Kaupunkiseutujen
strateginen
kehittamisloikka

Suunnittelujarjestelmien uudistamisella
kannustimia yhteistyohon

Raine Méntysalo & Vesa Kanninen

Tassa artikkelissa esittelemme toimintamallin seudullisen
strategisuuden edistimiseksi. Keskitymme niihin seudullisiin
strategioihin, joiden toteuttamiseksi tavoitellaan valtion

tukea sopimusmenettelyin. Vallitsevassa kdytannossa

tallaiset sopimusmenettelyt ovat koskeneet suurimpia
kaupunkiseutuja, jotka kytkennoissaan kaupunkiseutujen
epimuodollisiin rakennemalleihin ovat olleet epédselvassi
suhteessa kuntien ja maakuntien lakisditeiseen suunnitteluun
ja demokratiaprosesseihin. Pyrimme hilventamaéain tata
epaselvyytta esittimailli, ettd seudullinen strategiaty6 ja siihen
liittyva sopimusmenettely etenisivit jatkuvassa dialogissa
maankaytto- ja rakennuslain sekd maantielain uudistuksissa
lakisdateisiksi mahdollisesti tulevien seudullisen kaavatyon ja
liikennejarjestelmésuunnittelun rinnalla.

Johdanto: kaupunkiseudut strategisina yhteistyon alustoina

Tarve kasvavien kaupunkiseutujen strategiseen suunnitteluun on jo pitkdan
tiedostettu Suomessa. Tamén tarpeen taustalla on ensinndkin ndkemys suu-
rista kaupunkiseuduista Suomen taloudellisen kilpailukyvyn moottoreina
globaalissa kilpailussa investoinneista (kaupungit.. 1996; Moisio & Vasanen 2008). Toiseksi

Mantysalo & Kanninen — Kaupunkiseutujen strateginen kehittamisloikka 9



taustalla on nidkemys kaupunkiseutujen toiminnallisuudesta yli kuntarajo-
jen. Vahva peruskuntainstituutio on kuitenkin kdytdnndssa tukenut kuntien
keskindista kilpailua investoinneista ja hyvista veronmaksajista yhteistydhon
keskittymisen si]'aan (Puustinen ym. 2016; Hytdnen 2012; 2016; Hyténen ym. 2012; Kanninen & Bicklund 2017).
Tama on ollut keskeinen vaikeus seudullisiin strategioihin sitoutumiselle, minka
vuoksi on ollut tarpeen kehittdd lainsdddannoéllisid kannustimia ikddn kuin
“vastavoimana”. Kannustimilla tarkoitamme tassa sellaisten normiohjauksen
olosuhteiden luontia, jotka mm. tavoitteenasettelullaan ja sisdltovaatimusten
fokusoinnillaan rohkaisevat seudulliseen strategiseen ajatteluun ja edistavat
halukkuutta sitoutua strategioiden laadintaan ja niiden toteuttamiseen.

Strategista suunnittelua tarvitaan, kun halutaan tehda visionaarisia valintoja
eri kehityssuuntien vélilld ja niihin liittyen priorisointeja resurssien kdyton
ja investointien suhteen — samalla tiedostaen, ettd toimitaan vaikeasti enna-
koitavassa toimintaymparistdssa (aibrechts & Balducci 2013; Mantysalo ym. 2014; 2015a). Kyse
on siis valikoivasta pitkdjanteisesta tavoitteellisuudesta yhdistettynd tdhan
tavoitteluun liittyvdn epdvarmuuden hallintaan - ei kaikenkattavuudesta,
josta strategiset valinnat puuttuvat, eikd pitkdn aikavilin ennakoitavuudesta,
joka harvoin vastaa todellisuutta.

Useista kunnista koostuvilla kaupunkiseuduilla strategiseen valikoivuuteen
ja pitkdjanteiseen epdvarmuuden hallintaan padseminen on kuitenkin hankalaa,
koska se kdytdnnossa tarkoittaa valintoja kuntien kesken: minne asutuksen
kasvua ohjataan, missa yritysalueita vahvistetaan, minne sijoitetaan suuret
kaupan hankkeet ja minne sijoitetaan ei-halutut seudulliset hankkeet kuten
jatteidenkisittelylaitokset? Tissa tilanteessa valtio on ndhnyt tarpeelliseksi
kehittdd kannustimia kuntien strategiselle seudulliselle yhteistyolle. Téllai-
sia ovat olleet esimerkiksi sopimusmenettelyt valtion ja kaupunkiseutujen
kuntien vililld. Sopimusmenettelylld valtio on tarjonnut omaa rahoitustaan
jainvestointitukiaan vastineena kaupunkiseututasoisille strategisille kehitta-
missuunnitelmille, joissa nditd rahoitus- ja investointikohteita on maaritelty.
Keskeisimpid niistd ovat olleet neljdd suurinta kaupunkiseutua (Helsinki,
Tampere, Turku ja Oulu) koskevat MAL-aiesopimukset (M = maankaytto, A =
asuminen, L = liikkenne), joissa on sovittu erityisesti seudullisten liikenneinf-
rahankkeiden kustannusten jakamisesta valtion ja seudun kuntien kesken.

Tahéanastiset kokemukset MAL-aiesopimuksista ovat sekd myonteisii ettd
kielteisii (ojaniemi 2014, Méntysalo & Kosonen 2016; ks. myds Kanninen & Akkila 2015; Smas 2017). Niiden arvo
nihdéaan erityisesti yhteisend alustana vuoropuhelulle sekd ymmarryksen
rakentamiselle valtion ja kuntien seka hallinnon eri sektoreiden (M, A, L) valilla.
Néiden seikkojen vuoksi kdytannolle on haluttu rakentaa jatkuvuutta. Toisaalta
ongelmina on tunnistettu MAL-aiesopimusmenettelyn koordinoimattomuus
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suhteessa muihin valtion ja kuntien politiikka- ja suunnittelutoimiin sekd muihin
sopimusmenettelyihin (erit. kasvusopimukset). Lisdksi MAL-aiesopimusten
episelva status suhteessa lakisddteiseen suunnitteluun vuorovaikutusme-
nettelyineen ja demokratiaprosesseineen on herittanyt huolta (sickiund ym. 2017,
2oi7b). Ennen kaikkea MAL-aiesopimusmenettelyn ei koeta tuoneen riittavaa
sitoutuneisuutta sen enempii kuntien kuin valtionkaan osalta.

Spatiaalisen suunnittelun ja poliittisen maantieteen piirissa kaydyissa kes-
kusteluissa sopimuksellisuus on liitetty muun muassa valtion uusliberaalin
politiikan edistdmiseen (amendinger & Haughton 2009; Harrison 2012), SUUNNIttelun epapoli-
tisoitumiseen (swyngedouwz009), suunnittelun areenoiden muutoksiin (slinders & Bulter
2006), suunnittelun demokraattisen oikeutuksen ja osallistumisen ongelmiin
(Backlund ym. 20172 ja b; Kanninen & Backlund 2017) S€kd yleisemmin "kaupunkiregionalismin”
mukana kehittyneeseen hallintatapaan (sarrison 2012;Jonas & Moisio 2016; Kanninen 2017). Vaikka
sopimuksellisuudella on katsottu olevan mm. kannustavia ja sitouttavia piirteita
erityisesti kaupunkiseutujen julkisten investointien suhteen, on sen toisaalta
my0s ndhty olevan epitasaisiin valtasuhteisiin nojaavaa kumppanuuksiksi
naamioitua valtion vallankayttoa ohi paikallisten tarpeiden sekd suunnittelun
legitimiteettid murentavaa yksityisten intressien edistimista.

Tunnistetuista haasteista huolimatta kaupunkiseututaso on muodostumassa
keskeiseksi suunnittelun tasoksi myos lakisddteisesti ohjatun maankayton
suunnittelun kontekstissa. Taima kdy ilmi ympéaristdministerion loppuvuonna
2017 julkistamasta luonnoksesta alueidenkdyton suunnittelujirjestelmin
uudistamiseksi uonnos.. 2017). Erikseen nimettaville kaupunkiseuduille tulisi sen
mukaan kiyttoon pakollinen seudun toiminnallisen kokonaisuuden kattava
strateginen kaava, joka edistdisi alueen kehittimiseen liittyvien strategis-
ten valintojen tekemistd. Kaupunkiseudun kuntien sitoutuminen tillaiseen
suunnitelmaan olisi siten oleellista. Maakuntatasolla korostuisi niin ikdidn
strateginen suunnittelu, mutta ilman erillista kaavainstrumenttia. Strategiset
seututasoiset kaavat ja maakuntien suunnitelmat eivit olisi nykyisten kaavo-
jen tavalla oikeusvaikutteisia, mutta osaan ndiden suunnitelmien sisdllostd,
esimerkiksi infrastruktuuria koskeviin ratkaisuihin, voitaisiin liittdd myos
oikeusvaikutuksia. (Luonnos.. 2017

Luonnoksesta saadussa asiantuntijapalautteessa on myonteisena pidetty
seudullisen strategisuuden korostamista ja myos valtion vahvempaa roolia
tdmain takaamisessa, mutta toisaalta ei ndhty, ettd keskeisid strategisuuden
rakenteellisia esteitd olisi luonnoksessa kyetty poistamaan. Kriittisind ndkokoh-
tina korostui palautteessa mm. epdily kaupunkiseutujen kuntien valmiudesta
sitoutua seudun strategiseen kaavaan, jos kaavan oikeusvaikutuksia karsitaan.
Myos uudistuvien maakuntien ja strategisia kaavoja laativien kaupunkiseu-
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tujen tydn- ja vastuunjakoa pidettiin epdselvini, samoin sopimusmenettelyn
suhdetta alueidenkdyton suunnittelujarjestelmadn. Luonnoksessa ei myoskaian
néhty olevan riittaviad kytkentoja strategisen alueidenkdytoén suunnittelun ja
(my0s uudistamisen kohteena olevan) liikennejarjestelméasuunnittelun valilla.
(Jauhiainen ym. 2017.)

Tassa artikkelissa pohdimme yhteensovittamisen teoreettisista lahtokohdista
késin, millaisen toimintamallin kautta voitaisiin edistda seudullista strategista
suunnittelua. Pyrimme erityisesti reflektoimaan kuntien edelld mainitun
rakenteellisen verokilpailun ongelmaa, jota valmisteilla olevat lakireformit
eivit ole poistamassa. Pyrimme mallissamme rakenteeseen, jossa korostuvat
sopimuksellisuuden positiiviset aspektit ja jossa sitd kohtaan esitetyn kritii-
kin keskeisiin epakohtiin on mahdollista reagoida. Katsomme, ettd Suomessa
valtion sopimusmenettelyissd sopimat investoinnit seuduille ovat viimeisen
vuosikymmenen aikana olleet keskeisin seudun kuntia strategiseen seutuyh-
teistydhon motivoiva tekijd ja ettd sopimusmenettelyd edelleen virittamalla
voidaan paremmin ylittda kuntalahtdinen osaoptimointi.

Toimintamallimme rakennustyossa sovellamme seudullisuuteen, strate-
giseen suunnitteluun ja monialaisen yhteistyon koordinaatioon liittyvii teo-
reettisia kdsitteitd, joiden esittelyyn keskitymme seuraavassa luvussa. TAamin
jalkeen siirrymme seudun strategisen yhteensovittamisen toimintamallimme
esittelyyn. Lopuksi arvioimme mallin toimivuutta siti késitelleiden yhteiske-
hittdmistydpajojen tuottaman annin pohjalta ja tunnistamme suuntaviivoja
sen jatkokehittdmiseksi.

Tutkimusotteemme on konstruktiivinen. Sille on ominaista, etta siind
keskitytddn johonkin tosielimédn ongelmaan ja ettéd siind tuotetaan jokin
innovatiivinen konstruktio, jolla pyritddn taméin ongelman ratkaisuun. Taman
konstruktion kdytantdon soveltuvuutta edelleen testataan jollain tavoin, miké
merkitsee tutkijoiden ja kdytdnnon toimijoiden hyvin ldheistd tiimimaista
yhteistyota. Lisdksi edellytetddan tutkimuksen vankkaa kytkentdd olemassa
olevaan teoreettiseen tietimykseen sekd kdytidnnon testauksessa saatujen
16ytojen reflektoimista takaisin teoriaan. ukka2000) Oman tutkimuksemme
tosielaman ongelma on vaikeudet seudullisessa strategisuudessa, innovatii-
vista konstruktiota edustaa meneillidn oleviin lakireformeihin kytkeytyva
toimintamallimme, sen kidytdntoon soveltuvuutta olemme testanneet kay-
tdnnon toimijoiden kanssa toteuttamissamme yhteiskehittelytydpajoissa,
joiden 16ydoksia edelleen reflektoimme. Siitd, miten kiinnitymme aiempaan
teoreettiseen tietdmykseen, kerromme seuraavaksi.

12 Yhdyskuntasuunnittelu [2018] vol.56:3



Strategisen yhteensovittamisen toimintamallin
teoreettis-kéasitteellinen perusta

Luonnoksessa alueidenkdyton suunnittelujarjestelman uudistamiseksi otetaan
seudullisen strategisuuden ldhtokohdiksi yhtaaltd uudistetussa maankaytto- ja
rakennuslaissa nimettavat toiminnalliset kaupunkiseudut ja toisaalta uudet
maakunnat (Luonnos... 2017). Toiminnallisten kaupunkiseutujen tunnistaminen
ilmentaa relatiivista seutukasitystd, maakuntahallintoldhtoisyys puolestaan
pikemminkin absoluuttista seutukasitysta (ks Harvey1973; Schulman 1990; Kanninen 2017). Oman
toimintamallimme seutukisitys nojautuu sen sijaan relationaalisen seudun
kasitteeseen. Relationaalinen seutukasitys korostaa seudun intentionaalista
ulottuvuutta, inhimillisten tavoitteiden merkitystayteista spatiaalisuutta, jota
on mielekasta tarkastella "késilla olevana” toimintahorisonttina, joka tulee todel-
liseksi vasta, kun sille tehdd4n jotain (vrt. schulman1990,77). Relationaalisesti ymmar-
rettynd seutu avautuu strategisen toiminnan synnyttamaéna spatiaalisuutena
(Kanninen 2017). Se muodostuu tilldin dynaamisena yhteistoimintafoorumina, jolla
on yhtéaltd institutionaalista pysyvyyttd mutta joka toisaalta rakentuu aina
my0s kytkennoissdan strategisiin kehystyksiinsd ("strategic framing” - Healey
2009; Kanninen 2017). Niin relationaalinen seutu saa spatiaalisen muotonsa,
toiminnallisen luonteensa ja tavoitteellisen merkityksellisyytensd strategi-
sessa yhteistyossd kehkeytyvian kehystyksen myo6ta. Se, miten kaupunkiseutu
kulloinkin mielletddn, on jo itsessdin strateginen kysymys.

Strateginen kehystdminen on paitsi kaupunkiseudun hahmottamista seka
strategisen suunnittelun kohteena etti strategioiden toteuttamisen vélineens,
myo0s suunnitteluun osallistuvien toimijoiden jatkuvaa mobilisointia yhteis-
tyohon. Olennaista on tuoda seudulliset resurssit, skenaariot ja visiot yhteen
tavalla, joka saa eri osapuolet muuttamaan ajattelu- ja toimintatapojaan seka
suhdettaan toisiinsa yhteistyon edistimiseksi. (eatey 2000) Skenaariotydskentely
on keskeinen osa titd kehystamista: Mika tulevaisuuden skenaario muodostaa
pohjan pitkdn aikajinteen strategiselle visiolle? Miten hallitaan tiedollisia
epavarmuuksia ja viltetddn ei-toivottujen skenaarioiden toteutuminen? (esim.
Ravetz & Miles 2016; Neuvonen ym. 2014) Skenaariotyon kautta tulee ymmarrettavaksi, etta
strateginen suunnittelu ei ole pitkdn tahtdimen "blueprint”-suunnittelua, vaan
ennen muuta ldhitulevaisuuden suunnittelua "kaukaa viisaasti”. Se on visio-
nddrisen responsiivisuuden ylldpitoa konkreettisissa suunnittelupadtoksissa
niin, ettd kyetddn strategisesti arvioimaan suunnittelupaitdsten vaikutuksia
suhteessa tavoiteltuun visioon ja muihin mahdollisiin kehityspolkuihin (ryson
& Slotterback 2016; Zegras & Rayle 2012; Albrechts 2005; Friedmann 2004; Méantysalo ym. 2015; Jama ym. 2018).

Yhteistoimintafoorumin muodostumisen kannalta skenaariotyoskentelyn
olennaisena ominaisuutena on, ett siini erilaiset arvot ja elaméantavat voivat
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saada ilmaisunsa ilman kahlintaa vain yhdenlaisen vision ehdoille (zapata & kaza
2015,756). Skenaarioty0ssa voidaan avartaa toimijoiden ahtaita ndkoaloja, tuoda
esiin heiddn keskindisriippuvuuksiaan ja samalla synnyttda vipuvoimaa siind
hahmotetun vision taakse. Zegras ja Rayle oz) kutsuvat tatd yhteistoiminnal-
lisuuden kapasiteettia skenaariotyon “toisen kertaluokan vaikutuksiksi”: kun
yhdelld tasolla synnytetddn ndkemyksellisyyttd mahdollisiin tulevaisuuksiin,
aikaansaadaan samalla toisella tasolla kyvykkyyttd yhteistyohon.

Keskeinen osatekija skenaariotydskentelyn edelld mainittua toisen ker-
taluokan vaikutusta on sen ymmarrettiva arkikielisyys ja visuaalisuus. Ske-
naariotyoskentely on tarinankerrontaa mahdollisista kehityskuluista taalta
tulevaisuuteen. TAma on tarked ominaisuus yhdyskuntasuunnittelussa, jossa
suunnittelujargon on usein vaikeasti avautuvaa — ei pelkistdan maallikoille
vaan myos muille asiantuntijaprofessioille. Skenaarioty6lla on parhaimmillaan
rajat ylittdvaa kommunikatiivista tehoa: tarinallinen kommunikaation muoto
pohjaa arkikielisyyteen ja se on kaikille tuttu. Hyvin kehkeytyva skenaariotarina
kutsuu mukaan kuvittelemaan tulevia tapahtumakulkuja, muutosvoimia ja
toimijuuksia niissd sekd edelleen pohtimaan niiden merkitysta nykytilanteessa
toimimisen kannalta. Skenaariotydskentelyn soveltamisessa yhdyskuntasuun-
nitteluun on kuitenkin vield paljon teht&vaa. mantysalo & Grisakov, 2016)

Rajat ylittdvind kommunikaatiomuotona tarinallisella skenaariotyosken-
telylld on vaihdon vyéhykkeen ("trading zone” — Galison 1997) piirteita (antysaio
2016; Kanninen 2017). Vaihdon vyohyke tarkoittaa paikallista yhteistyon "alustaa”, jossa
puolin ja toisin luodaan keinoja ilmaista omaan ammatilliseen tyohon tai ela-
manpiiriin sisdltyvid asioita ja tavoitteita sellaisilla tavoilla, jotka ovat muille
osapuolille ymmirrettivid. Vaihdon vydhykkeelld kommunikoidaan sellaisin

“ohuin kuvauksin”, jotka edistavit ymmarrystd kdytdnnossa, ja kehitetdan
yhteistd "viestintdd”, joka perustuu yhteisesti maariteltyyn sisdltoon. Tarkea
tekija yhteistydalustan luonnissa on yhteinen sosiaalinen ja materiaalinen
ymparisto, jonka kautta asioita voidaan konkretisoida ja johon "viestinnissa”
voidaan viitata. Kaupunkiseudut ovat juuri tillaisia ymparistoja. (s. ruller 2008;
Mintysalo ym. 2011; Balducci & Méntysalo 2013; Kallioméki 2015; Kahila-Tani 2015; Kanninen 2017; Kangasoja 2017).

Laheistd sukua vaihdon vyohykkeen kdsitteelle on Starin ja Griesemerin aoso)
esittelema rajaesineen ("boundary object”) késite. Rajaesine on eri toimijoiden
yhteinen kiinnittymiskohde, jonka kaikki yhteistyon osapuolet voivat tunnis-
taa. Rajaesine korostaa yhteisesti jaettujen toiminnan kohteiden merkitysta
toimijoiden keskindisessd koordinoitumisessa. Esimerkiksi kaupunkiseutujen
merkittavat liikenneinfrahankkeet, joista myds MAL-sopimuksissa sovitaan,
voivat toimia rajaesineind, kun namai perustellaan ja avataan laajapohjaisina
strategisina kaupunkiseutukehityshankkeina, joihin kiinnittyvit monet muut-
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kin kuin liikennesektorin toimijat. Esimerkiksi Tampereen kaupunkiseudun
yhdyskuntarakenteen kehittdmisen keskeinen elementti, raitiotie, on vahva
rajaesine. Ajatus raitiotiestd on kiteytetty esimerkiksi “ratikan tarinaan.” Kun
raitiotiehanke etenee, hankkeen hallinta pyrkii vahvistamaan, "standardisoi-
maan”, yhteisid kdsityksia ja toimintamalleja, jolloin erilaisia toimijoita alun
perin yhdistavdsta tekijasta tuleekin samalla uuden yhteistydn kentdn — kéy-
tantdyhteison —sisdistd kasitteellis-kdytannollistd infrastruktuuria anninen zo17).
Helsingin ja Espoon yhteiselld raidejokeri-hankkeella on vastaavaa potentiaalia.
Seudullisilla infrastruktuurihankkeilla on myos kdantopuolensa MAL-sopi-
musmenettelyissd. Ne motivoivat yhteistydhon 1dhinné niitd kaupunkiseutujen
kuntia, jotka ovat niiden valittoméassa vaikutuspiirissa ja jotka padsevat osal-
lisiksi valtion investoinneista. Taipumuksena kunnilla onkin ollut neuvotella
my0s pienid infrahankkeita omille alueilleen, jotta kaikilla kaupunkiseudun
kunnilla olisi jotain voitettavaa valtion infrarahojen jaossa (ojaniemi zo014).

Seudun strategisen yhteensovittamisen toimintamalli
Tassad luvussa esittelemme toimintamallin seudullisen strategisuuden edis-
tdmiseksi Suomessa. Keskeistd mallissamme on relationaalinen orientaatio
seutuun seka valtion seutusopimusmenettelyn kytkeminen varhaisessa vai-
heessa seudun strategiatyohon valtion "sparrausinstrumenttina” linjakkaiden
seutustrategioiden laadinnalle ja samalla kuntien ja maakuntien sitoutumiselle.
Mallin taustalla vaikuttavat niin johdannossa kasitellyt aiemmat havaintomme
strategisesta suunnittelusta ja suunnittelujarjestelman muutostilanteista kuin
edellisessa luvussa esitellyt teoreettis-kasitteelliset lahtokohdatkin.
Puhumme "seutustrategiasta”’, emme kaupunkiseutustrategiasta. Se, miten
seutu kulloinkin mielletddn, on myos strateginen kysymys — kuten edelld
totesimme relationaalista seutukisitystd painottaessamme. TAma voi esimer-
kiksi tarkoittaa, ettd vain osa nk. toiminnallisen kaupunkiseudun kunnista on
mukana tietyssa strategiassa (esimerkiksi tietyn kulttuuriymparistokokonai-
suuden tai elinkeinoklusterin/-ekosysteemin viitekehykset), tai ettd mukaan
tulee myods uusia periurbaanin reuna-alueen kuntia. Tima voi kdytannossa
myos tarkoittaa, ettd strategia koskeekin esimerkiksi useita kaupunkiseutuja
yhdistavaa kasvuvyohykettd, tai vaikkapa strategista "tunnin juna” —konseptia,
jossa Helsinki-keskeinen verkostokaupunki-idea skaalataan koskemaan koko
eteldisen Suomen suurimpia kaupunkeja (Turku, Tampere, Lahti) ja mahdol-
lisesti edelleen Tallinnaa tunneliyhteyden paassa.

Seudun strategista relationaalisuutta korostaaksemme puhumme myos
“seutusopimuksesta” antamatta sopimukselle valmiiksi etuliitettd, kuten MAL- tai
kasvu-, silld sopimuksissa on jatettdva avoimuutta sille, miten seutustrategiassa
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sovittavat toimet, sitoumukset ja rahoituskohteet muotoutuvat. Tima merkit-
see myos lilkkkumavaraa sille, minkad mittaiseksi sopimuskausi maaritellaan.

16

Mallimme on lyhyesti kuvattavissa viiden eri toimintavaiheen kautta:

. Seutustrategian laadinnan kdynnistdmisessd mika tahansa seudun

toimija voi olla aloitteellinen. Seutustrategisten aloitteiden fasilitoi-
miseksi maakunta perustaa seutustrategiafoorumin, jossa midrdajoin
pohditaan ja ideoidaan seutujen muotoutumista suhteessa niiden
kehittdmiskysymyksiin, ja vastaavasti kehittdmiskysymysten muotou-
tumista suhteessa toisiinsa. Ndiden keskustelujen pohjalta maakunta

ja sen kunnat paattivat, millaisia seutustrategiavalmisteluja lahdetdan
tekemddn, kenen johdolla ja millaisilla seudullisilla ryhmittymilla. Seu-
dulliset ryhmittymat laativat omista lahtokohdistaan ja maakunnallisten
keskustelujen informoimina omat seutustrategiansa.

. Seutusopimusmenettelyn kdynnistdminen. Valtion ja seutujen intressien

yhdentdmistd varten seutustrategioiden, valtakunnallisten tavoitteiden
ja hallitusohjelman pohjalta muotoillaan tarpeiden mukaan teemoittuva
hakumenettely. Timé on valtion puolelta skaalattavissa, jotta se voidaan
sovittaa muuttuviin valtakunnallisiin ja kansainvilisen toimintaympa-
ristén tarpeisiin, esim. rahoitusraamin vaihteluihin.

. Tarkentava strateginen suunnittelu ja seutusopimuksen laadintaprosessi.

Haun perusteella pditetadn seudullisten sopimuskumppanuuksien
perustamisesta valtion ja seudun toimijoiden kesken. Sen pohjalta
kaynnistetddn strategisen kaavan ja liikennejirjestelmasuunnitelman
laadinta rinta rinnan. Samalla jatkojalostetaan my0s seutustrategiaa.
Erityisesti seutustrategian taso palvelee laajan osallistamisen alustana.
Tarkentavaan suunnitteluun otetaan tarvittaessa mukaan muiden sekto-
risuunnitelmien laadinta (palveluverkkosuunnittelu, asuntopoliittisen
ohjelman laadinta, taloussuunnittelu, elinkeinostrategisen ohjelman
laadinta).
Seutusopimusneuvotteluja kdydaan pitkin matkaa sopivin véliajoin
seudun tarkentavan strategisen suunnittelun edetessa. Talla sopimus-
neuvottelujen kytkennilld suunnittelun edistymisen vaiheisiin valtio
osaltaan seuraa ja "sparraa” suunnittelun etenemista ja arvioi osaltaan
seutusopimuksen hyviksynnan edellytysten kehittymista kysyen
esimerkiksi:

Eteneeko suunnittelu johdonmukaisesti?

Onko sektorisuunnittelu koordinoitua?

Miten kehittyy toimijoiden sitoutumisvalmius?

Miten kehittyy suunnittelun demokraattisuus ja koettu legitimaatio?
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4. Seutusopimuksen, seutustrategian sekd seudun kaavan ja liikennejdrjes-
telmdsuunnitelman hyviksyminen. Maakunta ja asianomaiset kunnat
paattavit suunnitelmien hyviksymisestd ja valtio osaltaan on mukana
seutusopimuksen hyviksyjaosapuolena. Néille ja mahdollisille muille
seutustrategiaa toteuttaville méadriaikaisille ja lakisdateisille suunni-
telmille osoitetaan juridista sitovuutta niiden keskeisten strategisten
valintojen osalta. Seutustrategia itsessaén ei kuitenkaan olisi juridisesti
sitova. Seudullinen strategiaty® on olemukseltaan jatkuvaa toimintaa
eikd se koskaan tule “valmiiksi”.

5. Seutustrategian toteutus ja sen seuranta. Seutustrategian toteutuksen
ja seurannan vaiheeseen tultaessa tarkennetaan ja paivitetddn suunni-
telmien toteutuksen ja seurannan ohjelmointia seutusopimuskauden
osalta. Toteutuksen seurannassa hyddynnetédéin yhteista ja jatkuvasti
paivittyvaa digitaalista yhteistydalustaa. Sédnnollisesti kokoontuvalla
seutustrategiafoorumilla strateginen keskustelu jatkuu ja kehitellddn
uusia ideoita seutustrategioiksi mahdollisin uusin seuturyhmittymin.

Toimintamallin yhteiskehittely ja arviointi

Luonnostelemamme toimintamalli asetettiin talvella ja kevaalla 2018 kolmen

eri asiantuntijafoorumin arvioitavaksi. Kaksi ndista perustui alueiden kaytosta

ja aluekehityksestd vastaavien ministerididen (ymparistoministerio ja tyo- ja

elinkeinoministerio) virkahenkil6iden kanssa jarjestettyihin tapaamisiin, joissa

mallista keskusteltiin monimuotoisesti. Tarkein mallia kriittisesti arvioiva

tapahtuma oli BEMINE-tutkimushankkeen maaliskuussa 2018 jarjestima foo-
rumi, jossa yli 80 MALPE-sektoreiden asiantuntijaa pohti mallin kehittamista
tyopajoissa yhdessa hankkeen tutkijoiden kanssa. Tyopajojen pohjaksi malli

esiteltiin lyhyesti, ja timan jalkeen asiantuntijat jakautuivat kuuteen tydpajaan,
joissa teemoina olivat: 1) lainsdddannon vaatimukset ja haasteet, 2) demokratia

ja osallistuminen sekd 3) ryhmittymien muodostaminen ja hallinta. Kutakin

teemaa kasitteli kaksi tyopajaa. Tyopajojen nikemykset koottiin postereiksi.
Tuloksena oli yhteensd 155 kommenttia, kehittdimisehdotusta ja kriittista havain-
toa. Tamankaltaisen yhteiskehittelyn tavoitteena on tuottaa "artefakteja” (tassa

yhteydessa konkreettinen toimintamalli), jotka ovat 1dhtokohtaisesti yhteis-
toimintaa seka tietovarantoja integroivia, jotka sisdltavit toimijoiden vélista

synergiaa toteuttavia elementtejd ja joiden myota seka kehittamisprosessin
ettd sen tuotteiden "omistajuus” on kaikkien kehittijien jakama s. esim. Ling &
Martins 2015; Ravetz & Miles 2016; Bjorgvinsson ym. 2010). Yhteiskehittely vaatii avointa prosessia,
jossa mukana olevat toimijat paitsi ovat tietoisia prosessin kehittymisesta
voivat my0s halutessaan tuottaa prosessiin tietoa ja osallistua kehittimiseen.
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Seuraavassa keskitymme erityisesti kahteen vahvimpana esiin nousseeseen
teemaan, seudullisuuskidsityksemme ymmairrykseen ja mallin suhteeseen
muuhun (spatiaaliseen) suunnitteluun.

Mallin esittdma kdsitys seudullisuudesta

Mallin ldhtokohtana oleva ajatus relationaalisesta, alhaalta-ylos "itseorganisoi-
tuvasta” seutukédsityksestd jakoi voimakkaasti mielipiteitd. Yhtadltd ndhtiin,
ettd tdllainen "ongelmaperustainen” strategisuus on toimiva ja tarpeellinenkin
lahtdkohta seudun médrittelylle, mutta toisaalta mairittelyn vapautta pidettiin
jarjestelmdn hallittavuuden kannalta haastavana. Edelleen relationaalisen
madrittelyn katsottiin johtavan liiankin strategisesti rajattuihin kysymyksen-
asetteluihin, joiden puitteissa ratkaistaisiin mahdollisesti enemmaén helppoja
mutta toisarvoisia kehittamiskysymyksia kuin tehtdisiin kipeitd mutta tar-
peellisia paatoksia. Seutujen rajaus mietitytti myos: muodostuisiko tillaisessa
jarjestelmédssd useita paallekkiisid seutukumppanuuksia, jotka kdytdnnossa
kilpailisivat samoista resursseista? Edelleen kysyttiin, miten jarjestelma koh-
telisi seutukumppanuuksien ulkopuolelle jadvia kuntia.

Enemmistd seudullisuutta kisitelleistd ehdotuksista ja kommenteista korosti
kuitenkin téllaisen kohdistetun toiminnallisuuspohjaisen rajauksen tarvetta.
Mallin nédhtiin mahdollistavan kumppanuuksien edistimistd sekd kuntien
vililla ettd hallinnan eri tasojen vililla. Mallissa ndhtiin mahdollisuuksia
nykyisten kdytantojen epakohtien korjaamiseen juuri seutukokonaisuuksien
tarkemman, paikallisemman ja tilanteisemman harkinnan pohjalta. Kanna-
tettavana periaatteena pidettiin myds mallin mahdollistamaa strategisten
seutujen skaalautuvuutta “eritasoisten” strategisten kysymysten mukaisesti.
Mallin néhtiin lisdksi mahdollistavan seutujen rakentumisen yhteisten elin-
voimatekijoiden ymparille, minkd ndhtiin johtavan niin kuntien kuin niiden
asukkaiden yhteiseen osallisuuteen ja omistajuuteen samaan strategiaan ja
kehittdmistavoitteisiin. Ndin my6s kunnat motivoituisivat osaoptimoinnin
ylittdmiseen ja keskittymiseen todellisten seudullisten yhteisvaikutusten
kasittelyyn.

Suhde muuhun spatiaaliseen suunnitteluun

Mallin ldhtokohtana on ollut spatiaalisen suunnittelun uudelleen jirjesta-
minen erityisesti strategisen suunnittelun osalta. Mallin konkreettinen ja
joihinkin yksityiskohtiin menevéd ilmiasu yhdistettynd MRL:n uudistamisen
nykyvaiheeseen erilaisine jarjestelméajatuksineen sekd aluekehittdmisen
tulevien seudullisten politiikkaohjelmien (kaupunkiohjelma, seutukaupunkien
ohjelma, kestdvan kaupunkikehittimisen ohjelma, urban agenda) luonnoste-
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luun antoi monille kuvan uuden hallinnan (lue: byrokraattisen) jarjestelman
luomisesta nykyisten lisdksi. Tydpajojen osanottajilla oli vaikeuksia mieltaa,
ettd toimintamalli tulisi sopimusmenettelyyn valikoituvilla seuduilla nykyisten
epdmuodollisten seutustrategiasuunnitelmien (rakennemallien) laadinnan ja
MAL-jakasvusopimusmenettelyjen tilalle, ei rinnalle. Mydskdan mallin ajatusta
sopimuksellisuuden sisélle sijoittuvasta seudullisesta lakisditeisestd suun-
nittelusta ei sisdistetty, vaan sen nahtiin muodostavan lakiteknisid ongelmia,
héamartavin strategisen ja lakisaateisen suunnittelun rajoja sekd muodostavan
eri seuduille erilaistuvaa kehitystd. Edelleen mallin ndhtiin mahdollisesti vah-
vistavan epédvirallista suunnittelua lakisddteisen kustannuksella.

Mallin suhdetta maakunnalliseen suunnitteluun pohdittiin melko paljon,
mutta sen enempai kritiikki kuin kehittdminenkaén ei ollut kovin spesifia,
johtuen (my®os julkilausutusti) maakunnan tulevan aseman ja tehtivien epéa-
selvyydesta. Spatiaalinen suunnittelu miellettiin ensisijaisesti maakuntien ja
kuntien toimintakentédksi nykyjarjestelmin mukaisesti, ja tavoitteemme liittaa
malli lakisdateiseen suunnitteluun johti ldhinnéd kysymyksiin maakunnan
yleisesta roolista. Tassa korostettiin mahdollisen demokratiataso-maakunnan
hailyvia roolia suhteessa kuntien suunnitteluun. Nahtiin, ettd suunnittelu,
paatoksenteko ja toteuttamisen resurssit tulisi koota kullakin kaavatasolla
yhdelle toimijalle, maakunnalle tai kunnalle. Néhddksemme on kuitenkin
tarkedd korostaa asialdhtdisen strategiatyon asettumista tilannekohtaisesti
eri skaaloihin, miké puoltaisi pikemmin ajatusta koordinoivasta strategis-
ten prosessien hallinnasta kuin institutionaalisesti keskitetystd strategisen
suunnittelun mallista. Todettakoon, ettd lahtokohtaisesti toimintamallimme
ei ole sidottu itsendisten maakuntien muodostumiseen kdynnissd olevan
maakuntauudistuksen tavoitteiden mukaisesti, vaan maakunnille mallissa
osoittamamme tehtdvit ovat hoidettavissa myos nykyisten maakunnallisten
kuntayhtymien puitteissa. Maakunnalle kaavailemamme koordinoiva rooli
tarkoittaisi alueiden kdyton ja aluekehityksen jarjestelmiin rakennettujen
tydnjakojen entistd selkeimpid toteuttamista, silla maakunnan rooli val-
takunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden seka alue- ja kaupunkipolitiikan
suuntalinjojen strategisena konkretisoijana korostuisi.

Myos mallin itsensd ndhtiin mahdollistavan entisté asiantuntijapainottei-
sempia, kansalaisia ja sidosryhmid pikemmin karkottavia kuin mukaan kutsuvia
strategiaprosesseja. Vaikka mallin tarjoaman joustavuuden ja monimuotoisten
ratkaisujen mahdollistavuuden ndhtiin olevan vahvuus strategisuuden kan-
nalta, ndhtiin ndiden ominaisuuksien samalla tekevin siitd monimutkaisen,
kiytdnnon jarjestelyiltddn raskaan, ja lakisadteisen suunnittelun puitteena
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ongelmallisen. Samalla kuitenkin korostettiin nykyisen kaavajirjestelméin
epdonnistuneen kaupunkiseututason suunnittelun edistimisessa.

Pohdinta ja johtopaatokset

Kuten edelld totesimme, jotkin yhteiskehittelytyopajojen tuottamat kriittiset

huomiot perustuivat puutteelliseen hahmotukseen toimintamallimme tarkoi-
tusperistd — mihin vaikutti tydpajatyoskentelyn tiivistahtisuus - mutta jotkin

niistd osuivat my6s maaliin ja vaativat jatkokehittelyd, jos ja kun toimintamallin

kaltaisia rakenteita tuodaan lainsdadantoon sekd kdytannon suunnitteluun ja

hallintajarjestelyihin. Tarkeimpié kritiikkeja olivat huoli mallin liiallisesta ras-
kaudesta suhteessa resursseihin ja huoli relationaalisesti "Itseorganisoituvien”
seutujen hallittavuudesta suunnittelujirjestelman puitteissa. Tama kritiikki

koskettaa erityisesti ajatusta strategisen kehystyksen luonteesta. Sidosryh-
mamme ndkivit terdvasti malliin liittyvid ongelmia tilanteessa, jossa mikdan

muu ei muutu. Strateginen kehystdminen on kuitenkin samanaikaisesti seka

toimintaympariston raamitusta ettd mallin sisdiinen ominaisuus. Tall6in malli

jamaakunnallinen/paikallinen strateginen suunnittelu ovat olennaisesti vuo-
rovaikutuksessa. Ndin itseorganisoituminen ei ole sattumanvaraista, vaan

perustuu eri tasoja ja mittakaavoja yhteensovittavaan strategiseen dialogiin.
Tatd dialogia fasilitoivat sekd olemassa olevat ettd dialogissa — vaihdon vyo-
hykkeelld — muodostuvat ja kehittyvit yhteiset kisitteet ja yhteiset toiminnan

kohteet, rajaesineet. Skenaariotyo ei ole vain strategian kehittdmisen mene-
telmallinen vaihe, vaan koko prosessin lapikdyva toiminnan ja ajattelun malli.
Nahdaksemme tillainen strateginen kehystdminen tuo strategiatydhdn mukaan

pikemminkin motivoivaa konkreettisuutta ja yksinkertaisuutta kuin asian-
tuntijuuksia ponkittavad monimutkaisuutta ja abstraktia kehittamispuhetta.

Yksi haaste toimintamallissa on osin padllekkdisten seutukokonaisuuksien

muodostumisen mahdollisuus. Tdma ei mielestdmme ole kuitenkaan varsinainen

ongelma, silld yhtaalta valtiotahot joutuvat joka tapauksessa koordinoimaan

alueellisen kehittimisen resurssien suuntaamista (timdhin on toki myos

mallin péitavoite!). Toisaalta paillekkadisyyksien ndenndinen tehottomuus

ja koordinaation lisddntynyt tarve tasapainottuvat sekd seutujen vilisend

integraationa/synergiana ettd kuntien/toimijoiden sisdisena tehokkuutena.
Koordinointivastuuta voi ndissd tapauksissa asettaa paikallistasolle. Seudullisen

kehittamisen monimutkaisuus ja siihen sisdltyvat epdvarmuudet eivit mallin

myo6td katoaisi, mutta niiden hallinta siirtyisi ongelmiin huonosti osuvilta,
territoriaalisesti ennalta médratyiltd ja ndin ollen komprehensiivisluonteisilta

yhteistydmuodoilta (kaupunkiseutu, maakunta) ongelma-, haaste- ja mahdolli-
suuskeskeisesti muodostetuille, koherenteille seudullisille ryhmittymille. Mallia
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voitaisiin ottaa monistakin kansainvilisistd kokemuksista, niin kdytannoén kuin
konseptuaalisistakin (esim. Hamers ym. 2017; Kanninen 2017; Kanninen & Akkila 2015; Allmendinger ym. 2015)
Nykytilanteessa strategista seudullista suunnittelua on toteutettu epa-
muodollisin suunnitteluinstrumentein (rakennemallit, sopimusmenettelyt,
lilkennejarjestelmdsuunnitelmat) rinnan lakisdateisen maankayton jaliikkenteen
suunnittelun kanssa. Tutkijat ovat kritisoineet taimén rinnakkaisuuden aikaan-
saamaa institutionaalista epédselvyyttd, jolloin epimuodollisen suunnittelun
verkostojen proseduraalinen legitimaatio ja suhde lakisaateisiin demokratia- ja
paatoksentekoprosesseihin on epaselva (mantysalo & Jarenko 2012; Backlund ym. 2017a; 2017b; Kan-
ninen & Backlund 2017). Olemme pyrkineet sulauttamaan tdtd rinnakkaisuutta yhteen
niin, ettd seudullinen strategiatyo ja sithen liittyva sopimusmenettely etenevit
jatkuvassa dialogissa (vrt. Etzionin age7) mixed-scanning) lainuudistuksissa
lakisaateisiksi tulevien seudullisen kaavatyon ja liikennejdrjestelmasuunnit-
telun rinnalla. Myds maakunnat ja ao. kunnat toimivat paatoksentekoelimind
strategiaprosessin eri vaiheissa eikd niiden paitodsvaltaa siirretd seutukumppa-
nuuksille, vaikka ne my®ds itse ovat ndissd kumppanuuksissa mukana. Talloin
lakisdateisen suunnittelun proseduraalisen lainmukaisuuden takeet (p&aato-
selinten legitimaatio, vuorovaikutuksen minimikriteerit, muutoksenhaun
menettelyt, maanomistajien tasavertaisen kohtelun vaatimukset ym.) ovat
lasnd itse strategiaprosessissa —eivit strategiaprosessille jalkijattoista "kaavaan
vientid” wrt. Mantysalo & Jarenko 2012).
Mallimme ei pyri suoranaisesti vastaamaan esim. osallistumisen jérjes-
tdmisen kysymyksiin, mutta olemme luonnostelleet ajatusta osallistumisen
“yhden luukun” periaatteesta, jossa suunnittelun tietopohja ja osallistumisen
olennaiset, eri mittakaavoihin, aluekokonaisuuksiin ja suunnitelmiin liittyvat
ajankohtaiset mahdollisuudet ja tarpeet olisivat keskitetysti tarjolla virtuaalisesti.
Lisdksi toimintamallissamme sidosryhmii ja kansalaisia osallistava seutustra-
teginen kehystaminen jalostuisi monipuolisen vuorovaikuttamisen kautta, ja
sen mobilisoimana strategiatyohon tulisi mukaan lisdd toimijoita julkiselta
ja yksityiseltd sektorilta sekd edelleen kolmannelta ja neljannelta sektorilta.
Tulevaisuudessa suunnittelua luonnehtii entistd vahvemmin monimuotoisen
ja monipuolisen tiedon hankinnan ja hallinnan jarjestiminen. Mallissamme
tietoperustan kehittdmistd ja hallintaa varten voitaisiin perustaa digipohjainen,
jatkuvasti paivittyva tyoskentely- ja vuorovaikutusalusta seudun suunnittelussa
kaytettdvan ja tuotettavan tiedon hankinnalle soveltaen vaihdon vyohyke ja
rajaesine —ajattelua. Tietoperusta sisiltdisi myos mahdollisia tulevaisuuden
kehityskulkuja luovasti hahmottavaa tarinallista skenaariotietoa, ei vain nk.
evidenssia vallitsevista olosuhteista ja kehityskuluista.
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Toimintamalli vaatisi myos alueidenkédyton ja alueiden kehittdmisen politiik-
kalohkojen lahentamisté (mika olisi pitkalti jo alkaneen integraation syventa-
mista), erityisesti kaupunki(seutu)politiikan ja aluepolitiikan tuomista tiiviiseen
yhteyteen alueidenkéyton ja lifkennesuunnittelun jarjestelmien kanssa. Nailla
voisi kuvitella olevan jopa yhteinen politiikkapohja. Toimintamalli kykenisi
tuottamaan myos alueellista kehittdmistd koskevia strategioita, jolloin yhteys
aluepolitiikan/alueiden kehittamisen seka alueidenkayton ja liikennejarjes-
telmdsuunnittelun valilld tiivistyisi. Samalla mm. EU:n rakennerahastojen
hallinnoinnille maakunnissa muotoutuisi entistd koherentimpi strategiapohja.
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