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Kansalaisten kokemuksellisen tieto on olennainen osa elinympäristöjen suunnittelun sosiaalista 
hyväksyntää. Kokemuksellinen tieto voi olennaisella tavalla parantaa asukkaiden hyvinvointia sekä 
elinympäristöjen turvallisuutta, viihtyisyyttä ja monimuotoisuutta. Tässä artikkelissa pohdimme kan-
salaisten osallistumisen vaikutusta suunnittelun oikeudenmukaisuuteen ja asukkaiden mahdollisuuk-
siin osallistua elinympäristönsä kehittämiseen kestävällä tavalla. Analysoimme sitä, miten kansalaisten 
mahdollisuudet osallistua ranta-alueiden suunnitteluun ja kaavoitukseen Helsingissä ovat kehittyneet 
1980-luvulta. Osallistumista arvioidaan käyttäen apuna Archon Fungin määrittelemiä ulottuvuuk-
sia: osallisia, vuorovaikutuksen muotoja ja osallistumisen vaikuttavuutta. Kansalaisosallistuminen on 
kehittynyt tarkasteluajanjaksolla huomattavasti monipuolisemmaksi ja vuorovaikutteisemmaksi. Toi-
saalta osallistumisen vaikuttavuuden arviointi on hankalaa, mikä haastaa kehittämään päätöksente-
on läpinäkyvyyttä ja etenkin avaamaan osallistumisen roolia suunnitteluprosessissa ja sen vaikutusta 
suunnittelun lopputulokseen, eli itse kaavaan.

johdanto

Osallistumismahdollisuuksia kaavoi-
tuksessa ja kaupunkisuunnittelussa 
on viime vuosikymmeninä pyritty 
jatkuvasti lisäämään (Bäcklund ym. 
2002; Lehtomäki 2015). Merkittä-
viä muutoksia osallistumiskäytäntöi-
hin toi vuonna 2000 voimaan astunut, 
vanhan rakennuslain (Rakennuslaki 
696/1990) korvannut maankäyttö- ja 
rakennuslaki (Maankäyttö- ja raken-
nuslaki 132/1999). Se lisäsi osallistu-
mismahdollisuuksia ja laajensi osallisen 
määritelmää. Lakimuutoksen jälkeen 
vuorovaikutteisuutta kaupunkisuunnit-
telussa on kehitetty, ja erityisesti suuris-
sa kaupungeissa kaupungin ja asukkai-
den välistä vuorovaikutusta järjestetään 
nykyään paljon lain vaatimuksia moni-

puolisemmin. Samoin erilaiset, entistä 
monipuolisemmat osallistamismene-
telmät ovat viime vuosina kehittyneet 
nopeasti. Toisaalta viralliset, lainsäädän-
nön vaatimat osallistumisen keinot ovat 
edelleen perinteisiä: maankäyttö- ja 
rakennuslain mukaan osallisilla täytyy 
esimerkiksi olla mahdollisuus jättää 
kaavoituksesta kirjallisia tai suullisia 
mielipiteitä (MRL 132/1999).

Kuten Tuija Arola (2002) toteaa, vuo-
rovaikutusta painottavan lainsäädännön 
olemassaolo ei pelkästään takaa osal-
listumisen toteutumista ihanteellisella 
tavalla. Keskeistä on myös se, kuinka 
osallistumismahdollisuudet kunnassa 
käytännössä järjestetään ja miten ja mis-
sä niistä tiedotetaan. Vuorovaikutuksen 
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toteutumiseen vaikuttavat aina myös 
kyseessä olevan kunnan erityispiirteet, 
kuten mahdolliset ristiriitaiset mieli-
piteet kuntalaisten, viranomaisten ja 
poliittisten päättäjien välillä. Arolan 
mukaan tällaiset ristiriidat saattavat 
johtaa konflikteihin ja tyytymättö-
myyteen vuorovaikutustilaisuuksissa 
sekä kuntalaisten turhautumiseen, jos 
he tuntevat, etteivät voi osallistua ha-
luamallaan tavalla. (Arola 2002, 8–11.) 
Helena Leinon (2006, 146–147) mu-
kaan kansalaisosallistumisen ja kaupun-
gin hallinnon ja päätöksentekokoneis-
ton välille on muodostunut uudenlaisia 
jännitteitä, kun toimintatavat ja ase-
telmat ovat muuttuneet ja asioista on 
keskusteltava ja neuvoteltava aiempaa 
monipuolisemmin. Uudistusten vaiku-
tus kuntien toimintatapoihin ja osallis-
tumiskäytäntöihin riippuukin pitkälti 
yksittäisten virkamiesten asenteista ja 
toimintatavoista (Koskiaho 2002, 44).

Maija Faehnle (2014) huomauttaa, että 
suomalaisessa luonnonympäristöjen 
suunnittelukulttuurissa ratkaisujen pe-
rusteluna on useimmiten tapana käyttää 
pääosin luonnontieteellisen tutkimuk-
sen, esimerkiksi ympäristövaikutusten 
arviointiprosessien, tuottamaa tietoa. 
Asukkaiden kokemuksellisen tiedon 
hyödyntäminen sen sijaan jää yleensä 
vähemmälle huomiolle (Faehnle 2014, 
12). Kansalaisten kokemuksellisen tie-
don nivominen osaksi elinympäristöjen 
suunnittelua lisäisi kuitenkin todennä-
köisesti asukkaiden hyvinvointia sekä 
parantaisi elinympäristöjen turvalli-
suutta, viihtyisyyttä ja monimuotoi-
suutta (mm. Leino & Peltomaa 2009; 
Raymond ym. 2016). Se tekisi suun-
nittelusta myös sosiaalisesti hyväksyt-
tävämpää. Koska kaupunkien viher- ja 
virkistysalueiden suunnittelun pitäisi 

tähdätä viihtyisän ja toimivan ympäris-
tön kehittämiseen ja asukkaiden kes-
tävän hyvinvoinnin tasapuoliseen 
lisäämiseen, tulisi kaupunkilaisten mie-
lipiteet huomioida suunnitteluproses-
sin kaikissa vaiheissa. Faehnlen mukaan 
osallistuminen mahdollistaa terveyttä ja 
hyvinvointia ylläpitävän ja kaupunki-
laisten elämänlaatua parantavan viher-
rakenteen kehittämisen ja sen parem-
man huomioimisen päätöksenteossa. 
Osallistuminen lisää julkisen vallan tie-
toa ja ymmärrystä paikallisista olosuh-
teista ja toisaalta asukkaiden tietoisuut-
ta viheralueita koskevista kysymyksistä 
sekä vähentää suunnittelukonflikteja. 
Osallistumisen avulla suunnittelijat ja 
päättäjät saavat lisää tietoa ja ymmärrys-
tä asukkaiden arvoista ja toiveista, mikä 
osaltaan auttaa hahmottamaan kaupun-
kisuunnittelun tarkoituksenmukaisuut-
ta ja täydentämään edustuksellista de-
mokratiaa. (Faehnle 2014, 28.) 

Tässä artikkelissa osallistumiskulttuu-
rissa tapahtuneiden muutosten tarkas-
telu keskittyy Helsingin ranta-alueiden 
suunnitteluun. Helsingin kaupunki on 
viime vuosikymmeninä aktiivisesti uu-
distanut osallistamiskäytäntöjään; Hel-
singin kaupunkisuunnitteluvirastossa 
on esimerkiksi toiminut vuodesta 2001 
vuorovaikutussuunnittelijoita, jotka 
suunnittelevat ja toteuttavat vuorovai-
kutusta kaupunkisuunnittelun yhtey-
dessä. Toisaalta kaupungin suuri koko 
asettaa vuorovaikutuksen järjestämi-
selle myös haasteensa. Siksi on tarpeen 
tarkastella lähemmin sitä, kuinka suun-
nittelu onnistuu uudistumaan aiempaa 
osallistavammaksi silloin, kun asukkaita 
ja eri sosiaaliryhmiä on paljon.

Artikkelissa vastataan seuraavaan tutki-
muskysymykseen: Miten kansalaisten 
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mahdollisuudet osallistua Helsingin 
ranta-alueiden suunnitteluun ja kaavoi-
tukseen ovat kehittyneet 1980-luvulta 
tähän päivään ja miten nämä muutok-
set ilmentävät suunnittelun oikeuden-
mukaisuutta ja asukkaiden mahdol-
lisuuksia osallistua elinympäristönsä 
kehittämiseen kestävällä tavalla?

osallistumisen Kolme ulottuvuutta

Archon Fung (2006) on tutkinut osal-
listumisen eri muotoja ja tarvittavaa 
määrää nykyajan monitoimijaisessa 
hallintajärjestelmässä. Fungin mukaan 
osallistumista voidaan arvioida tar-
kastellen sen kolmea eri ulottuvuutta: 
osallisia, vuorovaikutuksen muotoja ja 
osallistumisen vaikuttavuutta (Fung 
2006, 66–69).

Fungin mukaan ensimmäinen kysymys 
osallistumisen muotoja ja toimivuutta 
arvioitaessa on se, kuka osallistuu. Onko 
kenellä tahansa mahdollisuus osallis-
tumiseen vai onko oikeus rajattu vain 
tietylle ryhmälle? Kansalaisten mahdol-
lisuudet osallistua suunnitteluun ja pää-
töksentekoon paitsi tarjoavat ihmisille 
tilaisuuden vaikuttaa, myös täydentävät 
suunnittelijoiden ja viranomaisten asi-
antuntemusta ja näkemyksiä. Niinpä 
se, ketkä osallistuvat ja keillä siihen on 
mahdollisuus, vaikuttaa suoraan myös 
siihen, kuinka hyvin kansalaisosallistu-
minen täydentää viranomaisten asian-
tuntemusta. Osallisia arvioitaessa onkin 
tarkasteltava sitä, kuinka hyvin osal-
lisjoukon mielipiteet vastaavat yleistä 
mielipidettä, ja jääkö joitakin merkit-
täviä näkökulmia huomiotta. (Fung 
2006, 66–67.)

Fung huomauttaa, että on tärkeää arvi-
oida paitsi sitä, ketkä osallistuvat, myös 
sitä, kenellä ylipäätään on mahdollisuus 
osallistumiseen (Fung 2006, 67). Suo-
messa kaupunkisuunnittelun ja kaavoi-
tuksen kontekstissa lainsäädännöllisen 
pohjan kansalaisten osallistumismah-
dollisuuksille muodostaa maankäyttö- 
ja rakennuslaki. Osallisen määritelmä 
on vuosien saatossa ja osallistumispro-
sessien hakiessa muotoaan jatkuvasti 
laajentunut. Myös käytetty käsite on 
muuttunut: ennen vuotta 2000 voi-
massa olleessa rakennuslaissa käytettiin 
termiä asianosainen, kun taas osallisen 
käsite tuli lainsäädäntöön vuoden 2000 
lakiuudistuksen myötä.

Suunnitteluprosessin osallisia määri-
teltäessä on huomioitava myös se, että 
ihmisten arjen elinpiiri ulottuu elä-
mäntilanteesta riippuen laajemmalle 
kuin vain omalle asuinalueelle. Ihmiset 
liikkuvat eri puolilla kaupunkia ja saat-
taa olla, että he kokevat tärkeämmäksi 
osallistua työ- tai harrastuspaikkansa 
ympäristön kehittämiseen kuin kotinsa 
lähistölle kohdistuviin suunnitelmiin. 
(Bäcklund 2002, 147.) Niinpä pelkäs-
tään kaavoitettavan alueen asukkaiden 
ja siellä toimivien yritysten ja yhtei-
söjen kuuleminen ei välttämättä kata 
kaikkien alueen käyttäjien mielipiteitä, 
vaan joissakin tapauksissa kuuleminen 
saattaisi olla aiheellista ulottaa laajem-
malle.

Keskeistä osallistumisessa on myös se, 
kuinka määritellään ne kysymykset, 
joissa kansalaisten mielipidettä kysy-
tään. Monissa tapauksissa kansalaisten 
rooli tulee näkyväksi vain tietyissä, lain 
määrittämissä suunnittelun vaiheissa. 
Se, kuinka kokonaisvaltaisesti kansalais-
ten mielipiteitä lain edellytysten lisäk-
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si kysytään ja millaisten vaihtoehtojen 
puitteissa heillä on mahdollisuus vai-
kuttaa, on useimmiten virkamiesten ja 
poliitikkojen määrittelemää ja riippuu 
myös paikallisesta suunnittelukulttuu-
rista. (Koskiaho 2002, 45–51.)

Toinen Fungin määrittelemä osal-
listumisprosessien arviointia tuke-
va näkökulma on se, kuinka osapuolet 
vaihtavat tietoa keskenään ja millä tavoin 
päätöksenteko on järjestetty. Ottavatko 
kansalaiset vain vastaan viranomaisten 
heille tarjoamaa tietoa vai onko heillä 
mahdollisuus keskusteluun, neuvotte-
luun ja tiedon arviointiin? (Fung 2006, 
66–67.) Fung huomauttaa, että perin-
teisissä yleisötilaisuuksissa tavallisesti 
vain pieni osa läsnäolijoista osallistuu 
varsinaiseen keskusteluun, muiden 
keskittyessä kuuntelemaan ja hank-
kimaan tietoa. Tällaisten tilaisuuksien 
keskeisenä tavoitteena voidaankin näh-
dä olevan osallisten mielipiteiden ke-
rääminen suunnittelijoiden käyttöön. 
Toisaalta yleisötilaisuudet voivat tar-
jota mahdollisuuden myös syvempään 
vuorovaikutukseen ja jopa kansalaisten 
osallistumiseen itse päätöksentekoon. 
Tällaisen vuorovaikutuksen syntymi-
nen edellyttää tyypillisesti viranomais-
ten tarjoamia puitteita, kuten riittävää 
taustamateriaalia ja sopivan keskuste-
lukanavan järjestämistä (Fung 2006, 
66–69). Syvällisemmän vuorovaikutuk-
sen muodostumista edesauttavat myös 
nykyään lisääntyvissä määrin käytössä 
olevat erilaiset internet-pohjaiset osal-
listumismenetelmät sekä esimerkiksi 
sosiaalinen media, joka tarjoaa ihmisille 
mahdollisuuden jakaa tietoa ja keskus-
tella vapaasti keskenään myös riippu-
matta viranomaisten luomista mahdol-
lisuuksista.

Kansalaisosallistumisen nivoutuminen 
yhä tiiviimmin osaksi kaupunkisuun-
nittelua ja kaavoituksen eri vaiheita 
haastaa kaupunkisuunnittelusta vas-
taavat viranomaiset kyseenalaistamaan 
vanhoja toimintamallejaan ja pohti-
maan uudenlaisia käytäntöjä. Tärkeää 
onkin pohtia kansalaisosallistumisen 
kaupunkisuunnittelulle tuomia lisäar-
voja, joista yhtenä merkittävimmistä 
pidetään asukkaiden arkielämän ha-
vaintoihin pohjautuvaa kokemuksel-
lista tietoa. Asukkaiden kokemuksel-
linen tieto perustuu heidän tiettyyn 
alueeseen kohdistuvien arvojensa, 
mielipiteidensä, toiveidensa ja huolten-
sa muodostamaan henkilökohtaiseen 
näkemykseen. Asukkaiden henkilö-
kohtainen arvomaailma on keskeinen 
tekijä, jonka ansiosta kokemuksellisen 
tiedon voidaan nähdä tuovan jotakin 
uutta kaupunkisuunnittelussa perintei-
sesti käytetyn teknis-luonnontieteel-
lisen tiedon rinnalle. (Faehnle 2014, 
23–28.) Pia Bäcklundin (2009, 44) mu-
kaan kokemuksellinen tieto on ”tietoa, 
joka eletään, koetaan ja uskotaan to-
deksi omassa arjessa”. Kokemuksellinen 
tieto on siis hyvin subjektiivista, mutta 
toisaalta se kertoo paljon myös kult-
tuurisista ja sosiaalisista arvoista. Näin 
ollen voidaan ajatella, että suppealtakin 
osallisjoukolta kerätty kokemukselli-
nen tieto auttaa ymmärtämään erilaisia 
kaupunkiympäristön kokemisen tapoja. 
(Bäcklund 2009, 44–45.)

Oikein hyödynnettynä kokemukselli-
sen tiedon kerääminen voi olla erin-
omainen keino täydentää suunnitte-
lijoiden ja kaavoittajien ammatillista 
asiantuntemusta ja auttaa suunnittele-
maan entistä viihtyisämpää ja toimi-
vampaa elinympäristöä. Se myös vah-
vistaa suunnitelmien oikeutusta ja näin 
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ollen tarjoaa parempia perusteluja kau-
punkisuunnittelun suuntaviivoille. Li-
säksi asukkaiden kokemuksellista tietoa 
arvioimalla voidaan paremmin ymmär-
tää ja ratkaista suunnittelun tavoitteista 
vallitsevia erimielisyyksiä (Faehnle & 
Tyrväinen 2013, 335). Ajatus koke-
muksellisen tiedon tarpeellisuudesta 
mahdollistaa asukkaiden osallistumisen 
hyödyntämisen uudenlaisena voimava-
rana ja tapana tuottaa uudenlaista tie-
toa kaupunkisuunnittelun tueksi (Nie-
menmaa 2005, 197).

Myös sopivan osallistumisajankohdan 
määritteleminen voi aiheuttaa haas-
teita kaavoitukseen liittyvän vuorovai-
kutuksen järjestämisessä. Ennen vuot-
ta 2000 voimassa olleen rakennuslain 
mukaisessa suunnittelukäsityksessä oli 
vallalla ajatus siitä, että asukkaat voivat 
luottaa suunnittelijoiden käsitykseen 
yleisestä edusta ja hyvästä asuinympä-
ristöstä. Kansalaisilla oli mahdollisuus 
kertoa mielipiteensä vasta suunnittelun 
loppuvaiheessa, jolloin mahdollisuudet 
vaikuttaa suunnitelman yksityiskohtiin 
olivat käytännössä vähäiset. Nykyisen, 
maankäyttö- ja rakennuslain pohjalta 
muodostuneen ihanteen mukaan kan-
salaisilla on sen sijaan oltava mahdol-
lisuus osallistua suunnitteluprosessiin 
sen kaikissa vaiheissa. (Jauhiainen 2002, 
128–129.)

Osallistumisen ajankohta kytkeytyy 
myös kysymykseen osallistumisen vai-
kuttavuudesta. Faehnlen (2014, 32) 
mukaan asukkaiden kokemukselliseen 
tietoon tulisi päästä käsiksi suunnitte-
luprosessin mahdollisimman aikaisessa 
vaiheessa, jolloin sitä voitaisiin tehok-
kaimmin hyödyntää. Yleiskaavatasolla 
päätetään alueen suunnittelun suurista 
linjoista, joten siihen liittyvä osallis-

tuminen voidaan nähdä asukkaiden 
vaikutusmahdollisuuksien kannal-
ta tärkeänä. Asukkaiden tarkastellessa 
elinympäristöään oman kokemusmaa-
ilmansa kautta yleiskaavataso saattaa 
kuitenkin näyttäytyä liian abstraktina 
ja epäkiinnostavana. (Puustinen 2004, 
47.) Kaavoittajat kokevat asukkaiden 
osallistumisen usein mielekkäämmäk-
si vasta asemakaavatasolla, mutta toi-
saalta alueen tulevaisuuden reunaeh-
dot on siinä vaiheessa jo määritelty, ja 
vaikutusmahdollisuudet kohdistuvat 
pienempiin yksityiskohtiin. Lisäk-
si osalliset saattavat pettyä nostaessaan 
asemakaavoitusvaiheessa esiin sellaisia 
asioita, jotka on yleiskaavoituksessa jo 
käsitelty.  Sari Puustinen huomauttaa-
kin, että osa asukkaiden asiantuntijuu-
desta menee hukkaan, jos he eivät tuo 
tietämystään ja mielipiteitään esiin oi-
kealla hetkellä. (Puustinen 2006, 241.) 
Keskustelu asukkaiden osallistumisen 
sopivasta ajankohdasta kytkeytyy siihen, 
mitä asukkaiden osallistumisella halu-
taan saavuttaa sekä millaista lisäarvoa 
sen ajatellaan tuovan kaupunkisuunnit-
telijoiden asiantuntemuksen rinnalle.

Fungin kolmas näkökulma pohtii sitä, 
millainen vaikutus käydyillä keskusteluil-
la ja toteutuneella vuorovaikutuksella on 
poliittisiin päätöksiin ja niiden toimeenpa-
noon (Fung 2006, 66). Tyypillisesti kan-
salaisosallistumisen vaikutukset suun-
nitteluprosessiin pohjautuvat osallisten 
viranomaisille tarjoamaan kokemuksel-
liseen tietoon ja sen hyödyntämiseen 
päätöksenteossa. Vaikka kaupunkisuun-
nittelu on viimeisten vuosikymmenten 
aikana kehittynyt vuorovaikutteisem-
maksi ja osallistavammaksi, nojautuu 
suunnittelu edelleen vahvasti ammat-
tilaisten asiantuntemukseen. Asukkaille 
saatetaan tarjota laajoja ja monipuoli-
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sia osallistumismahdollisuuksia, mut-
ta osallistumisprosessin käynnistyessä 
suunnittelun lähtökohdat ja reunaeh-
dot on lähes poikkeuksetta jo määri-
telty viranomaistasolla. Asukkailla on 
hyvin harvoin mahdollisuuksia osal-
listua keskusteluun esimerkiksi siitä, 
millaisia maankäyttömuotoja suunni-
teltavalle alueelle tullaan toteuttamaan. 
(Häkli 2002, 113–117; Bäcklund 2002, 
151.) Lisäksi suunnittelun lähtökohtien 
taustalla saattaa vaikuttaa sellaisia esi-
merkiksi elinkeinoelämään tai muihin 
taloudellisiin seikkoihin kytkeytyviä 
tekijöitä, joista asukkaat eivät ole tie-
toisia ja joihin he eivät voi vaikuttaa 
(Bäcklund 2002, 155). Myös lopulli-
sessa päätöksenteossa valta säilyy viran-
omaisilla ja poliittisilla päättäjillä, mutta 
kansalaisten näkemykset ja asiantunte-
mus tuovat siihen oman lisänsä (Fung 
2006, 66–69).

Osallistumisen toteuttamisessa haasteita 
asettaa myös se, että tavalliset kaupun-
kilaiset tarkastelevat usein kaupunkia ja 
suunniteltavaa aluetta eri lähtökohdista 
kuin suunnittelijat. Periaatteessa tämä 
voidaan nähdä mahdollisuutena päästä 
käsiksi kokemukselliseen tietoon, jota 
viranomaisten olisi muutoin vaikea saa-
da selville. Toisaalta se usein hankaloit-
taa eri osapuolten keskustelua: asioista 
puhutaan eri tavoilla eikä toisen näkö-
kulmaa välttämättä ymmärretä. Asian-
tuntijoiden käyttämä kieli on usein 
asukkaille vierasta, mikä saattaa paitsi 
vaikeuttaa käsiteltävän asian ymmärtä-
mistä, myös hankaloittaa oman mieli-
piteen ilmaisua vaikuttavasti. (Bäcklund 
2002, 148.) Kansalaisten näkökulma 
kaupunkiin kohdistuu nimenomaan 
henkilökohtaisiin kokemuksiin ja ar-
kiseen kaupunkitilaan, kun taas vi-
ranomaiset puhuvat teknisemmin ja 

strategisemmin. Voidakseen osallistua 
ja vaikuttaa täysivaltaisesti, kansalaisten 
olisi osattava kääntää kokemuksensa 
ja näkemyksensä kielelle, joka vastaa 
suunnittelijoiden tapaa tarkastella alu-
eiden kehitystä. Asukasosallistumisessa 
vahvoilla ovatkin yleensä ne, joille asi-
antuntijatieto on tuttua ja jotka pysty-
vät myös itse ilmaisemaan näkemyk-
sensä vakuuttavassa muodossa. (Staffans 
2002, 180–193.)

Fung myös muistuttaa, että todelliset 
päätöksentekoprosessit koostuvat taval-
lisesti useista vaiheista: toisinaan kansa-
laisosallistumiselle tarjoutuu enemmän 
mahdollisuuksia, toisinaan keskustelu ja 
päätöksenteko rajautuvat asiantuntijoi-
den välisiksi (Fung 2006, 67). Lopulli-
nen kaavaratkaisu muodostuu erilais-
ten tavoitteiden yhteensovittamisen ja 
tehtyjen valintojen tuloksena (Osallis-
tuminen yleis- ja asemakaavoituksessa 
2007, 14). Vaikka päätöksenteon sisäl-
lön ei voida osallistumisen ansiosta aina 
olettaa muuttuvan, tulisi osallistujien 
tuntea tulleensa kuulluiksi. Mahdolli-
suus osallistua ja kuulluksi tuleminen 
voidaankin nähdä myös demokraatti-
sen järjestelmän kansalaisille takaamana 
oikeutena ja keinona varmistaa ylei-
sen edun toteutuminen suunnittelussa. 
(Kettunen 2002, 33.)

Fungin esittämät kolme näkökulmaa 
tarjoavat selkeän mittapuun osallistumi-
sen arvioinnille erityisesti päätöksen-
teon legitimiteetin, oikeudenmukai-
suuden ja tehokkuuden näkökulmista 
(Fung 2006, 70–74). Tässä artikkelis-
sa analysoidaan näiden näkökulmien 
avulla osallistumis- ja vuorovaikutus-
käytännöissä tapahtuneita muutoksia.
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aineisto ja menetelmät

Artikkeli perustuu laadulliseen tut-
kimukseen, jossa on useita tapaustut-
kimuksen elementtejä. Se on kuvaus 
rajatusta ilmiöstä ja tapahtumakulusta 
(Laine ym. 2007, 9–10): vuorovaiku-
tuksen kehityksestä Helsingin rantojen 
suunnittelussa 1980-luvulta 2010-lu-
vulle. Tapausta määrittävät sekä alueel-
linen (Helsinki ja rannat) että ajallinen 
(1980–2010-luvut) konteksti ja toisaal-
ta myös tutkittava ilmiö eli vuorovaiku-
tus kaupunkisuunnittelussa.

Kansalaisten osallistumismahdollisuuk-
sien kehittymistä tarkastellaan kolmella 
esimerkkialueella: Meri-Rastila (kaa-
voitettu pääosin 1980-luvulla), Ara-
bianranta (kaavoitettu 1990-luvulla) ja 

Kruunuvuorenranta (kaavoitus alkanut 
vuonna 2003, osa asemakaavoista on 
edelleen kesken). Kaikki alueet sijait-
sevat Helsingin merenranta-alueilla, 
keskustan itäpuolella (kuva 1). Meri-
Rastilassa ja Kruunuvuorenrannassa on 
ennestään ollut runsaasti vanhoja met-
siä, joita kaupunkilaiset ovat käyttäneet 
virkistysalueina. Arabianranta on muo-
dostunut osittain täyttömaalle ja entisel-
le teollisuusalueelle, mutta myös sen vä-
littömässä läheisyydessä kaupunkilaiset 
ovat voineet nauttia luonnonläheisestä 
ympäristöstä ja esimerkiksi lintuharras-
tuksesta. Kaikilla kolmella alueella kaa-
voitus on siis johtanut luonnontilaisten 
ja rakentamattomien virkistysalueiden 
määrän vähenemiseen, mikä oli tärkeä 
peruste esimerkkialueiden valinnalle.

Kuva 1. Tutkimuksessa analysoitiin Meri-Rastilan, Arabianrannan ja Kruunu-
vuorenrannan suunnittelua 1980-, 1990- ja 2000-luvuilla.

�
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Pääosin 1980-luvulla kaavoitettu ja 
1990-luvulla rakennettu kerrostaloval-
tainen Meri-Rastila sijaitsee Vuosaaren 
kaupunginosassa noin 12 kilometriä 
kantakaupungista itään. Noin viiden 
tuhannen asukkaan Meri-Rastila tun-
netaan yhtenä Helsingin monikult-
tuurisimmista asuinalueista. Maantie-
teellisesti Meri-Rastilaa ympäröivät 
lännessä ja idässä merenlahdet ja poh-
joisessa metro- ja ajoväylät. Meri-Ras-
tilan suunnittelu aloitettiin osana Vuo-
saaren kaavarunkoalueen suunnittelua 
syksyllä 1979. Kaavoituksen alkaessa 
alue oli entuudestaan asemakaavoitta-
maton ja pääosin Helsingin kaupungin 
omistuksessa, lukuun ottamatta muu-
tamia erillisiä yksityisessä omistukses-
sa olleita alueita. Asemakaavoituksella 
Meri-Rastilan alueelle pyrittiin suun-
nittelemaan uusia asuntoja noin neljälle 
tuhannelle uudelle asukkaalle. Lähivir-
kistysalueista Meri-Rastilan asemakaa-
valuonnoksessa todettiin, että niiden 
merkitys tulisi olemaan paikallista laa-
jempi johtuen siitä, että ne rajoittuvat 
mereen.

Arabianranta sijaitsee Helsingin kan-
takaupungin itäreunalla Vanhankau-
punginlahden rannalla, rajoittuen poh-
joispuolellaan Vantaanjoen suuhun. 
Etäisyys Helsingin keskustasta on noin 
neljä kilometriä. Entiselle teollisuus-
alueelle ja osin täyttömaalle rakenne-
tun alueen suunnittelu alkoi virallisesti 
joulukuussa 1988 Hermanni-Toukolan 
(myöh. Arabia-Hermannin) aluera-
kentamisprojektin myötä (Somer-
vuo 2007). Arabianranta on nykyään 
toiminnoiltaan hyvin monipuolinen 
kaupunginosa; alueella sijaitsee asuin-
rakennusten ja laajan rantapuiston li-
säksi myös muun muassa korkeakou-
luja sekä ostos- ja työpaikka-alueita. 

Arabianrannan suunnittelu sai etenkin 
1990-luvun puolivälissä kunnianhi-
moisia tavoitteita, kun alueesta alettiin 
kaavailla taideteollisuuskeskusta ja Hel-
singin tiede-taide-akselin osaa. Lisäksi 
suunnittelusta pyrittiin alusta alkaen 
muodostamaan projekti, jossa olisivat 
mukana paitsi kaupungin organisaatiot, 
myös alueella jo asuneet ja sinne muut-
tamassa olleet kaupunkilaiset. (Somer-
vuo 2007, 22–29.)

Laajasalon kaupunginosassa sijaitsevan 
Kruunuvuorenrannan osayleiskaavan 
valmistelu käynnistettiin vuodenvaih-
teessa 2003–2004. Alueen etäisyys Hel-
singin keskustasta on tietä pitkin noin 
kymmenen kilometriä, mutta linnun-
tietä matkaa Kauppatorille kertyy vain 
muutama kilometri. Alue rajautuu me-
reen lännessä ja etelässä, ja rantaviivaa 
Kruunuvuorenrannalla on yhteensä 
kuusi kilometriä. Kruunuvuorenran-
nassa sijaitsee Laajasalon öljysatama-
alue, joka kuitenkin Helsingin yleiskaa-
va 2002:ssa on osoitettu muutettavan 
asuinalueeksi. Öljysataman pohjois-
puolella on joitakin vanhoja vapaa-ajan 
asuntoja sekä hylättyjä huviloita, ja li-
säksi Kruunuvuorenrannan pohjois-
osassa sijaitsevalla Kaitalahden alueella 
on pientaloja. Kruunuvuorenrannassa 
sijaitsee myös historiallinen Stansvi-
kin kartano sitä ympäröivine puistoi-
neen. Pääosa Kruunuvuorenrannasta 
on kuitenkin rakentamatonta ja met-
säistä. 2020-luvun loppuun mennessä 
Kruunuvuorenrantaan suunnitellaan 
rakennettavan asuntoja jopa 10 000 
asukkaalle sekä monipuolisia merellisiä 
virkistys- ja vapaa-ajanviettomahdol-
lisuuksia alueen asukkaille, muille hel-
sinkiläisille ja matkailijoille (Kruunu-
vuorenrannan osayleiskaavan selostus 
2008).
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Aineisto koostuu kaavoitukseen ja osal-
listumiseen liittyvistä virallisista asia-
kirjoista sekä alueiden kaavoitukseen 
liittyen jätetyistä mielipiteistä ja muis-
tutuksista (liite 1). Asiakirjat on koottu 
syksyllä 2013 Helsingin kaupunginar-
kistosta, kaupungin väliarkistosta, kau-
punkisuunnitteluviraston arkistosta, 
kirjaamosta sekä kaupunkisuunnitte-
luviraston internet-sivuilta. Kukin esi-
merkkitapaus koostuu useasta kaavasta: 
Meri-Rastilasta analysoitavana on ollut 
Meri-Rastilan asemakaavaluonnos sekä 
sen pohjalta valmistuneet viisi asema-
kaavaa; Arabianrannasta Hermannin-
Toukolanrannan osayleiskaava sekä 
asemakaava, josta aluksi käytettiin ni-
meä Toukolanranta, myöhemmin Ara-
bianranta ja Kruunuvuorenrannasta 
osayleiskaava sekä viisi asemakaavaa. 
Tämän tutkimuksen aineistoa kerät-
täessä osa Kruunuvuorenrannan ase-
makaavoista oli vielä keskeneräisiä tai 
hyväksymättä, joten aineistoon on si-
sällytetty vain jo valmistuneet asema-
kaavat. Analyysissa on keskitytty siihen 
osaan aineistoa, jossa käsitellään suoraan 
tai välillisesti rantoja ja virkistysalueita.

Aineiston analyysissa hyödynnettiin 
teorialähtöistä sisällönanalyysia lähtö-
kohtana edellä kuvatut Fungin kolmen 
näkökulmaa osallistumiseen. Asiakir-
joista analysoitiin ranta-alueiden suun-
nittelua ja niihin liittyvää osallistamis-
ta tavoitteena ymmärtää tapahtuneita 
vuorovaikutusprosesseja ja niiden muu-
toksia. Lukuisista erillisistä asiakirjoista 
koostuneen aineiston pohjalta muo-
dostettiin ensin kokonaiskuva kun-
kin alueen suunnittelun etenemisestä. 
Tämän jälkeen analyysi eteni Fungin 
näkökulmiin pohjautuvan teemoitte-
lun kautta (ks. esim. Tuomi & Sarajärvi 
2009, 93). Aineistosta etsittiin erityisesti 

osallisiin, vuorovaikutuksen muotoihin 
ja osallistumisen vaikuttavuuteen liit-
tyviä teemoja, joiden avulla tulkittiin 
osallistumisessa tapahtuneita muutoksia. 
On huomattava, että tarkastelu rajautuu 
viralliseen, kaupungin ja asukkaiden 
väliseen vuorovaikutukseen.  Aineisto 
ei siis pidä sisällään epävirallista vuo-
rovaikutusta, kuten asukasyhdistysten 
järjestämiä tilaisuuksia tai epävirallisia 
yhteydenottoja.

Tutkimusaineistoa täydentää viisi vi-
ranomaishaastattelua, jotka toteutet-
tiin teemahaastatteluina marras-jou-
lukuussa 2013 ja joulukuussa 2014. 
Haastatellut henkilöt ovat Helsingin 
kaupungin vesi- ja viheralueiden suun-
nittelusta, hoidosta ja käytöstä vastaa-
via viranomaisia kaupunkisuunnit-
teluvirastosta, liikuntavirastosta sekä 
rakennusvirastosta. Lisäksi haastateltiin 
kaupunkisuunnitteluviraston vuoro-
vaikutussuunnittelijaa. Haastatteluja 
käytettiin tukemaan ja täydentämään 
asiakirja-aineistosta esiin nousseita ele-
menttejä.

osallistumisen Kehitys helsingin 
rantojen suunnittelussa

Osallistumista maankäytön suunnitte-
lussa säätelevä lainsäädäntö on viime 
vuosikymmeninä käynyt läpi useita 
muutoksia. Vuonna 1959 voimaan astu-
nut rakennuslaki määräsi rakentamises-
ta ja kaavoituksesta vielä 1980-luvul-
la. Suunnittelu ja rakentaminen olivat 
tuolloin pääosin rakennusliikkeiden 
vastuulla, ja tulevien asukkaiden mah-
dollisuudet vaikuttaa suunnitteluun 
olivat käytännössä olemattomat. Kui-
tenkin jo 1970-luvulla huomio oli 
alkanut kiinnittyä ihmisten lisäänty-
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neeseen kiinnostukseen oman elinym-
päristönsä suunnittelusta, ja tämä näkyi 
lain uudistussuunnitelmissa. Rakennus-
lain osittaisuudistus toteutui vuonna 
1990, jolloin lakiin lisättiin laajempia 
mahdollisuuksia kuntalaisten kuule-
miseen kaava-asioissa. (Syrjänen 2005, 
20–21.)  Osallistuminen painottui kui-
tenkin edelleen lähinnä kuulemiseen 
vuorovaikutteisen suunnittelun sijaan. 
Rakennuslain kokonaisuudistus toteu-
tui lopulta 1.1.2000 voimaan tulleella 
uudella maankäyttö- ja rakennuslailla. 
Se paransi kansalaisten tiedonsaantia ja 
korosti vuorovaikutusta ja osallistumis-
ta kaavoitusprosessin aikana (Syrjänen 
2005, 13). Seuraavissa alaluvuissa kan-
salaisten osallistumismahdollisuuksien 
kehitystä Helsingin rantojen suunnitte-
lussa analysoidaan esimerkkitapausten 
kautta käyttäen apuna Fungin (2006) 
kolmea näkökulmaa.

osalliset

Kaavoitusta ja maankäyttöä säätelevän 
lainsäädännön kehitys on johtanut osal-
lisen määritelmän laajenemiseen ja sii-
hen, että kaavoitusprosesseihin on tullut 
mukaan yhä enemmän viranomaisten 
ulkopuolisia tahoja (Taulukko 1).

Meri-Rastilan alue kaavoitettiin pää-
osin 1980-luvulla, jolloin rakentamis-
ta ja kaavoitusta sääteli vuonna 1959 
voimaan astunut rakennuslaki. Osal-
listuminen oli tuolloin rajoittunut asi-
anosaisten kuulemiseen. Lain mukaan 
kaavaehdotus tuli asettaa julkisesti 
nähtäväksi, ja nähtävillä oloaikana asi-
anosaisilla oli oikeus jättää siitä muis-
tutuksia. Asianosaisiksi rakennuslaissa 
määriteltiin maanomistajat ja ne, ”joi-
den etua tai oikeutta se [kaavaehdotus] 

saattaa koskea” (RakL 370/1958, 125 
§). Meri-Rastilan alueen maasta suurin 
osa oli Helsingin kaupungin omistuk-
sessa tai pysyvässä hallinnassa, joten yk-
sityisiä maanomistajia alueella ei juuri 
ollut. Koko kaavoitusprosessin aikana 
mielipiteitä ja muistutuksia jätettiinkin 
vain muutamia, ja niiden takana olivat 
Vuosaaren asukas- ja kaupunginosayh-
distykset sekä muutamat alueen maan-
omistajat.

Arabianrannan kaavoitusta sääteli 
vuonna 1990 voimaan astunut uudis-
tettu rakennuslaki. Sen mukaan maan-
omistajilla sekä ”niillä, joiden asumi-
seen, työntekoon tai muihin oloihin 
kaava saattoi huomattavasti vaikuttaa”, 
oli oltava mahdollisuus lausua mielipi-
teensä asiasta kirjallisesti tai suullises-
ti kaavan laatimisvaiheessa. Lisäksi oli 
huomioitava, että mielipiteen ilmaise-
miselle tarjottiin tilaisuus hyvissä ajoin, 
käytännössä siinä vaiheessa, jolloin 
vaihtoehtoisten ratkaisujen tarkastelu 
oli vielä mahdollista. Ehdotusvaiheessa 
kaavaehdotus piti lain mukaan asettaa 
julkisesti nähtäville ennen sen hyväksy-
mistä, ja maanomistajille ja kunnan jä-
senille oli varattava tilaisuus tehdä siitä 
kirjallinen muistutus. (RakL 266/1959, 
125 §; RakA 266/1959, 154§; Syrjänen 
2005 21.)

Arabianrannan kaavoitusprosessiin 
osallistuivat mielipiteiden ja muistutus-
ten muodossa sekä erilaiset yhdistykset, 
yksityishenkilöt että alueen maanomis-
tajat. Myös alueen kuusi kaupungin-
osayhdistystä aktivoituivat muodostaen 
edustajistaan epävirallisen ”Itärannan” 
kaupunginosayhdistyksiä edustavan 
ryhmän, joka seurasi ja kommentoi 
suunnitelmien edistymistä. Osayleis-
kaava- ja kaavarunkoluonnosvaihees-
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sa mielipiteitä jätettiin vielä verrattain 
vähän, mutta kaavaehdotusvaiheessa 
muistutuksia jätettiin jo 24 kappaletta. 
Huomattava osa muistutuksia jättäneis-
tä yksityishenkilöistä oli lintuharrastajia 
tai muita Arabianrantaa ulkoilualuee-
naan käyttäviä. Tämä havainnollistaa 
hyvin paitsi rannan suosiota ulkoilualu-
eena, myös laajentuneita osallistumis-
mahdollisuuksia. 

Vuoden 2000 maankäyttö- ja raken-
nuslaissa otettiin käyttöön osallisen 
käsite. Sillä tarkoitetaan lain 62 §:n 
mukaan alueen maanomistajien lisäksi 
”niitä, joiden asumiseen, työntekoon 
tai muihin oloihin kaava saattaa huo-
mattavasti vaikuttaa, sekä viranomaisia 
ja yhteisöjä, joiden toimialaa suunnit-
telussa käsitellään”. Lain mukaan kaa-
van valmistelusta ja sen yksityiskohdista 
on tiedotettava siten, että osallisilla on 
mahdollisuus osallistua kaavan valmis-
teluun, arvioida kaavoituksen vaiku-
tuksia sekä lausua mielipiteensä asiasta 
(MRL 132/1999, 62 §).

Kruunuvuorenrannan suunnittelu al-
koi maankäyttö- ja rakennuslain en-
simmäisinä voimassaolovuosina, mikä 
näkyi jätettyjen mielipiteiden määrässä 
etenkin suunnittelun alussa. Osayleis-
kaavoitusvaiheessa osallistuminen oli 
vilkasta ja kaupunkilaisilla oli paljon 
mielipiteitä erityisesti ranta- ja luon-
toalueista. Monet osallistuneista olivat-
kin alueen asukkaita, jotka vastustivat 
omaan lähiympäristöönsä kohdistuvia 
muutoksia ja toivoivat luontoalueiden 
säilyttämistä. Alueen suunnittelun edet-
tyä asemakaavoitusvaiheiseen väheni 
osallisten aktiivisuus kuitenkin selväs-
ti. Kun osayleiskaavoituksessa mieli-
piteitä jätettiin useita kymmeniä, oli 
jätettyjen mielipiteiden määrä vähen-
tynyt yksittäisten asemakaavojen koh-
dalla murto-osaan aiemmasta. Myös 
eräs haastatelluista viranomaisista totesi 
osallisten kiinnostuksen ylläpitämisen 
olleen Kruunuvuorenrannan kohdalla 
haastavaa. Hänen mukaansa oli haasta-
vaa löytää ihmisiä, jotka olisivat kiin-
nostuneita seuraamaan suunnittelua 
pitkällä aikajänteellä. Aktiivisuuden 

Taulukko 1. Osalliset

 Osalliset lainsäädännön perusteella Kaavoitusprosessiin osallistuneet 
Meri-Rastila Rakennuslaki (1959): 

Asianosaiset eli maanomistajat ja ne, 
joiden etua tai oikeutta kaava saattoi 
koskea 

Asukas- ja kaupunginosayhdistykset 
Maanomistajat 
 

Arabianranta Rakennuslaki (1990): 
Asianosaiset eli maanomistajat sekä 
”ne, joiden asumiseen, työntekoon 
tai muihin oloihin kaava saattoi 
huomattavasti vaikuttaa” 

Asukasyhdistykset 
Luonnonsuojelu- ja 
harrastusyhdistykset 
Yksityishenkilöt 
Maanomistajat 
 

Kruunuvuorenranta Maankäyttö- ja rakennuslaki (2000): 
Osalliset eli maanomistajien lisäksi 
”ne, joiden asumiseen, työntekoon 
tai muihin oloihin kaava saattaa 
huomattavasti vaikuttaa, sekä 
viranomaiset ja yhteisöt, joiden 
toimialaa suunnittelussa käsitellään” 
 

Yksityishenkilöt 
Asukasyhdistykset ja taloyhtiöt 
Harrastusyhdistykset 
Järjestöt 
Kansalaisliike 
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vähäinen määrä johtuu haastateltavan 
näkemyksen mukaan ensisijaisesti sii-
tä, että Kruunuvuorenrannan alueella 
ei ollut ennestään juurikaan vakituisia 
asukkaita, jotka olisivat olleet kiinnos-
tuneita alueen kehittämisestä. Saman-
lainen ilmiö on haastateltavan mukaan 
ollut havaittavissa myös joillakin muilla 
Helsingin ranta-alueilla. Koska alueet 
ovat perinteisesti olleet hankalasti saa-
vutettavia tai aidattuja satama-alueita, ei 
kaupunkilaisille ole muodostunut nii-
hin tunnesidettä, joka motivoisi osallis-
tumaan suunnitteluun.

vuorovaiKutuKsen muodot

Muutokset lainsäädännössä ovat vai-
kuttaneet huomattavasti paitsi osallisen 
määritelmään, myös vuorovaikutuk-
sen toteutustapoihin. Lainsäädäntö on 
kehittynyt painottamaan yksittäisten 
kuulemisten sijaan jatkuvampaa vuo-
rovaikutusta koko suunnitteluprosessin 
ajan, mikä näkyy esimerkiksi erilaisten 
asukastilaisuuksien lisääntyneenä mää-
ränä (Taulukko 2).

Taulukko 2. Vuorovaikutuksen muodot

 

 Vuorovaikutuksen toteutus lainsäädännön 
mukaan 

Toteutunut vuorovaikutus 

Meri-Rastila Rakennuslaki (1959): 
• Kaavaehdotus asetettava julkisesti nähtäväksi 
ennen hyväksymistä 
• Niille, joiden etua tai oikeutta se saattoi 
koskea, oli varattava tilaisuus tehdä ehdotusta 
vastaan muistutuksia 
 

• Asiakirjat esiteltiin ja merkittiin tiedoksi 
asukkaille ja asianosaisille (esim. 
Vuosaaren kaavarunkomallit nähtävillä 2 
viikon ajan) 
• Asianosaisilla mahdollisuus lausua 
mielipiteensä ja jättää muistutuksia 

Arabianranta Rakennuslaki (1990): 
• Vuosittainen kaavoituskatsaus 
• Niillä, joita asia koski, oli oltava mahdollisuus 
seurata kaavoitusta ja vaikuttaa siihen 
• Valmisteluvaiheessa oli maanomistajilla ja 
asianosaisilla oltava tilaisuus lausua 
mielipiteensä 
• Kaavaehdotus asetettava julkisesti nähtäväksi 
ennen hyväksymistä, ja maanomistajille ja 
kunnan jäsenille oli varattava tilaisuus tehdä 
sitä koskeva kirjallinen muistutus 
 

• Vuosittainen kaavoituskatsaus 
• Asiakirjat merkittiin tiedoksi asukkaille 
ja asianosaisille (nähtävillä 1 kk ajan) 
• Asianosaisilla mahdollisuus lausua 
mielipiteensä ja jättää muistutuksia 
• Asukastilaisuuksia ja kaavakokous 
lähiympäristön asukkaille 

Kruunuvuorenranta Maankäyttö- ja rakennuslaki (2000): 
• Vuosittainen kaavoituskatsaus 
• Kaavoituksesta tiedotettava siten, että niillä, 
joita asia koskee, on mahdollisuus seurata asiaa 
• Osallistumis- ja arviointisuunnitelma (OAS) 
• Valmisteluaineisto, OAS ja kaavaehdotus 
asetettava julkisesti nähtäville  
• Osallisilla ja kunnan jäsenillä mahdollisuus 
lausua mielipiteensä ja jättää muistutuksia 
 

• Vuosittainen kaavoituskatsaus 
• Osallistumis- ja arviointisuunnitelma 
• Asiakirjat merkittiin tiedoksi osallisille 
(nähtävillä 1 kk ajan) 
• Osallisilla ja kunnan jäsenillä 
mahdollisuus lausua mielipiteensä ja 
jättää muistutuksia 
• Useita asukastilaisuuksia sekä kaikille 
avoin yleisötilaisuus 
• Internet-pohjainen keskustelupalsta 



artikkelit

332

Meri-Rastilaa kaavoitettaessa Helsin-
gin kaupunkisuunnittelulautakunta 
merkitsi asiakirjat tiedoksi Vuosaaren 
asukkaille ja muille asianosaisille, ku-
ten rakennusasetuksen 154 § tuolloin 
edellytti. Asianosaisilla oli myös mah-
dollisuus lausua mielipiteensä kaava-
luonnoksista ja -ehdotuksista. Suun-
nittelusta tiedottaminen oli seuraaviin 
vuosikymmeniin verrattuna tuolloin 
kuitenkin vielä melko vähäistä, ja myös 
asiakirjojen esilläoloaika verrattain ly-
hyt. Kun Meri-Rastilaa kaavoitettaessa 
asiakirjoja pidettiin esillä kahden vii-
kon ajan, oli esilläoloaika kymmenkun-
ta vuotta myöhemmin Arabianrantaa 
kaavoitettaessa pidentynyt kuukauteen.

Vuonna 1990 uudistuneessa raken-
nuslaissa määrättiin viranomaisten vel-
vollisuudesta tiedottaa kaavoituksesta, 
jotta asianosaisilla olisi mahdollisuus 
seurata kaavoitusta ja vaikuttaa siihen 
(Rakennuslaki 696/1990). Uudistuk-
sen myötä käyttöön otettiin myös uusi 
tiedotuksen muoto, kaavoituskatsa-
us, joka kunnan tuli laatia vuosittain 
ja jossa tuli tiedottaa kunnassa vireillä 
olevista ja lähiaikoina vireille tulevista 
kaava-asioista. Rakennuslain osittais-
uudistuksen myötä kuulemisen laajuus 
siis kasvoi ja kaavoituksesta tiedot-
taminen lisääntyi. Kun kuuleminen 
kaava-asioissa oli aiemmin ollut hyvin 
maanomistajakeskeistä, laajeni se uu-
distuksen myötä periaatteessa kaikkia 
kuntalaisia koskevaksi. Arabianrantaa 
suunniteltaessa asemakaavaluonnoksen 
suunnitelmia esiteltiinkin lähiympäris-
tön asukkaille useita kertoja asukastilai-
suuksissa ja erillisessä kaavakokouksessa 
(Helsingin kaupunkisuunnitteluvirasto 
7.9.1994). Kaupunkilaisten osallistumi-
nen oli Arabianrannassa huomattavasti 
Meri-Rastilaa aktiivisempaa, ja luon-

nonläheisenä virkistysalueena toimi-
neen rannan muuttaminen hoidetuksi 
rantapuistoksi herätti alueen asukkaissa 
suhteellisen paljon vastustusta.

Vuoden 2000 maankäyttö- ja raken-
nuslain mukaan on suunnittelun alussa 
laadittava osallistumis- ja arviointisuun-
nitelma, jossa tulee kertoa paitsi suun-
nittelun lähtökohdista ja vaihtoehdois-
ta, myös siitä, ketkä katsotaan osallisiksi, 
miten kaavoituksesta tiedotetaan, miten 
osallistuminen järjestetään ja mistä saa 
lisätietoa asiasta (Rantojen maankäy-
tön suunnittelu 2005, 63). Osallisilla 
on myös oikeus ilmaista mielipiteensä 
osallistumis- ja arviointisuunnitelman 
riittävyydestä. Lisäksi kaavaehdotus on 
asetettava julkisesti nähtäville ja osal-
lisille ja kunnan jäsenille on varattava 
mahdollisuus jättää siitä muistutuksia. 
(MRL 132/1999 63–65 §.) Näin toi-
mittiin myös Kruunuvuorenrannan 
kaavoitusprosessissa. Sekä osayleis-
kaavasta että kustakin asemakaavasta 
laadittiin osallistumis- ja arviointi-
suunnitelmat, joista kävi ilmi, miten 
osallistuminen suunniteltiin toteutet-
tavan kaavoituksen eri vaiheissa. Kruu-
nuvuorenrannan osayleiskaavan val-
mistelun yhteydessä järjestettiin useita 
asukastilaisuuksia ja yksi kaikille avoin 
yleisötilaisuus. Vuorovaikutusprosessis-
sa käytettiin myös internet-pohjaisia 
vuorovaikutusmenetelmiä, esimerkiksi 
keskustelupalstaa. 

Tässä artikkelissa mielenkiinnon koh-
teena on osallistamiskeinojen kehityk-
sen lisäksi se, millä tavoin alueen erityis-
piirteet, erityisesti sijainti rannalla, ovat 
vaikuttaneet osallistumisaktiivisuuteen 
kussakin tapauksessa. Meri-Rastilan 
kohdalla osallistuminen oli vähäistä, 
mikä todennäköisesti johtuu silloisen 
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rakennuslainsäädännön lisäksi siitä, että 
rannat oli päädytty jättämään pääosin 
luonnontilaisiksi virkistysalueiksi, osa 
jopa kokonaan kaavoittamatta, vaikka 
aivan niiden lähelle suunniteltiinkin 
kerrostalovaltainen asuinalue.  Toisaalta 
verrattaessa tilannetta uudempiin vas-
taavanlaisiin tapauksiin osallistumisen 
vähyys on huomattava. Vaikka myös 
Kruunuvuorenrannassa on päätetty 
säilyttää suurehkoja ranta-alueita luon-
nonmukaisina ja virkistyskäytössä, oli 
ihmisten huoli rannoista siellä ainakin 
suunnittelun alkuvaiheessa huomatta-
vasti äänekkäämpää kuin Meri-Rasti-
lassa 1980-luvulla. Myös Arabianrannan 
kaavoituksen yhteydessä kaupunkilaiset 
vetosivat aktiivisesti siihen, että Ara-
bianrannan ollessa viimeisiä luonnon-
tilaisia rantoja kantakaupungin alueella, 
se tulisi myös säilyttää sellaisenaan.

Yksi selittävä tekijä osallistumisen vä-
häiselle määrälle 1980-luvulla voi olla 
myös kaupunkilaisten vähäinen tietä-
mys kaupungin kaavoitussuunnitel-
mista ja kaavoitusprosesseista ylipäänsä. 
Kaavoitus ja kaupunkisuunnittelu oli-
vat viranomaisten vastuulla, eikä tätä 
asetelmaa aktiivisesti kyseenalaistettu. 
1990-luvulla Arabianrannan kaavoi-
tusprosessissa kaupunkilaiset paitsi il-
maisivat mielipiteitään enemmän ja 
kärkkäämmin kuin aiemmassa Meri-
Rastilan tapauksessa, myös kyseen-
alaistivat viranomaisten toimintaa nä-
kyvämmin. Siinä missä vuosikymmen 
aiemmin osalliset olivat tyytyneet kau-
pungin laatimiin suunnitelmiin, oli-
vat he nyt vahvemmin sitä mieltä, että 
myös heidän mielipiteitään tulisi kuun-
nella ja ottaa huomioon. Useammasta 

muistutuksesta välittyi epäilys viran-
omaisia ja alueen suunnittelijoita sekä 
heidän motiivejaan kohtaan: esitettiin, 
että suunnitelmilla pyrittiin taloudel-
lisiin hyötyihin kaupunkilaisten vir-
kistäytymismahdollisuuksien ja luon-
nonsuojelualueiden kustannuksella. 
Osallistumisen määrän kasvuun vaikut-
taa varmasti osaltaan Arabianrannan si-
jainti lähempänä kantakaupunkia ja sen 
tuttuus suuremmalle määrälle kaupun-
kilaisia verrattuna hieman kauempana 
keskustasta sijaitsevaan Meri-Rastilaan. 
Lisäksi Vanhankaupunginlahden luon-
nonsuojelu- ja lintualueen sijainti aivan 
Arabianrannan kyljessä selittää luon-
toarvoista kiinnostuneiden kaupunki-
laisten suurta määrää. Toisaalta selkeät 
erot osallistumisen käytännöissä näiden 
kahden tapauksen välillä viestivät osal-
taan kaupunkilaisten ajattelussa ja toi-
mintatavoissa tapahtunutta muutosta.

osallistumisen vaiKuttavuus

Osallisten ja vuorovaikutuksen järjes-
tämisen lisäksi kolmantena elementtinä 
tarkastellaan osallistumisen vaikutuksia 
käytyyn keskusteluun ja lopulliseen 
kaavaratkaisuun. Koska suunnittelu-
asiakirjoista ei käy ilmi, mitkä kaikki 
tekijät lopulliseen päätökseen ovat vai-
kuttaneet, on osallistumisen yksityis-
kohtaisten vaikutusten tarkastelu tä-
män tutkimuksen aineiston perusteella 
mahdotonta. Taulukkoon 3 on koottu 
elementtejä, joilla on mahdollista arvi-
oida välillisesti osallistumisen vaikutta-
vuutta.
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Vaikka osallistumisen määrä vaihteli 
tarkastelun kohteina olleiden esimerk-
kialueiden välillä, yhdistivät alueita 
asukasyhdistysten ja yksityishenkilöi-
den (muut kuin maanomistajat) toiveet 
luonnontilaisten alueiden mahdollisim-
man laajamittaisesta säilyttämisestä ran-
noilla. Meri-Rastilan kohdalla toiveet 
toteutuivat sikäli, että asuinalueen itä-
puolinen ranta päätettiin jättää kaavoit-
tamatta ja luonnontilaiseksi. Pääasialli-
sena syynä tälle ei aineiston perusteella 
kuitenkaan voida pitää osallisten toivei-
ta, vaan pikemminkin sitä, ettei alueen 
kaavoittamiselle vielä tuolloin nähty 
tarvetta. Arabianrantaan toteutettiin 
koko rannan pituudelle yltävä ranta-
puisto, joka sittemmin on muotoutunut 
suosituksi ulkoilualueeksi. Hoidettuna 
puistona se ei kuitenkaan vastaa niitä 
toiveita, joita luontoharrastajat kaavoi-
tusvaiheessa esittivät. Kruunuvuoren-
rannassa alueen rakentaminen on tätä 

artikkelia kirjoitettaessa vielä kesken, 
joten lopputulosta voidaan arvioida 
vain valmistuneiden kaavojen perus-
teella. Vaikka asuinalueen välittömässä 
läheisyydessä tullaan säilyttämään myös 
luonnontilaisia alueita, tulee suuri osa 
rannoista kuitenkin valmiiden kaavojen 
perusteella muuttumaan hoidetuiksi 
puistoiksi, poiketen siis huomattavasti 
monien osallisten toivomista vapaista, 
kallioisista rannoista.

Osallisille esittämissään vastineissa 
kaupunkisuunnitteluvirasto perusteli 
usein osallisten toiveiden toteuttamat-
ta jättämistä sillä, että tehdyt päätökset 
noudattivat jo aiemmin laadittujen, 
ylempitasoisten kaavojen määräyksiä 
(Meri-Rastilan kohdalla seutukaavoja, 
Arabianrannan kohdalla vuoden 1992 
yleiskaavaa ja Kruunuvuorenrannassa 
vuoden 2002 yleiskaavaa). Tämä kyt-
keytyykin kysymykseen osallistumisen 

Taulukko 3. Osallistumisen vaikuttavuuden elementtejä
 

Osallistumisen vaikuttavuuden 
elementtejä 

Kehityssuunta Helsingin kaupunkisuunnittelussa 

Osallistumisen ajankohta 
 

Suunnitelmia esitellään osallisille ja niistä käydään julkista keskustelua 
entistä varhaisemmassa vaiheessa. Toisaalta suunnitelmien reunaehdot 
määritellään yhä pääosin viranomaistasolla. 
 

Mielipiteiden perustelu 
 

Osallisten henkilökohtaisiin kokemuksiin viittaavien perustelujen rinnalle on 
tullut yhä asiantuntevampia ja virallisempiin lähteisiin pohjautuvia 
perusteluja. 
 

Kieli 
 

Osapuolten käyttäessä keskenään erilaisia käsitteitä väärinymmärrysten 
riski kasvaa ja osallistumisen vaikutukset voivat heiketä. Osa kansalaisista 
käyttää asiantuntijakieltä sujuvasti, kun taas osalle se on vierasta, mikä voi 
lisätä eriarvoistumista vuorovaikutustilanteissa. 
 

Viranomaisten vastaukset 
osallisten tulkintoihin ja 
osallistumisen tuloksiin 

Viranomaisten tasapainoilu eri kaavatasoilla tapahtuvan suunnittelun 
yhteensovittamiseksi jatkuu. 
Osallistumismahdollisuuksien laajentumisesta huolimatta osalliset kokevat 
edelleen, ettei heidän näkemyksiään huomioida suunnittelussa riittävästi. 
Suunnittelijoiden ja kansalaisten yhteisten oppimisprosessien 
tunnistaminen on tärkeää. 
 



artikkelit

335

ajankohdan suhteesta vaikuttavuuteen. 
Tiettyihin asioihin voidaan vaikuttaa 
vain tietyissä kaavoituksen vaiheissa, ja 
tätä myöhemmällä kaavatasolla asiaan 
vaikuttaminen muuttuu hankalam-
maksi. Vuorovaikutuksen kytkeytyessä 
merkittävämmäksi osaksi suunnittelua 
on viranomaisten mielipiteissä havait-
tavissa muutoksia sen suhteen, mikä 
katsotaan sopivaksi osallistumisen ajan-
kohdaksi. Meri-Rastilaa ja laajempaa 
Vuosaaren aluetta kaavoitettaessa alueen 
asukasyhdistykset ehdottivat yhteistyön 
lisäämistä asukkaiden ja suunnittelijoi-
den välille viihtyisän ja toimivan asuin-
alueen kehittämiseksi (Vuosaari-säätiön 
lausunto 14.12.1983). Kaupunkisuun-
nitteluvirasto totesi tuolloin yhteistyön 
tervetulleeksi, mutta vasta rakentami-
sen ollessa ajankohtaista ja suunnittelun 
painottuessa ”entistä yksityiskohtai-
sempiin, yksityistä asukasta lähellä ole-
viin kysymyksiin” (Vuosaaren kaava-
runkoehdotuksen selostus 25.10.1984). 
Arabianrannan ja Kruunuvuorenran-
nan kohdalla taas alueen alkuperäisiä 
ja tulevia asukkaita pyrittiin pitämään 
ajan tasalla ja tietoisina kehittämisen 
etenemisestä suunnittelun alusta saakka 
esimerkiksi asukastilaisuuksien avulla.

Haastatellut viranomaiset toivoivat 
osallisilta kykyä esittää mielipiteensä 
perustellusti ja selkeästi, suunnittelun 
reunaehdot huomioiden. Se, millä ta-
voin kansalaiset tuovat mielipiteensä 
esiin ja osallistuvat keskusteluun voi-
daankin nähdä yhtenä osallistumisen 
vaikuttavuuden elementtinä. Esimerk-
kitapauksia tarkasteltaessa havaittiin, 
että esimerkiksi osallisten käyttämät 
perustelut ja kielelliset ilmaukset ovat 
jossain määrin muuttuneet ihmisten 
tultua entistä tietoisemmiksi oikeudes-
taan vaikuttaa. Siinä missä mielipitei-

tä 1980-luvulla perusteltiin etupäässä 
henkilökohtaisilla näkemyksillä, muut-
tuivat perustelut 1990- ja 2000-luvulla 
vähitellen asiantuntevammiksi. Henki-
lökohtaiset kokemukset näkyivät mie-
lipiteissä edelleen, mutta niiden rinnalle 
nousi yhä enemmän vetoaminen myös 
virallisempiin lähteisiin, kuten Ara-
bianrannassa EU:n lintu- ja elinym-
päristödirektiiveihin tai Kruunuvuo-
renrannassa alueen kulttuurihistoriaan. 
Käyttämällä tutkimustietoa näkemys-
tensä perusteena osalliset saavat mie-
lipiteensä vaikuttamaan tärkeämmiltä 
ja virallisemmilta, mikä saattaa johtaa 
myös siihen, että suunnittelijat suhtau-
tuvat niihin vakavammin.

Suunnittelijat ja kaupunkilaiset myös 
puhuivat virkistysalueisiin viitatessaan 
usein osittain eri asioista. Kaupunki-
suunnittelulautakunta viittasi virkistys-
alueilla alueisiin, joilla oli suunnitellussa 
kaavassa virkistysaluemerkintä. Suurin 
osa kaupunkilaisista sen sijaan viittasi 
virkistysalueilla luontoalueisiin, joita 
he käyttivät tai saattoivat ajatella käyttä-
vänsä virkistystarkoituksiin. Useimmat 
toivoivat näiden alueiden olevan luon-
nontilaisia, eikä hoidettuja, jollaisiksi 
kaavoihin merkityt virkistysalueet usein 
suunnitellaan. Virkamiesten ja kaupun-
kilaisten puhuessa keskenään erilaisilla 
käsitteillä voi osallistumisen vaikutus 
olla vähäisempi kuin osalliset odottavat. 
Virkamiehet voivat ikään kuin ”luvan 
kanssa” olla huomioimatta muistutus-
ten sisältöä suunnitelmissa, koska asiat 
on niissä esitetty erilaisella kielellä, kuin 
mitä kaavoittajat käyttäisivät. Myös Mä-
enpään ym. (2000) haastattelemien hel-
sinkiläisten kaupunkisuunnittelijoiden 
mukaan yleinen ristiriidan aiheuttaja 
kaupunkisuunnittelijoiden ja tavallisten 
asukkaiden välillä on se, että he katsovat 
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kaupunkia eri näkökulmista. Suunnit-
telijoita turhauttaa, kun asukkaat eivät 
heidän mielestään osaa tarkastella kau-
punkia kokonaisuutena, vaan keskitty-
vät vain omaan elinympäristöönsä ja 
siihen liittyviin toiveisiinsa. Suunnitte-
lijat taas joutuvat ottamaan huomioon 
lukuisia erilaisia toiveita, vaatimuksia 
ja kaupunkitilan käyttötapoja, joiden 
yhteen sovittaminen voi käytännössä 
osoittautua mahdottomaksi. (Mäenpää 
ym. 2000, 93.)

Osallistumisen vaikuttavuutta voidaan 
selvittää myös tutkimalla sitä, kuinka 
tyytyväisiä osalliset itse ovat vuorovai-
kutusprosessiin. Tämän tutkimuksen 
aineiston perusteella ei ole mahdol-
lista hahmottaa osallisten näkemystä 
koko vuorovaikutusprosessista, mutta 
mielipiteet ja muistutukset pitävät si-
sällään joitakin kommentteja siihenas-
tisen vuorovaikutuksen toteutumisesta. 
Kaikissa kolmessa esimerkkitapauksessa 
mielipiteistä ja muistutuksista välittyy 
osallisten kokemus siitä, että suunnitte-
lussa on jokseenkin sivuutettu tavallis-
ten ihmisten näkemykset. Osallistumis-
mahdollisuuksien laajentuessa osallisten 
arviot omista vaikuttamismahdolli-
suuksistaan eivät tämän aineiston pe-
rusteella ole merkittävästi muuttuneet. 
Syitä tälle voidaan etsiä paitsi viran-
omaisten tavoista hyödyntää osallisten 
kokemuksellista tietoa, myös läpinäky-
vyyden puutteesta suunnitteluproses-
sissa. Jos kansalaiset eivät selkeästi näe, 
millä tavoin heidän mielipiteitään on 
suunnittelussa hyödynnetty, saattavat he 
helpommin kokea tulleensa unohde-
tuiksi.

Haastatellun vuorovaikutussuunnitte-
lijan mukaan ihannetapauksessa vuo-
rovaikutus toimii oppimisprosessina 

niin suunnittelijoille kuin kaupunki-
laisillekin. Tällöin kaupunkilaisten esit-
tämät mielipiteet johtavat avoimeen 
keskusteluun, jonka tuloksena kaikki 
osapuolet oppivat ymmärtämään tois-
tensa mielipiteitä ja niiden taustateki-
jöitä. Erilaisten näkökulmien parempi 
ymmärtäminen edesauttaa kaikki osa-
puolia tyydyttävän suunnitteluratkai-
sun muodostamista. 

johtopäätöKset

Fungin mukaan edellä analysoidut 
osallistumisen ulottuvuudet – osal-
liset, vuorovaikutuksen muodot ja 
vaikuttavuus – ilmentävät päätöksen-
tekoprosessien legitimiteettiä, oikeu-
denmukaisuutta sekä kansalaistoimin-
nan vaikuttavuutta (Fung 2006, 74). 
Tämän artikkelin aineiston perusteella 
kansalaisosallistumisen voidaan nähdä 
kehittyneen Helsingissä 1980-luvulta 
alkaen huomattavasti monipuolisem-
paan ja vuorovaikutteisempaan suun-
taan.

Lainsäädäntöön pohjautuvan osallisen 
määritelmän laajentuessa on kaupun-
kisuunnittelu tullut yhä paremmin 
tavallisten kansalaisten ulottuville. Sa-
malla kansalaiset ovat aktivoituneet 
vaikuttamaan etenkin itseään kiinnos-
taviin suunnitelmiin. Maankäyttö- ja 
rakennuslain myötä maankäytön ohjaus 
on tullut joustavammaksi, ja osallistu-
misen määrää voidaan säädellä kaavan 
merkittävyydestä riippuen. Kunnilla 
on lakiuudistuksen myötä enemmän 
vaikutusvaltaa, kun ratkaisuvalta on 
kunnallisissa kaavoissa pääosin siirretty 
kuntien viranomaisille. (Osallistumi-
nen yleis- ja asemakaavoituksessa 2007, 
11.) Olavi Syrjäsen (2005, 22) mukaan 
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tämä on paitsi tuonut päätöksenteon 
lähemmäs kuntalaisia, myös muuttanut 
suunnittelujärjestelmän ja kaavoitus-
prosessin hankalammin hahmotettavik-
si. Osallisten voi olla vaikea hahmottaa, 
kuinka kaavoitusprosessi etenee ja mis-
sä vaiheessa he voivat lausua mielipi-
teensä. Syrjänen kuitenkin toteaa, että 
laissa korostetaan koko suunnittelu-
prosessin läpi jatkuvaa vuorovaikutus-
ta, joka edesauttaa erilaisten intressien 
yhteensovittamista ja sitä, että osalliset 
ovat selvillä kaavoituksen eri vaiheista. 
(Syrjänen 2005, 22.) Koska rantojen 
suunnitteluun kohdistuu hyvin erilaisia 
toiveita ja käsitykset hyvästä rannasta 
ja sen virkistyskäytöstä vaihtelevat, on 
ranta-alueiden suunnittelussa erityisen 
tärkeää huolehtia vuorovaikutuksen 
toteutumisesta ja suunnittelun avoi-
muudesta.

Vuorovaikutuksen lisääntyminen ei 
kuitenkaan kerro sitä, millaisia eroja 
esimerkiksi eri sosiaaliryhmien osallis-
tumisaktiivisuudessa on. Kuten Fung 
(2006, 66–67) toteaa, osallisia tarkastel-
taessa olisi huomioitava myös se, tuo-
ko toteutunut vuorovaikutus kaikki 
olennaiset näkökulmat esiin. Vuorovai-
kutteisuuden lisääntyessä osallistumis-
mahdollisuudet ovat teoriassa entistä 
paremmin kaikkien kansalaisten ulot-
tuvilla, mutta käytännössä joidenkin 
ihmisryhmien osallistuminen on silti 
usein toisia vähäisempää esimerkiksi 
tiedonpuutteesta, ajallisista resursseista 
tai puutteellisesta kielitaidosta johtuen. 
Tämän artikkelin esimerkkitapauksis-
ta tuorein, Kruunuvuorenrannan kaa-
voitus, sijoittuu pääosin 2000-luvun 
alkuvuosiin, ja osallistamismenetelmät 
ovat kehittyneet sen jälkeisinä vuosina 
etenkin sosiaalisen median ja erilais-
ten karttapohjaisten sovellusten myötä 

(esim. Vartiainen ym. 2013; Kyttä ym. 
2004; Kahila & Kyttä 2009). Uudenlai-
set menetelmät tuovat kaupunkisuun-
nittelua koskevaa tietoa yhä paremmin 
kenen tahansa ulottuville ja madaltavat 
kynnystä osallistumiseen. Tulevaisuu-
dessa onkin kiinnostavaa analysoida 
sitä, onnistuvatko entistä monipuoli-
semmat osallistumiskanavat lisäämään 
osallistumisen vaikuttavuutta.

Tutkimustulokset nostavat esiin havain-
non, että vaikka osallistumismahdolli-
suudet ovat laajentuneet ja menetelmät 
kehittyneet, on osallistumisen vaikut-
tavuuden arviointi edelleen hankalaa.  
Tämä saattaa lisätä kansalaisten koke-
musta siitä, että heidän mielipiteitään ei 
oteta suunnittelussa huomioon. Tule-
vaisuudessa kaavoituksen vuorovaikut-
teisuutta kehitettäessä olisikin järkevää 
pohtia myös päätöksenteon läpinäky-
vyyttä ja sitä, millä tavoin päätöksen-
teon taustalla vaikuttaneita tekijöitä ja 
osallistumisen vaikutusta suunnittelun 
prosessiin ja lopputulokseen, eli itse 
kaavaan, voitaisiin paremmin tuoda 
osallisten tietoon.

Suunnitteluprosessien vuorovaiku-
tuksellisuuden kehittämiselle ja kes-
kustelulle kansalaisten osallistumis- ja 
vaikuttamismahdollisuuksien määrästä 
on siis edelleen tarvetta. Kansalaisosal-
listuminen on Helsingissä monessa 
suhteessa jo verrattain edistyksellistä ja 
sen kehitys on ollut huomattavaa vii-
me vuosikymmeninä. Todennäköisesti 
kansalaisten oma-aloitteisuus ja into 
osallistua kaupungin kehittämiseen tu-
lee jatkumaan, ja kaupungin odotetaan 
vastaavan tähän osallistumismenetelmiä 
kehittämällä. Samalla on muistettava 
huolehtia siitä, ettei asukkaiden ääni jää 
liian yksipuoliseksi, vaan edustaa mah-
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dollisimman hyvin kaikkia ihmisryh-
miä.
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