolon perustelee juuri esipoliittisen nor-
miston, kuten habermasilaisen kommunikatiivisen 
rationaliteetin, puuttuminen. Tämä luo lähtökoh-
dat poliittisen toiminnan arkiselle, ei metafyysi-
selle, järkevyydelle (Barber 1984: 127−131).

Juuri tämä näkökohta on kriittinen Mouffelle 
(2000), joka puolestaan arvostelee deliberatiivis-
ta tulkintaa demokratiasta transsendentin, politii-
kan ylittävän järkevyyden tavoittelusta ja siten 
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pyrkimyksestä haudata politiikan perustavat vas-
takkainasettelut tämän alle. Mouffen mukaan län-
simaista demokratiaa luonnehtii jännite yhtäältä 
yksilönvapauksia ja oikeusvaltiota tavoittelevan 
logiikan ja toisaalta kansalaisten tasavertaisuutta 
ja julkista sfääriä tavoittelevan logiikan välillä. 
Edellinen vastaa aggregatiivista tulkintaa demo-
kratiasta, jälkimmäinen deliberatiivista. Tämä jän-
nite tekee politiikasta perusolemukseltaan para-
doksaalista, ei rationaalista. Mouffen agonistinen 
tulkinta demokratiasta on juuri aggregatiivisen ja 
deliberatiivisen demokratiatulkinnan välisten ris-
tiriitaisuuksien käsittelyä.

Edellä tarkastelemamme neljä yhdyskuntasuun-
nittelun tärkeää teoriaa voidaan asemoida omiin 
kenttiinsä sen perusteella, mitä käsitystä demokra-
tiasta ne edustavat ja kuinka idealistisia tai realis-
tisia ne ovat suhteessa suunnittelun käytäntöön. 
Samalla kun suunnitteluteorian kehitys on heilah-
dellut idealismin ja realismin välillä, on aggrega-
tiivisesta demokratian tulkinnasta siirrytty delibe-
ratiiviseen ja edelleen agonistiseen tulkintaan 
(kuva 1).

Komprehensiivis-rationalistinen suunnitteluteo-
ria edustaa periaatteessa inkrementalistisen suun-
nitteluteorian tavoin aggregatiivista käsitystä de-
mokratiasta, mutta siinä intressien ”aggregoinnil-
le” jätetään hyvin vähän tilaa. Pyrkimys tekniseen 
varmuuteen rajaa ulos politiikan. Vasta Lindblo-
min (1959) inkrementalismi avasi oven suunnitte-
lun poliittisuudelle tunnustaessaan suunnittelun 
teknisen epävarmuuden ja rationaalisuuden vää-
jäämättömän rajoittuneisuuden. Inkrementalismi 
edustaa näin realismia suhteessa käytäntöön ym-
märtäessään suunnittelun teknisen rationaalisuu-
den rajoittuneena. Mutta Lindblomin perustelles-

sa intressien aggregointia suunnittelun epävarmuu-
della (tiedon puutteellisuus ja puo lueel lisuus luo 
tarpeen täydentäville arvonäkökohdille) on suun-
nittelun epäselvyys puolestaan lähtökohtana kom-
munikatiiviselle ja agonistiselle suunnitteluteo-
rialle. Näistä ensimmäinen nojautuu kuitenkin 
konsensuksen tavoitteluun ja on siksi luonteeltaan 
idealistinen toisin kuin agonistinen suunnittelu-
teoria. Siinä agonistisen demokratiakäsityksen 
mukaisesti tunnustetaan ratkaisemattomiksi jää-
vät kiistat ja merkitysjärjestelmien erot osaksi ih-
misyyttä. 

Jos Mouffen (2000) tavoin deliberatiivisen de-
mokratian perustana nähdään politiikan yli kohoa-
va universaali järki, ei sitä näin voida pitää riit-
tävänä vastauksena suunnittelun poliittisen epä-
selvyyden haasteeseen. Mouffen agonistisen tul-
kinnan mukaan politiikka ei perustu konsensuk-
sen mahdollistavaan rationaliteettiin vaan konflik-
tiin, joka on politiikan ytimessä. Mouffen (2000: 
103) mukaan agonistinen vastakkainasettelu on 
itse asias sa olemassaolon perustavanlaatuinen tila. 
Koko modernin demokratian erityisyys perustuu 
konfliktien tunnistamiseen ja hyväksymiseen sekä 
siihen, ettei näitä vastakkainasetteluja poisteta au-
toritäärisellä vallankäytöllä. Mouffen mielestä eri-
laisuuden voi ottaa huomioon vain, jos tulkitsee 
sen olemassaolon ehdoksi sinänsä. Useimmat pyr-
kimykset ylittää erilaisuuden ongelma ovat Mouf-
fen (2000: 101) mukaan itse asiassa yrityksiä teh-
dä erilaisuudesta merkityksetöntä. Hänen mieles-
tään erilaisuus voidaan eliminoida vain sulkemal-
la jotkut ihmiset päätöksenteon ulkopuolelle. Rea-
lismia suhteessa suunnittelukäytäntöihin edustaa 
näin agonistisen suunnittelun teorian oletus siitä, 
että poliittinen rationaalisuus on mahdotonta.

Kuva 1. Suunnitteluteorioi-
den asemoituminen suhtees-
sa käytäntöön ja demokra-
tiakäsityksiin.
Figure 1. The development 
of planning theories in rela-
tion to practice and ideas of 
democracy.
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Merkitysjärjestelmien erillisyyden ja 
institutionaalisen epäselvyyden haaste
Kaikkien osapuolten edun mukaisen tai yhteiseen 
ymmärrykseen perustuvan päätöksen aikaansaami-
nen voi siis olla paitsi ylivoimainen myös tarkoi-
tukseton tehtävä. Näin on etenkin siksi, että tietoa 
siitä, ovatko kaikki osallisiksi itsensä tuntevat olleet 
edes läsnä prosessissa, voi olla mahdotonta saavut-
taa. Deliberatiivisen ja agonistisen demokratiatul-
kinnan näkökulmasta yhtä tärkeää kuin tuki päätös-
ten sisällöille on tuki päätöksenteon menettelyta-
voille (Hillier 2002: 71−75). Kuten Lindblom ai-
koinaan totesi, joskus me kannatamme päätökseen 
johtavaa prosessia, vaikkemme kannattaisikaan tä-
män tuloksena syntynyttä päätöstä. Toisaalta joi-
denkin päätösten suhteen emme löydä muuta pe-
rustetta tuelle tai kritiikille kuin siihen johtaneen 
prosessin hyväksyttävyyden (Lindblom 1959: 240; 
ks. myös & Ury 1983: 91−92). Voidaan ajatella, 
että yhdyskuntasuunnittelun vuorovaikutteisuuden 
tarkoitus ei olisi niinkään tuottaa pysyvää ja syväl-
listä konsensusta, vaan pikemminkin puitteet eri 
rinnakkaisuudelle. Nämä puitteet on kuitenkin luo-
tava aina uudelleen yhdestä tehtävästä tai kaava-
hankkeesta seuraavaan siirryttäessä, sillä merkitys-
järjestelmien ja niistä kumpuavien tavoitteiden eril-
lisyys kohdataan käytännössä yhä uudelleen (Män-
tysalo 2000: 367−368). Siinä missä demokraatti-
seen toimintaan kuuluu olennaisesti keskustelu de-
mokratiasta itsestään, myös suunnittelussa tarvi-
taan avointa ja tapauskohtaista määrittelyä parhais-
ta käytännöistä. 

Kun puhutaan erilaisuuden sietämisestä suun-
nittelussa, tarvitaan myös käsitteellistä tarkennus-
ta siitä, nähdäänkö tämän erilaisuuden rakentuvan 
intressien vai merkitysjärjestelmien ristiriitaisuuk-
sien pohjalle. Onko kyse erilaisista näkökulmista 
yhteisesti määriteltyyn ongelmaan (kommunika-
tiivinen konsensus) vai kokonaan erilaisista ongel-
mista (agonistinen konflikti)? Intressillä tarkoite-
taan jonkin suunnittelutehtävän yhteydessä konk-
retisoitunutta tavoitetta, kuten ”kunnan työllisyy-
den parantaminen ja siksi teollisuusyritykselle 
tontti tämän haluamasta paikasta” ja ”oman asuin-
ympäristön viihtyvyyden ja häiriöttömyyden yllä-
pitäminen ja siksi tehtaan sijoittaminen muualle”. 
Merkitysjärjestelmät liittyvät puolestaan perusta-
vampiin ideologioihin ja maailmankatsomuksiin, 
fenomenologisiin maailmassa olemisen tapoihin. 
”Arjen viihtyvyys” ja ”(kunta- tai yritys-)talouden 
toimintakyky” ovat esimerkkejä tässä tarkoittamis-
tamme merkitysjärjestelmien perusintentioista. 
Yksittäisissä suunnittelutehtävissä voidaan päätyä 
eri intressejä yhteen sovittaviin ratkaisuihin ilman, 
että niiden taustalla olevat merkitysjärjestelmät su-
lautuisivat yhteen. Esimerkiksi tehtaan sijoittelus-

sa voidaan löytää sellainen paikka tai toteuttamis-
tapa, jonka yritys ja kunta voivat hyväksyä ja joka 
ei uhkaa asumisviihtyvyyttä. Mutta tämä ratkaisu 
ei suinkaan sulauta arjen viihtyvyyden ja yritys- 
ja kuntatalouden merkitysjärjestelmiä yhteen, vaan 
vain sallii niistä kumpuavien eri intressien yhtäai-
kaisen toteutumisen yksittäisessä suunnitteluteh-
tävässä. Seuraavassa tehtävässä merkitysjärjestel-
mien erillisyys on jälleen kohdattava ja ratkaista-
va uudelleen. Suunnittelun todellisuutena pysyy, 
että eri merkitysjärjestelmiä on mahdotonta sulaut-
taa elämismaailmojen yhteisyydeksi ja tästä kum-
puavaksi universaaliksi rationaalisuudeksi (Män-
tysalo 2007).

Jos omaksumme tällaisen konstruktionistisen ja 
maailmasta kertovan tiedon komplementaarisuut-
ta korostavan näkemyksen (ks. esim. Schulman 
1990: 29−31; Bäcklund 2007: 64−67), on huomio 
kohdistettava myös merkitysjärjestelmien keski-
näisiin konflikteihin. Näin lähestytään inkremen-
talistisen suunnitteluteorian toteamusta, jonka jo 
Lindblom (1959: 83) teki klassisessa artikkelis-
saan: kun yksimielisyys tavoitteista jää saavutta-
matta, ei oikealle valinnalle ole olemassa mitään 
ulkoista mittaa. Hyvän poliittisen päätösprosessin 
määrittää sen yhteinen hyväksyttävyys, joka voi-
daan saavuttaa, vaikka osapuolet eivät kannattai-
sikaan toistensa arvoja.

Lindblomin inkrementalistista neuvottelusuun-
nittelua ei siis ole syytä täysin torjua. Jean Hillier 
(2002: 255) viittaa Amy Gutmannin ja Dennis 
Thompsonin näkemykseen todetessaan, että kau-
pankäynti ja kompromissien haku ovat legitiime-
jä tapoja ratkoa sellaisia poliittisia konflikteja, jot-
ka muutoin jäisivät ratkaisematta. Mutta hän lisää: 
”Tämän tulisi kuitenkin olla mieluummin viimei-
nen kuin ensimmäinen oljenkorsi, ei pienimmän 
vaivannäön periaate” (Hillier 2002: 255). Gutman-
niin ja Thompsoniin vedoten Hillier päättelee, että 
avoimen demokratian periaatteet voivat toteutua 
myös intressien kaupankäynnissä, jos se johtaa yh-
teisesti hyväksyttäviin seurauksiin. Hillierin 
(2002: 269) näkemyksen mukaan suunnittelijoi-
den pitäisi hyväksyä se, että konsensus voi jäädä 
saavuttamatta ja että osapuolilla on erilaisia tapo-
ja ja taktiikoita osallistua keskusteluun suunnitte-
lusta.

Yhdyskuntasuunnittelu agonistisena ristiriito-
jen sietämisenä ei ole toimintaa, jossa pakonomai-
sesti tavoiteltaisiin ristiriitojen sovittelua, konflik-
tien hallintaa, vaan toimintaa, jossa ristiriidat ovat 
avoimesti läsnä ja niitä yritetään ratkoa legitiimik-
si koettavalla tavalla silloinkin, kun ne pysyvät yh-
teensovittamattomina. Yhdyskuntasuunnittelussa 
vaikuttavat eri merkitysjärjestelmät, joiden perus-
tava keskinäinen erilaisuus ja yhteensovittamatto-
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muus ovat suunnittelun jännitteinen lähtökohta. 
Suurissa suomalaisissa kaupungeissa joudutaan 
esimerkiksi kasvavan maahanmuuton myötä yhä 
enemmän avautumaan myös toisenlaisten kulttuu-
rien tavoille määritellä laadukasta kaupunkiympä-
ristöä. Se mikä suomalaisesta kontekstista on ta-
voiteltavaa, ei välttämättä ole lainkaan sitä toises-
ta kulttuurista katsoen. Näin tulkitsemme Healeyn 
(1992: 54) toteamuksen ”Designing as making 
sense together while living differently”.

Jos Healeyn (1992) näkemys otetaan lähtökoh-
daksi, joudutaan samalla määrittelemään, kenen 
tehtävänä näiden merkitysjärjestelmien näkyväk-
si tekemisen ja keskinäisen arvottamisen pitäisi 
olla. Mikäli suunnitteluongelmien määrittelemi-
seen liittyvä tietämisen politiikka mielletään esi-
merkiksi osaksi viranomaissuunnittelua, kaventaa 
tämä samalla puoluepoliittisten toimielinten mah-
dollisuutta ymmärtää yhteiskunnassa vallitsevia 
merkitysjärjestelmien ristiriitoja. Näin ollen pa-
laamme artikkelimme alkuun ja toteamukseen sii-
tä, että suunnitteluteorioissa olisi kyettävä tunnis-
tamaan myös se, millaiseen demokratiatulkintaan 
kulloinkin sitoudutaan ja miten nämä erilaiset de-
mokratiatulkinnat vaikuttavat samalla käytännös-
sä suunnittelijoiden, luottamushenkilöiden ja asuk-
kaiden rooleihin – osallistumisen tarkoitukseen − 
yhteiskunnallisessa tiedonmuodostuksessa. 

Vaikka suunnittelu- ja demokratiateorioiden ke-
hityksessä voidaan tunnistaa selkeitä muutoksia ja 
kumulatiivisiakin kehityspolkuja, suunnittelun ja 
päätöksenteon institutionaalisten rakenteiden ja 
käytäntöjen kannalta kyse ei kuitenkaan ole sel-
västi rajautuvista paradigmasiirtymistä. Teorioi-
den kehitys yhdessä hallinnon oman toiminnan uu-
distamispaineiden ja lainsäädännön muutosten 
kanssa johtaa jännitteiseen yhdyskuntasuunnitte-
lun todellisuuteen, jossa erilaiset käsitykset toimi-
van demokratian ja legitiimin suunnitteluproses-
sin kriteereistä sekä toimijoiden rooleista suunnit-
telun kannalta pätevän tiedon tuotannossa ja kä-
sittelyssä esiintyvät rinnakkain ja toistensa kilpai-
lijoina. Myös aggregatiiviseen demokratiatulkin-
taan sitoutunut komprehensiivis-rationalistinen 
suunnittelu on edelleen vahvasti läsnä Suomen 
kuntaorganisaatioiden rakenteissa. Näiden eri kä-
sitysten asettamat roolit, oikeudelliset velvoitteet 
ja muodollisesti legitimoidut toimivaltasuhteet 
luottamushenkilöiden, julkishallinnon työntekijöi-
den ja asukkaiden välillä ovat karikoita uusien de-
mokratia- sekä tieto- ja todellisuuskäsityksiin poh-
jaavien suunnitteluteorioiden ja hallinnollisten uu-
distusten virrassa. Tuloksena on institutionaalista 
epäselvyyttä, jonka haasteeseen suunnitteluteoree-
tikoiden pitäisi tarttua toden teolla.

Asukkaiden osallistumisen tarkoitukseen liitty-
vät käytännölliset kysymykset eivät siis ratkea 
vain keskittymällä tiedonkeruun menetelmiin. 
Kyse on perustavammanlaatuisista tiedon luontee-
seen, maailmankuvaan ja legitiimiin päätöksente-
koprosessiin liittyvistä tulkinnoista. Tämä on va-
kava haaste suomalaisen kunnallishallinnon suun-
nittelun ja päätöksenteon käytännöille. Jos julkis-
hallinnon suunnitteluretoriikassa usein toistuvat 
näkemykset esimerkiksi monikulttuuristumisesta, 
kestävän kehityksen vaalimisesta ja kunnallisen 
demokratian turvaamisesta otetaan vakavasti, ei-
vät komprehensiivis-rationalistisen suunnittelun 
logiikkaan ja epävarmuuden poistamiseen nojau-
tuvat käytännöt ja institutionaaliset rakenteet ole 
enää perusteltuja. Niiden sijaan tarvitaan sellaisia 
suunnittelun ja päätöksenteon toimintatapoja ja 
näitä tukevia rakenteita, jotka edistävät erilaisten 
merkitysjärjestelmien näkyväksi tuloa sekä niihin 
pohjaavien intressien ja ristiriitojen käsittelyä le-
gitiimiksi koettavalla tavalla aidot vastakkainaset-
telut tunnistaen. Ilman julkisen hallinnon toimin-
tatapojen ja institutionaalisten rakenteiden nyky-
tilan empiiristä avaamista − samanaikaisesti sekä 
suunnittelu- että demokratiateorioiden viitekehyk-
sestä − myös agonistisen suunnittelun teoria uh-
kaa jäädä vain teoriatason paradigmasiirtymäksi. 
Käytännössä se toimii silloin potentiaalisena lisä-
sekaannuksen lähteenä tarjotessaan vaikutteita 
pintapuolisille uudistuksille, joita kasataan hallit-
semattomasti vanhojen hallintorakenteiden pääl-
le.
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