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Pia Bäcklund ja Vesa Kanninen 

Valtaistetut asukkaat  
Englannin naapurustosuunnittelu ja asuinalueperustaisten 
osallistumiskäytäntöjen haasteet 

Empowered inhabitants: English Neighbourhood Planning and challenges of place-based 
participation practices

Our starting point is that public administration has traditionally had an obligation to transparency, equality 
and democracy. When public administration actively integrates neighbourhood level participation into its 
planning and decision making systems, thereby also empowering the citizens, issues of legitimacy become 
especially crucial. In this article we assess the challenges related to neighbourhood level participation prac-
tices by studying the English Neighbourhood Planning concept, its assumptions and practices, based on policy 
documents, legislation and earlier research. We specifically look at the challenges created by the concepts 
of locality, representation and effectiveness. We see that neighbourhood planning is sailing the grey waters 
between public administration and governance networks, as well as those between direct and representative 
democracy. This is also the source of challenges. The “local” in local planning has not been conceptualised in 
sufficient detail, which has led to unnecessary and potentially unhealthy ambiguities and discretion. 

Keywords: legitimacy, local democracy, local planning, Neighbourhood Planning, participation

tyisesti vaikuttavasta osallistumisesta puhuttaessa 
otetaan vähintäänkin välillisesti kantaa myös siihen, 
voiko joidenkin aktiivinen toiminta heikentää joi-
denkin toisten osallistumisen mahdollisuuksia heil-
le tärkeisiin asioihin. Vaikuttavassa osallistumisessa 
on viime kädessä kyse siitä, millaisin perustein ja 
keiden toimesta asukkaiden tuottamaa moninäkö-
kulmaista informaatiota arvotetaan ja määritellään 
päteväksi tiedoksi suunnittelun prosesseissa (esim. 
Bäcklund 2007; Cassia & Magno 2011;  Faehnle 
et al. 2014). Suunnittelu on paitsi eri toimijoiden 
välistä vuorovaikutusta sekä informaation tuot-
tamista ja käsittelemistä, myös eettisiä valintoja 
koskien sitä, millaisten prosessien kautta hyvää 
ympäristöä yleensäkin pitäisi tuottaa (Sager 2009;  
Campbell 2012; Forester 2013). 

Yksi osallistumiskeskustelun rajanvedoista liit-

Johdanto: kumppanuuksista välitilan 
osallistumisen muotoihin

Monitieteisen osallistumistutkimuksen kantavia 
teemoja ovat jo pitkään olleet osallistumisretorii-
kan taustalla olevat demokratiakäsitykset ja poliitti-
sen toimijuuden tulkinnat (esim. Agger & Löfgren 
2008; Häikiö 2010; Bäcklund & Mäntysalo 2010; 
Häkli & Kallio 2013), osallistumisen tosiasiallinen 
vaikuttavuus (esim. Staffans 2004; Lawless & Pear-
son 2012; Faehnle et al. 2014), sekä osallistamisen 
tarpeen lähtökohdat ja osallistumisen motivaatiot 
(esim. Callahan 2007; Bäcklund & Kallio 2012; 
Leino & Laine 2012; 2012; Davoudi & Cowie 
2013). Näitä erilaisia lähestymistapoja yhdistävät 
kysymykset siitä, kenellä on oikeus ja mahdollisuus 
osallistua, millaisin tavoin ja millaisiin asioihin. Eri-
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tyy siihen, missä määrin osallistumisen motiivien 
ajatellaan kiinnittyvän johonkin ennalta rajattavis-
sa olevaan maantieteelliseen alueeseen (ks. esim. 
Bäcklund 2007; Kallio et al. 2015). Asuinaluepe-
rustaista osallistumista korostavien näkemysten 
taustalla on ollut tunnistettavissa esimerkiksi pai-
kallisten yhteisöjen merkitys yleisempänä ihmis-
ten hyvinvointia ylläpitävänä tekijänä (esim. Laiho 
1996; Rauhala 1998; vrt. Clarke 2013). Tällöin 
myös osallistumisen motivaation on ollut luonte-
va nähdä ponnistavan ennen muuta arjen fyysis-
sosiaalisesta ympäristöstä. Toisaalta on tuotu esille 
se, että aktivoitumista motivoi pikemminkin jokin 
tietty asia, jonka tilallinen ulottuvuus voi yltää aina 
globaalille tasolle saakka (esimerkiksi huoli ilmas-
tonmuutoksesta). Näissä tulkinnoissa ihmisten ja 
yhteisöjen poliittinen toiminta nähdään joustavina, 
ajallis-paikallisina ja yksilöllisinä identiteettipoliitti-
sina käytäntöinä (Hajer 2009; Leino & Laine 2012; 
Kallio et al. 2015), jolloin oma asuinalue on vain 
yksi mahdollinen toimintakenttä muiden lomassa. 
Jännite lähestymistapojen välillä on konkretisoi-
tunut viime vuosina suomalaisessa kontekstissa 
esimerkiksi kuntaliitoskeskustelujen yhteydessä, 
jolloin tarve vahvistaa kuntatasoa pienemmän 
aluetason vaikuttavaa osallistumista on noussut 
esille. Samalla myös kuntatasoa pienempien alue-
perustaisten osallistumismuotojen legitimiteetti, ja 
niiden suhde muihin osallistumisen muotoihin, on 
tullut vähintäänkin välillisesti agendalle. 

Artikkelimme keskeisenä lähtökohtana on 
se, että julkisella hallinnolla on perinteisesti ollut 
velvollisuus pyrkiä edistämään toimintansa läpi-
näkyvyyttä, sekä tasa-arvoa ja demokratiaa (esim. 
Vartola 2005). Asuinalueperustaisen asukasosallis-
tumisen legitimiteettikysymykset tulevat siksi eri-
tyisen keskeisiksi tilanteissa, joissa julkinen hallinto 
ryhtyy aktiivisesti integroimaan näitä toimintata-
poja osaksi virallista suunnittelu- ja päätöksente-
kojärjestelmäänsä ja samalla valtaistamaan niiden 
toimijat.  Kutsumme tällaisia toimintatapoja väli-
tilan osallistumismuodoiksi. Niitä luonnehtii yhtäältä 
se, että käynnistyäkseen ne edellyttävät alhaalta 
ylöspäin ponnistavaa aktivoitumista ja eroavat 
näin julkisen hallinnon itse käynnistämistä osal-
listamishankkeista.  Toisaalta legitiimin statuksen 
saadakseen niiden toiminta on sovitettava julkisen 
hallinnon suunnittelukäytäntöjen rationaliteettiin. 
Koska nämä välitilan toimintatavat tulevat osaksi 
julkishallinnon virallista suunnittelujärjestelmää, 
näemme että edellä mainitut velvoitteet edistää ta-
sa-arvoa, toiminnan läpinäkyvyyttä ja demokratiaa 
koskevat myös niitä. Tämän vuoksi asuinaluepe-
rustaisiin välitilan osallistumisen toimintatapoihin 

latautuu erityinen legitimiteettiin liittyvä jännite 
verrattuna esimerkiksi kumppanuuteen perustu-
viin yhteistyökäytäntöihin suunnitteluviranomais-
ten ja alueellisten järjestöjen ja yhteisöjen välillä. 
Jälkimmäisissä yhteistyömuodoissa alueperustai-
nen asukastoiminta, kuten kaupunginosa- ja ky-
läyhdistystoiminta, toimii hallinnan verkostojen lo-
giikalla yhtenä potentiaalisena suunnittelun kump-
panina. Välitilan toimintatavoissa asukastoiminta 
sen sijaan integroidaan legitiimisti osaksi julkisen 
hallinnon suunnittelujärjestelmää, jota lähtökoh-
taisesti ohjaavat edustuksellisen demokratian peli-
säännöt. 

Pohdimme artikkelissamme asuinalueperustais-
ten välitilan osallistumismuotojen legitimiteetin 
haasteita analysoimalla englantilaisen Neighbour-
hood Planning  -konseptin (jatkossa ”naapurusto-
suunnittelu”) lähtökohtaolettamuksia ja käytäntöjä 
sen toimintaa ohjaaviin politiikkadokumentteihin 
ja lainsäädäntöön sekä tutkimuskirjallisuuteen 
nojautuen. Tutkimuksemme taustalla on tut-
kijavierailu Pohjois-Englannissa syksystä 2013 
kevääseen 2014, joka mahdollisti tutustumisen 
naapurustosuunnitteluun myös käytännön tilan-
teissa. Paneudumme tässä artikkelissa erityisesti 
seuraaviin kysymyksiin: 1) Miten naapurustosuun-
nittelukonsepti määrittelee ja rajaa paikallisuutta, 
vaikuttavuutta ja edustavuutta? ja 2) Millaisia toi-
minnan legitimiteettiin liittyviä yleisempiä kysy-
myksiä nämä rajaamisen taktiikat nostavat esille? 
Artikkelin sivujuonena kulkee keskustelu siitä, 
missä määrin angloamerikkalainen ja suomalainen 
suunnittelujärjestelmä ja suunnittelututkimus voi-
vat yleensäkin oppia toisiltaan ottaen huomioon 
paitsi suunnittelujärjestelmien, myös yhteiskun-
tajärjestelmien lähtökohtaiset erot. Näemme, että 
naapurustosuunnittelukonseptin mahdollinen anti 
suomalaiseen kontekstiin on kiinnostava myös sik-
si, että esimerkiksi pohjoismaisen yhdyskuntatyön 
juuret ovat pitkälti brittiläisessä yhdyskuntatyön 
perinteessä (Koskinen 2003).

Koska välitilan osallistumismuodot saavat legi-
timiteettinsä julkisen hallinnon rationaliteetin sisäl-
tä integroituessaan osaksi suunnittelu- ja päätök-
sentekojärjestelmää, jää yleisempi keskustelu hal-
linnan verkostoista tässä yhteydessä vähemmälle. 
Keskittyminen välitilan osallistumisen muotoihin 
ja naapurustosuunnitteluun ei kuitenkaan tarkoita, 
että ne olisivat ensisijaisia keinoja saada osallistu-
miselle vaikuttavuutta tai keskeisimpiä yksilöiden 
poliittisen toimijuuden konkretisoitumisessa, saati 
että suunnittelu tapahtuisi vain formaalin suun-
nittelun piirissä. Päinvastoin, suunnittelun nyky-
tilaa luonnehtii pikemmin monitahoinen komp-
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leksisuus niin tavoiteasettelujen, toimintatapojen 
kuin toimijoidenkin osalta (Hajer 2009; Beveridge 
2012; Faludi 2012; Leino & Laine 2012; Kanninen 
et al. 2013). Suomalaisessa kontekstissa suunnitte-
lu on kuitenkin edelleen vahvasti lainsäädännölli-
sesti ohjattua ja kontrolloitua, ja julkinen hallinto 
on hallinnan verkostojen keskeinen toimija. Sen 
vuoksi näemme, että merkityksellistä on yhä myös 
se, millaiset osallistumisen toimintatavat valtais-
tetaan osaksi formaalia suunnittelujärjestelmää ja 
millaiseen rationaliteettiin tai rationaliteetteihin 
nojautuen (vrt. esim. Bäcklund et al. 2014).

Asuinalueperustaisen osallistamisen 
ja osallistumisen yhteiskuntapoliittisia 
taustoja 

Osallistumisen asuinalueperustaisuutta korostavan 
suomalaisen julkisen hallinnon retoriikan taustalla 
tulkitsemme olevan ensinnäkin 1960-70-luvuilla 
alkunsa saaneen lähiö- ja yhdyskuntatyön, jonka 
juuret ovat pitkälti brittiläisessä 60-luvun sosiaali-
työn perinteessä (Koskinen 2003; Roivainen 2009). 
Lähiö- ja yhdyskuntatyössä asukkaiden aktiivinen 
osallistuminen kiinnitettiin tarkasti etukäteen ra-
jattuun maantieteelliseen alueeseen ja sen ”paikal-
lisyhteisöön”. Osallistamisen tarpeen taustalla oli 
näin pidemmän aikavälin sosiaalipoliittinen tavoi-
te vahvistaa yksilöiden toimintakykyä, sekä huoli 
sosiaalisten ongelmien kasaantumisesta, alueelli-
sen eriarvoisuuden lisääntymisestä ja asukkaiden 
juurettomuudesta, mitä media erityisesti lähiöiden 
osalta entisestään vahvisti (esim. Laiho 1996; Rau-
hala 1998; Bäcklund & Korhonen 1998; Roivainen 
1999; vrt. Clarke 2013; Clarke & Cochrane 2013). 
Retoriikkaa kehystivät myös yleisemmät keskuste-
lut sosiaalipolitiikasta kansantaloudellisesti suurena 
kustannustekijänä ja tästä ponnistanut tarve yh-
teiskunnallisiin hyvinvointitalkoisiin (esim. Antto-
nen 1989; Hautamäki 2005). Ajatus hyvinvointital-
koista sai kuitenkin kritiikkiä osakseen esimerkiksi 
siitä näkökulmasta, että aktiivisen kansalaisyhteis-
kunnan ensisijaisena tehtävänä pitäisi olla demo-
kratian ylläpitäminen, ei julkishallinnon resurssiva-
jeen paikkaaminen (Möttönen & Niemelä 2005). 

Sosiaalipoliittisesti painottuneen osallistumis-
retoriikan keskeisenä käsitteenä sekä Suomessa 
että muualla on ollut ensinnäkin valtaistaminen 
(empowerment) (Friedmann 1992).  Valtaistamisen 
tarve on yhdistetty eri tavoin syrjäytymisvaarassa 
olevaksi miellettyihin ihmisiin sekä alueille, joiden 
kehityskuluissa on nähty kansantaloudellisesti arvi-
oituna huolestuttavia piirteitä. 1990-luvulla sosiaa-
listen verkostojen voimaa korostavasta sosiaalisen 

pääoman käsitteestä tuli pitkälti Robert Putnamin 
(esim. 1995) ansiosta keskeinen osa hyvinvointi-
politiikkaa. Sosiaalisen pääoman käsitettä on kui-
tenkin myös kritisoitu sen näennäisestä yksiselittei-
syydestä ja muistutettu sosiaalisten verkostojen ra-
jaavasta ja ulossulkevasta luonteesta (Portes 1998; 
Sinkkonen-Tolppi 2002; Niemelä 2004; Holman & 
Rydin 2013). 

Edustuksellisen demokratian tulevaisuuteen 
liittyvä huoli on tunnistettavissa myös julkishal-
linnon osallistamisretoriikan taustalla (Bäcklund 
2007). Viime vuosikymmeninä Suomessa on käyn-
nistetty lukuisia  kunta- ja valtiotason osallistumi-
sen vahvistamiseen liittyviä hankkeita, muun mu-
assa sisäasiainministeriön Osallisuushanke 1997–
2001 ja Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma 
2004–2008, sekä kehitetty erilaisia lähidemokratian 
ja paikallisen osallistumisen vahvistamisen toimin-
tamalleja (esim. Martikainen & Yrjölä 1984; Harju 
1988; Lehtonen 2013). Vaikka ”osallistumishype” 
on länsimaisissa demokratioissa eittämättä yksi 
tämänhetkisen yhteiskunnallisen keskustelun pai-
nopisteistä, monet kysymykset, kuten esimerkiksi 
toimijoiden väliset valtasuhteet ja toiminnan le-
gitimiteetti, ovat kuitenkin olleet esillä samankal-
taisina jo vuosikymmeniä sekä kansallisessa että 
kansainvälisessä keskustelussa (vrt. esim. Keskisuuri 
suomalainen kaupunki 1971; Granlund 1981; myös 
Jacobs 1961; Forester 1989; Hillier 2003).

Asuinalueperustaisten ja vaikuttaviksi tar-
koitettujen osallistumismuotojen legitimiteettiin 
liittyvä ongelma on tyypillisesti kulminoitunut 
kysymykseen osallistumisen kautta tavoitettavien 
näkemysten edustuksellisuudesta tai kattavuu-
desta (esim. Martikainen & Yrjölä 1984; Häikiö 
2005; vrt. Davoudi & Cowie 2013).  Aktiivisten 
ja resursseiltaan vahvojen asukkaiden on esimer-
kiksi pelätty omia etuja ajaessaan heikentävän sa-
malla heikompiresurssisten asukkaiden mahdolli-
suuksia itselleen tärkeiden asioiden edistämiseen 
(ks. myös Clarke & Cochrane 2013). Toisaalta 
samaan aikaan on puhuttu ”voimatoimijoista”, 
joilla on tarkoitettu nimenomaan sitä, että resurs-
seiltaan vahvat toimijat pystyvät oman aktiivisuu-
tensa kautta edistämään samalla koko alueen hy-
vinvointia (esim. Staffans 2004). Edustavuuteen 
kohdistuvaan kritiikkiin on vastattu toteamalla, 
että erilaisten asukasvetoisten toimijaverkostojen 
ei ole tarkoituskaan kattavasti edustaa tietyn alu-
een asukkaita tai konstruoida alueen tahtoa, vaan 
asioiden aktiivisen politisoimisen kautta tuoda 
esille paikallista todellisuutta ja alueellisia ideoita 
päättäjien tietoon (esim. Staffans 2004; Leino & 
Laine 2012; vrt. Broughton et al. 2013). 
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Perustelut nojautuvat näin erilaisiin tulkintoi-
hin asuinalueperustaisen osallistumisen logiikasta; 
onko toiminnan tavoitteena konstruoida alueen 
yhteinen tahto vai ei,  ja onko sellaista yleensä-
kään mahdollista tavoittaa (esim. Bäcklund 2007; 
vrt. Clarke & Cochrane 2013).  Käsitteellisiä työ-
kaluja keskusteluun ovat tarjonneet ennen muuta 
deliberatiivinen demokratiateoria ja suunnittelun 
kommunikatiivinen käänne, jotka korostavat jul-
kisen keskustelun ja kommunikaation itseisarvoi-
suutta (Healey 1997; Dryzek 2005). Agonistinen 
demokratiateoria on puolestaan muistuttanut siitä, 
että jos  yhteisen keskustelun kautta on tarkoitus 
päästä vaikuttavaan lopputulokseen, on myös ky-
syttävä mitä kautta ja millä oikeutuksella ”delibe-
roijat” kulloinkin tulevat yhteisen pöydän ääreen 
keskustelemaan (Mouffe 2000; Hillier 2003; ks. 
myös Lester & Reckhow 2012). Yksilön poliittisen 
toimijuuden toteutumisen näkökulmasta olennais-
ta on se, onko jokaisella mahdollisuus määritellä 
itse niin osallistumisensa muodot, kohteet kuin 
tilanteetkin. Yhteiskunnallisen tasa-arvon ja oi-
keudenmukaisuuden näkökulmasta kyse on siitä, 
millaisin toimintatavoin voidaan parhaiten turvata 
kaikille ihmisille oikeus edellisen kaltaiseen poliitti-
seen toimijuuteen. 

Naapurustosuunnittelu ja uusi lokalismi 
englantilaisessa suunnittelujärjestelmässä

Osallistumisretoriikka ja suunnittelujärjestelmä 
heijastavat aina laajempia paikallisia yhteiskunnal-
lisia tekijöitä. Myös globaalit kehityskulut ja suun-
nitteluinnovaatiot suodattuvat paikallisen yhteis-
kunnallisen ja suunnittelukulttuurin kautta ja saa-
vat konkreettiset muotonsa suhteessa jo olemassa 
olevaan yhteiskunnalliseen kontekstiin historioi-
neen (Healey 2013). Kuvaamme tässä luvussa tar-
kemmin millaisen suunnittelujärjestelmän osaksi 
naapurustosuunnittelu Englannissa asettui ja mistä 
tarve sen käynnistämiseen nousi. Kuvaus selkiyt-
tää  suomalaisen ja englantilaisen yhteiskunta- ja 
suunnittelujärjestelmän välillä olevia lähtökohtaisia 
eroja, jotka raamittavat vaikuttavaa asuinaluepe-
rustaista osallistumista.

Siinä, missä suomalainen suunnittelu- ja hallin-
tojärjestelmä on pääpiirteittäin selkeä, kohtuullisen 
pysyvä ja eri hallinnontasojen suhteet toisiinsa ym-
märrettävät, englantilainen järjestelmä on koko-
elma erilaisia historiallisia hallintorakenteiden jat-
kumoita, joita kulloinkin vallassa oleva puolue on 
voinut uudistaa radikaalistikin haluamaansa suun-
taan (Lord & Tewdwr-Jones 2014). Englannissa 
on nykyisin periaatteessa kolme hallinnon tasoa: 

ylimmät kaksi muodostuvat piirikunnista (County) 
ja kunnista (District, Lontoon alueella Borough), jotka 
1990-luvun hallinnonuudistuksessa pyrittiin yh-
distämään “yhtenäiskunniksi” (Unitary Authority) 
(Cullingworth & Nadin 2006). Järjestelmä jäi kui-
tenkin vaillinaisesti uudistetuksi lähinnä uudistus-
ten kalleuden ja paikallisen muutosvastarinnan ta-
kia, minkä vuoksi yhtenäiskunnat ovat korvanneet 
piirikunta- ja kuntatasot vain osassa maata. Järjes-
telmän sekavuutta kuvaa hyvin se, että edellisten 
lisäksi on olemassa historiallisia, seremoniallisia 
piirikuntia (Ceremonial County) ja kuntia (Borough), 
joilla ei ole hallinnollista merkitystä. Osassa maa-
ta on myös alimman tason hallinnollisia paikallis-
kuntia (Parish), joiden tehtäväkenttä on keskittynyt 
lähinnä pienimuotoisten kysymysten hoitamiseen, 
esimerkiksi julkisesta tilasta huolehtimiseen ja 
muistomerkkien ylläpitoon. Suomalaisessa hallin-
nollisessa järjestelmässä kunta on selkeä toimija ja 
toiminnan taso, kun taas Englannissa tilanne on jo 
lähtökohtaisesti monin verroin monimutkaisempi. 

Englantilainen maankäytön suunnittelu poh-
jautuu pääperiaatteiltaan vuonna 1947 laadittuun 
kaupunki- ja maaseudun suunnittelulakiin (Town 
and Country Planning Act) (Cullingworth & Nadin 
2006; Tewdwr-Jones 2012). Valtionhallinto ohjaa 
suunnittelua tarkkaan rajatulla formaalilla lain-
säädännöllä sekä kulloisenkin hallituksen linjaan 
liittyvillä politiikkadokumenteilla. Politiikoilla on 
vahva asema, sillä kullakin hallituksella on täysi 
valta muuttaa esimerkiksi kunnallisen tason ra-
hoitusta ja kontrolloida siten merkittävästi paikal-
lista suunnittelua ja päätöksentekoa. Kuntatason 
toiminnalla ei näin ole samanlaista perustuslain 
mukaista itsehallinnollista turvaa kuten Suomes-
sa, eikä myöskään vastaavaa kaavoitusmonopolia. 
Valtiolla on mahdollisuus ohittaa kuntatason pää-
tökset, ja usein niin käykin (Nadin & Stead 2014). 
Kuntatason rahoitus tapahtuu suurimmaksi osaksi 
valtion tulonsiirtojen kautta, sillä paikallistasolla ei 
ole tuloverotusta ja myös oikeudet muuhun veron-
kantoon ovat rajalliset. 

Kunnallisen tason suunnitelmat ovat kaavoina 
melko yleispiirteisiä ja kehittämisen periaatteet alu-
eellistetaan suomalaiseen yleiskaavoitukseen rin-
nastettavalla tasolla.  Suunnitelmat ovat osa paikal-
lista suunnittelun ohjausta (planning policy), jolla on 
viime kädessä tarkoitus luoda puitteet suomalaista 
rakennuslupakäytäntöä lähellä olevalle development 
controllille, jossa rakennus- ja kehittämishankkeille 
haetaan toteuttamislupa. Vasta tällä tasolla tehdään 
päätökset, jotka mahdollistavat sitovasti tietyn 
tyyppisen rakentamisen, tai alueen kehittämisen. 
Englantilaisissa kunnissa päätöksenteko perustuu 
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sinänsä lainvoimaisten suunnitelmien noudattami-
sen lisäksi pitkälti myös tilannekohtaiseen arvioon 
ja harkintaan (Booth 1996; Cullingworth & Nadin 
2006). Tilanne on siis hyvin erilainen verrattuna 
esimerkiksi asemakaavan ohjausvaikutukseen Suo-
messa, jossa rakennuslupa on lähinnä muodollinen 
ja tekninen asia, mikäli lupahakemus on voimassa 
olevan kaavoituksen mukainen. 

Viimeisen viidentoista vuoden aikana englan-
tilainen hallinto- ja suunnittelujärjestelmä ovat lä-
pikäyneet merkittäviä muutoksia. Muutoksissa on 
nähtävissä, että paitsi suunnittelun sisällöt, myös 
englantilainen suunnittelujärjestelmä kokonaisuu-
dessaan on säännöllisesti aktiivisen politisoimisen 
kohteena: valtakunnan politiikassa on käytäntönä 
radikaalisti ”uudistaa” aiempien hallitusten mää-
rittelemiä hallinnollisia ja lakisääteisiä käytäntöjä. 
Keskeisin kysymys erilaisissa hallinnon uudista-
misen projekteissa on kuitenkin ollut keskushal-
linnon vallan ja paikallisen itsemääräämisoikeuden 
suhde. Hallituspohjasta riippumatta hallituksilla on 
ollut näkyvä tahto vallan jakamiseen keskushal-
linnolta paikallishallinnoille (Galent & Robinson 
2013). 2000-luvun suunnittelujärjestelmäreformi-
en yhtenä julkilausuttuna tavoitteena on ollut teh-
dä suunnittelujärjestelmästä enemmän paikallisia 
yhteisöjä palveleva ja samalla entistä vähemmän 
maankäytön kontrolliin keskittyvä. 

Työväenpuolueen hallituskauden uudistuksissa 
(vuodesta 1997 vuoteen 2010, erityisesti vuosina 
2004–2008) maankäytön suunnittelun koordi-
naation nähtiin tapahtuvan kahden suunnittelun 
ulottuvuuden kautta: strategisen ja paikallisen. 
Edellisen tehtävänä oli käsitellä seudullisia kasvun 
ja kehittämistyön edellytyksiä, käytännössä myös 
keskushallinnon intressien alueellistamista. Jälkim-
mäisen tehtävänä oli puolestaan paikallisyhteisöta-
soinen suunnittelu siihen liittyvine konkreettisine 
kysymyksineen (Galent & Robinson 2013).  Tämä 
suunnittelujärjestelmä vahvisti kahtalaisia kehi-
tyskulkuja. Strateginen maankäytön ohjaus siirtyi 
kunnan tasolta seuduille ja paikallisia kysymyksiä 
alettiin käsitellä selkeämmin toimijoiden väliseen 
jatkuvaan kommunikaatioon perustuen (ks. Mor-
phet et al.  2007). Keskeistä tässä muutoksessa oli 
vaatimus, jonka mukaan suunnitteluviranomaisen 
oli ilmoitettava osallistumiskäytännöistä ennen 
suunnitteluprosessin käynnistymistä pitkälti sa-
moin kuin suomalaisessa osallistumis- ja arvioin-
tisuunnitelmassa. Tämä sekä pakotti suunnittelijat 
huomioimaan paikalliset yhteisöt, että ainakin teo-
riassa mahdollisti osallistumisen aikaisessa vaihees-
sa suunnitteluprosessia.  

Vuoden 2004 lakiuudistuksessa suunnittelussa 

siirryttiin aluevarauksiin ja rajoituksiin keskittyväs-
tä kaksitasoisesta kuntakaavoituksesta – strategi-
sesta rakennesuunnitelmasta sekä yksityiskohtai-
semmasta aluevarausten suunnitelmasta – laajem-
paan ja osin vapaamuotoisempaan kokoelmaan 
erillisiä ja eri tasoisia suunnitteludokumentteja, jot-
ka yhdessä muodostivat visioista toteutukseen asti 
ulottuvan spatiaalisen suunnittelun kokonaisuuden 
(Local Planning Framework, LPF). Samalla korostui-
vat julkisen, yksityisen ja vapaaehtoissektorin vä-
liset hallinnan verkostot. Näistä keskeisimmäksi 
suunnitteluun vaikuttavaksi toimijaksi muodostui 
puolivirallinen  Local Strategic Partnership (LSP), joi-
ta oli perustettu lähes kaikkiin kuntiin luomaan 
yhteisöstrategioita (Community Strategy), joiden 
puolestaan tuli ohjata kehittämistoimenpiteitä pai-
kallisten toimijoiden välisten sopimusten kautta. 
Kun edellä mainittu strategia muutettiin retorisesti 
kestävää kehitystä palvelevaksi (Sustainable Commu-
nity Strategy, SCS) ja määriteltiin samalla kunnan 
strategista suunnittelua ohjaavaksi dokumentiksi, 
oli vapaaehtoisesta kansalaisyhteiskunnan ja jul-
kisen sektorin yhteisestä kumppanuuspohjaisesta 
yhteenliittymästä tullut samalla lakisääteistä toi-
mintaa tuottava ja sääntelevä spatiaalisen suunnit-
telun keskeinen paikallinen toimija (Tewdwr-Jones 
2012).  Tämä paikallisuutta korostava kehityskul-
ku oli kuitenkin ristiriidassa 2000-luvun alkupuo-
len nousukauden kasvuagendan kanssa (Galent 
& Robinson 2013). Kansallinen politiikka korosti 
suurten hankkeiden merkitystä uuden infrastruk-
tuurin toteuttamisessa, ja esimerkiksi kasvavaan 
asuntopulaan koettiin tarvittavan kansallista ohja-
usta. Paikalliset toimijat joutuivat siis käytännössä 
toimimaan valtion tason suunnittelussa päätetty-
jen, kasvun retoriikkaa korostavien reunaehtojen 
puitteissa (vrt. Tewdwr-Jones 2012).

Konservatiivi-liberaalin hallituskoalition tultua 
valtaan vuonna 2010, paikallisuus yleisenä, mutta 
täsmentämättömänä käsitteenä alkoi korostua alu-
eidenkäytön ohjauksessa uudella tavalla. Vuoden 
2010 vallanvaihto merkitsi monella tavalla yhteis-
kuntapoliittista uudelleenmäärittelyä, mikä olen-
naisesti vaikutti myös suunnittelujärjestelmään. 
Retorisesti muutos esitettiin kansalaisyhteiskunnan 
laajentamisena nimikkeellä ”Big Society”, mutta käy-
tännössä ensisijaisena toimintalinjana oli kuitenkin 
valtion toimintojen supistamisen ”small government”  
(vrt. Holman & Rydin 2013).  Uusi hallitus otti 
konservatiivis-liberaalidemokraattisen hybridi-
ideologiansa mukaisesti tavoitteekseen hallinnon 
keventämisen ja valtion roolin supistamisen yh-
distettynä kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien 
kasvattamiseen.  Valtionhallinto julkaisi uudet val-
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takunnallisen alueidenkäytön suunnittelun suunta-
viivat (National Planning Policy Framework, NPPF) 
vuonna 2012. Tarkoituksena oli yksinkertaistaa 
suunnittelun ohjausta ja samalla mahdollistaa en-
tistä monimuotoisempi paikallislähtöinen suun-
nittelu. Paikallislähtöisyyttä korostava Localism Act 
(2011) toi suunnittelujärjestelmään paitsi uutta re-
toriikkaa – LPF muuttui Local Planiksi (LP) – myös 
uuden suunnittelun tason, naapurustosuunnittelun 
(Neighbourhood Planning) ja tähän liittyvän uuden 
suunnittelun työkalun, naapurustosuunnitelman 
(Neighbourhood Development Plan, lyhyesti Neighbour-
hood Plan). Tavoitteena oli valjastaa paikallisyhtei-
söt keskeiseksi osaksi alhaalta ylös ohjautuvaa spa-
tiaalista suunnittelua. 

Kyseisessä viimeisimmässä suunnittelujärjes-
telmän muutoksessa on ikään kuin palattu takai-
sin englantilaisen paikallisuuden perinteeseen: 
paikallistason (Civil Parish) hallinto on ollut mer-
kittävässä roolissa jo toista sataa vuotta. Parish on 
”naapuruston” tason hallintomuoto, jossa pääasi-
allinen päätöksentekofoorumi on asukaskokous. 
Parisheja on brittiläisessä hallintojärjestelmässä 
ollut 1800-luvulta alkaen, joskin niitä on lakimuu-
toksilla purettu erityisesti 1970-luvulla, jolloin pa-
rishit poistettiin kaupunkialueilta osana hallinnon 
aluetasojen kokonaisuudistusta ja ne pyrittiin jät-
tämään vain maaseudun paikalliseksi hallintomuo-
doksi (Gallent 2013). Useat kaupunkimaiset alueet 
ja kaupungit ovat kuitenkin tuon jälkeen hakeneet 
ja saaneet parish -oikeudet takaisin, mikä osaltaan 
kertoo englantilaisen aluehallintojärjestelmän mo-
nimutkaisuudesta. Vuodesta 1997 alkaen paikal-
liset toimijat ovat voineet vaatia parishin perusta-
mista, jos vähintään 250 ihmistä, tai 10 prosenttia 
asukkaista kannattaa sitä. Suurin osa Englannista 
on kuitenkin edelleen järjestelmän ulkopuolel-
la (”un-parished”); tätä kirjoitettaessa vain noin 35 
prosenttia väestöstä asuu parish-alueilla.  

Parish-tasolla on laadittu maankäytön suun-
nitelmia hajanaisesti jo vuosikymmeniä, mutta 
parish-tasoinen suunnittelu alkoi saada systemaat-
tisia piirteitä vasta 1990-luvun lopulla (Bishop 
2010). Parish-suunnittelun mahdollistama paikal-
linen näkemys nähtiin tärkeänä osana erityisesti 
maaseudun kehittämistä, ja suunnitelmien nähtiin 
tarjoavan lähtökohtia aidosti paikallisista tarpeis-
ta ja kysymyksistä lähtevälle kuntasuunnittelulle. 
Valtion avustusten turvin kyseisiä suunnitelmia 
laadittiinkin tuhatmäärin (Countryside Agency  2004).  
Suunnitelmien sisältö, muoto ja laatu vaihtelivat 
kuitenkin voimakkaasti, minkä vuoksi niiden suh-
de muuhun suunnitteluun jäi usein häilyväksi (vrt. 
Gallent 2013). Localism Actin mukanaan tuoma 

naapurustosuunnittelu vaikuttaakin uudelta syste-
maattiselta yritykseltä saada paikalliset voimava-
rat valjastettua alueiden kehittämiseen antamalla 
suunnitelmalle myös legitiimi asema osana muuta 
kuntatason suunnittelua. Kuvaamme seuraavas-
sa tarkemmin naapurustosuunnittelun käytäntö-
jä ja suunnitelman sisällöllisiä periaatteita, minkä 
jälkeen paneudumme tarkemmin siihen, millaisia 
haasteita naapurustosuunnittelu kohtaa paikalli-
suuden, edustavuuden ja vaikuttavuuden näkökul-
mista. 

Naapurustosuunnitelma konkreettisena 
suunnittelun työkaluna

Naapurustosuunnitelma on nimensä mukaisesti 
tarkoitettu asukkaiden arkea lähimpänä olevak-
si maankäytön suunnittelun suunnitelmatasoksi. 
Naapurustosuunnitelman laatiminen vaatii aloit-
teen joko parishin valtuustolta (Parish Council) tai 
alueilla, joilla parishia ei ole, asukkaiden itse perus-
tamalta vähintään 21 henkilön kansalaisryhmältä, 
jota suunnitelmassa kutsutaan Neighbourhood Foru-
miksi (jatkossa ”naapurustofoorumi”). Aloitteen 
tekijän  on määriteltävä suunnitelma-alueen fyysis-
tilallinen rajaus ja perusteltava se. Aluerajaus on 
hyväksytettävä kunnallisessa suunnitteluelimessä, 
joka arvioi rajauksen toimivuutta. Suunnittelualu-
een rajauksen luonnollisuudelle ja toimivuudelle 
on puolestaan asetettu ohjausdokumentaatiossa 
(PPG p033, 06.03.2014) muutamia kriteerejä: ky-
lien tai asuinalueiden rajat, kävelyetäisyys paikalli-
siin palveluihin, asukasluku, maisema ja luonnon-
olot, erilaiset luonnolliset ja rakennetut rajat (joet, 
moottoritiet yms.), rakennetun ympäristön luonne, 
rakennetun ympäristön ulkonäöllinen tai tyylillinen 
yhteneväisyys, sekä alueella toimivien virallisten 
ja epävirallisten ryhmien verkostojen alueellinen 
ulottuvuus. Kriteerit ovat yhtäältä yksityiskohtaisia 
ja tarkkoja, toisaalta ne ovat myös hyvin subjektii-
visia ja yhtä lailla kokemuksellisia kuin faktuaalisia. 
Siten ne jättävät varsin paljon harkinnanvaraa alu-
een ”luonnollisen” rajauksen osalta (Layard 2012; 
vrt. Gallent 2013). 

Saatuaan hyväksynnän suunnitteluviranomaisel-
ta sekä aluerajaukseen että suunnitelman laatimi-
seen on aloitteen tekijällä valtuutus laatia naapu-
rustosuunnitelma.  Naapurustosuunnitelman on 
tarkoitus olla paikallisyhteisön tulevaisuuden visio 
(DCLG 2011). Kunnan viranomaiset ovat velvol-
lisia avustamaan naapurustosuunnitelmien teossa. 
Lisäksi valtiolla on erityinen rahasto, josta suun-
nitelmien laatimiseen voi anoa taloudellista tukea. 
Naapurustosuunnitelmaa laativa ryhmä on velvoi-
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tettu huolehtimaan, että suunnittelusta ilmoitetaan 
tavalla, joka ”todennäköisesti mahdollistaa suunnitelman 
tulevan alueella asuvien, työskentelevien ja yrittävien ih-
misten huomioon” (Localism Act 2011). Hallituksen 
ohjeistuksen mukaan ”laajempaa julkisuutta” tulisi 
käyttää, jotta myös suunnittelualueen ulkopuoliset 
asiasta kiinnostuneet voivat olla tietoisia suunnit-
telun vaiheista, pystyvät tuomaan mielipiteensä 
esiin ja voivat halutessaan osallistua suunnitelman 
laatimiseen (PPG p047, 6.3.2014). Suunnitelmassa 
voidaan asettaa sekä yleisiä kehittämisen suuntavii-
voja että maankäyttöön liittyviä konkreettisia raja-
uksia. Suunnitelmassa esitettävä ohjauksen taso on 
näin laatijan itsensä määriteltävissä: se voi olla yk-
sityiskohtaista ja määritellä esimerkiksi julkisivujen 
ominaisuuksia, tai se voi olla strategista ja keskittyä 
kehittämisen periaatteisiin. Näin naapurustosuun-
nitelma määrittelevät suunniteltavan alueen (ja sen 
toivottavat) ominaisuudet paitsi fyysisesti, myös 
toiminnallisesti, sosiaalisesti ja symbolisesti, joko 
yleisellä tai yksityiskohtaisella tasolla. 

Valmis suunnitelma alistetaan prosessia, muo-
toseikkoja ja sisältöjä koskevaan asiantuntija-ar-
viointiin, jonka tekee kunnanhallinnon valitsema 
riippumattomaksi katsottu henkilö. Naapurus-
tosuunnitelman on täytettävä sisällöllisesti muu-
tama vaatimus: sen on noudatettava kansallisia, 
suunnitteluun liittyviä politiikkoja ja lakeja; se ei 
saa estää kunnassa todettua kehittämistarvetta, 
mutta se voi esittää ehtoja kehittämistoimenpi-
teiden sijoittumiseen, tyyppiin, laatuun ja ko-
koonpanoon liittyen. Lisäksi suunnitelman on  
edistettävä kestävää kehitystä. Jos suunnitelma 
täyttää sille asetetut vaatimukset, kunnan hallinto 
järjestää suunnitelma-alueella kansanäänestyksen 
suunnitelman hyväksymisestä. Mikäli enemmistö 
äänestäneistä kannattaa suunnitelmaa (äänestys-
prosentille ei ole asetettu alarajaa) ja mikäli se ei 
sisällöllisesti ole konfliktissa EU-lainsäädännön 
ja ihmisoikeuslainsäädännön kanssa (Localism Act 
2011), on kunnallisen suunnitteluviranomaisen 
otettava se sisältöineen kuntatasoisen suunnitte-
lun (Local Plan) osaksi. 

Vaikka suunnitelman laatimiseen voivat peri-
aatteessa osallistua kaikki asiasta kiinnostuneet, 
suunnitelmasta järjestettävän kansanäänestyksen 
alue on kuitenkin lähtökohtaisesti suunnittelualue. 
Näin suunnittelualueen fyysis-tilallinen rajaus mää-
rittelee vaikuttavat osalliset, äänioikeutetut. Ennen 
kansanäänestyksen järjestämistä suunnitelman ar-
vioi riippumaton tarkastaja, joka voi lain mukaan 
olla kuka tahansa,jolla nimittäjän näkemyksen 
mukaan on ”sovelias ammattitaito ja tietämys, riippu-
maton asema suhteessa suunnittelun osapuoliin, eikä omia 

intressejä ko. alueella” (Localism Act 2011, Schedule 
10). Suunnitelman arvioinut asiantuntija on velvol-
linen arvioimaan, onko kansanäänestyksen aluetta 
syytä laajentaa suunnitelma-alueen ulkopuolelle, ja 
esittämään mikä olisi sovelias alue. Riippumaton 
tarkastaja siis käytännössä määrittelee vaikuttavat 
osalliset (vrt. PPG p047, 03.06.2014). Joissain ta-
pauksissa kunnan viranomainen on maininnut 
suunnittelualueen rajauksen muutostarpeen perus-
teena sen, että ehdotettu rajaus sisältää laajemman 
mielenkiinnon kohteena olevia alueita, joten rajaus 
merkitsisi naapurustosuunnitelman luonteelle ”so-
pimattoman laajan” kansanäänestyksen järjestä-
mistä (esim. Stockport 2013). Kunnan kaavoitus-
viranomaisen tulee äänestysalueen rajauksen hy-
väksyttyään tuottaa siitä kartta ja julkistaa se siten, 
että ”alueen äänioikeutetut voivat todennäköisesti tulla 
tietoiseksi asiasta” (PPG p033, 03.06.2014). 

Naapurustosuunnitelmien laatiminen on tällä 
hetkellä hyvinkin riippuvaista yksittäisten toimi-
joiden aktiivisuudesta ja resursseista. Naapurusto-
suunnittelualueet eivät myöskään ole sen parem-
min koherentteja kuin autonomisiakaan (Clarke & 
Cochrane, 2013). Tämän vuoksi niiden on arveltu 
olevan vielä pitkään yksittäisiä paikallisen suunnit-
telun saarekkeita (Broughton et al. 2013). Toistai-
seksi Englannissa on pidetty 54 kansanäänestystä 
ja  hyväksytty 37 naapurustosuunnitelmaa (Plan-
ningResource 2015, 4.3.2015). Viimeisimpien kan-
sanäänestysten keskimääräinen äänestysprosentti 
on ollut noin 25. 

Keskustelua: paikallisuuden, edustavuuden 
ja vaikuttavuuden kompleksinen 
todellisuus 

Urban geography is quite contested, and it’s not 
easy to delineate boundaries between communities. 
(Suunnittelukonsultin kommentti naapurusto-
foorumiryhmien kilpailusta, Geoheghan 2013) 

Tulkintamme mukaan naapurustosuunnittelu on 
vakava yritys siirtää paikallistasolle määrittelyoi-
keutta alueiden tulevasta kehityksestä ja valtaistaa 
paikalliset toimijat. Taustalta voidaan tunnistaa 
samoja uusliberalistiseen julkishallinnolliseen ra-
tionaliteettiin liittyviä elementtejä, joilla myös suo-
malaisessa yhteiskunnallisessa keskustelussa on 
perusteltu tarvetta asuinalueperustaisen osallistu-
misen vahvistamiseen. Vaikka naapurustosuunnit-
telukonseptiin latautuu omia erityisiä haasteitaan 
johtuen englantilaisen hallinto- ja suunnittelujär-
jestelmän kompleksisuudesta, näemme, että se 
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samalla nostaa esille yleisempiä asuinalueperustai-
seen ja vaikuttavaksi tarkoitettuun osallistumiseen 
liittyviä kysymyksiä. 

Ensinnäkin, naapurustosuunnittelu törmää 
konkreettisesti kysymykseen paikallisuudesta. Ke-
nen, keiden, mistä ja millaisesta paikallisuudesta 
on kyse? Yksi toimintaa kohtaan osoitettu kritiikki 
onkin puettu kysymyksen muotoon: ”syövätkö no-
peat hitaat?” (Broughton et al. 2013). Vaikka suun-
nitelman laatimiseen liittyy myös periaatteellista 
ohjeistusta tiedottamisen ja julkisuuden osalta, on 
kuitenkin varsin todennäköistä, että suunnitelman 
laatimisen käynnistymisestä ei mene tietoa kovin-
kaan laajalle taholle. Vain yksi kehittämissuunni-
telma voi olla alueella kerrallaan legitiimisti hyväk-
syttynä. Käytännössä tämä  tarkoittaa sitä, että hy-
väksytty naapurustosuunnitelma voi lukita useiksi 
vuosiksi kerrallaan muiden paikallisten toimijoiden 
mahdollisuuksia politisoida itselle tärkeäksi koet-
tuja asioita virallisen suunnittelujärjestelmän si-
sällä. Tästä voi seurata, että muu alhaalta ylöspäin 
ponnistava toimintatapa päätyy lopulta olemaan 
”bottom only”, eli toiminta jää vaille kytkentää niihin 
julkisen toiminnan paikkoihin ja tilanteisiin, joissa 
suunnittelun sisältöjä ja toiminnan pelisääntöjä re-
aalisesti määritellään (Gallent & Robinson 2013). 

Toimintatavan  keskeiset haasteet liittyvät 
myös siihen, miten paikallisuuden ”paikka” voi-
taisiin rajata fyysis-tilallisesti niin joustavaksi, että 
se kykenisi huomioimaan yksilöiden monimuo-
toiset  arjen toimintaympäristöt, ja tunnistamaan 
ihmisen ja paikkojen välisten suhteiden rakentu-
misen henkilökohtaisuuden ja dynaamisuuden – ja 
mahdollistamaan myös vaikuttavan osallistumisen 
kaikille itsensä osalliseksi tunteville.  Naapurusto-
suunnittelun paikallisuutta hämärtää olennaisesti 
se, että suunnitelman laatimiseen voivat osallistua 
periaatteessa kaikki halukkaat, kun taas suunni-
telman hyväksymisvaiheessa äänioikeutetut ovat 
toisten toimijoiden rajaama joukko. Siten nykyiset 
käytännöt yhtäältä mahdollistavat toimijoille itsel-
leen määrittelyoikeuden osallisena olemisen osal-
ta suunnitelman laatimisvaiheessa, mutta rajaavat 
vaikuttavan osallistumisen koskemaan vain tiettyä 
joukkoa. Tilanne mahdollistaa sen, että naapurus-
tosuunnittelun aktiiviset toimijat  valitsevat alue-
rajauksen kautta käytännössä itselleen ”kansan”, 
jota he edustavat. Asetelma on päinvastainen kuin 
muodollisesti (vaaleilla) valittujen edustajien koh-
dalla; edustuksellisen demokratian lähtökohtahan 
on, että kansa valitsee edustajansa, ei toisinpäin 
(Davoudi & Cowie 2013). 

Olennainen naapurustosuunnitelman laatimista 
määrittelevästä säännöstöstä nouseva kysymys on, 

ketkä lopulta osallistuvat suunnitelmien laadintaan 
ja mitä he konkreettisesti tekevät. Järjestelmää on 
kritisoitu siitä, että se antaa mahdollisuuksia ”nim-
byismiin”, jossa paikallisen edun nimissä estetään 
laajemmassa katsannossa todettua tarpeellista ke-
hitystä (esim. Holman & Rydin 2013). ”Nimbyi-
lyn” estämistä on laissa (Localism Act) jossain mää-
rin pyritty huomioimaan, sillä naapurustosuunnit-
telussa ei lain mukaan voida estää kunnan suunnit-
telussa (Local Plan) esitettyä kehittämistä. Toisaalta 
siinä voidaan kuitenkin esittää omia ratkaisuja 
kehittämistoimenpiteiden suuntaamiseksi ja sijoit-
tamiseksi. Samalla naapurustosuunnitelmassa esi-
tettävien kehittämistoimien tai -politiikkojen tulisi 
olla suhteessa alueen ominaisuuksiin sekä sisäisesti 
että ympäröivä yhdyskuntarakenne huomioiden. 
Alueen ominaisuudet määrittyvät kuitenkin yhtä 
lailla subjektiivisina kokemuksina kuin faktuaalisi-
na tosiasioina, mikä osaltaan edelleen suhteellistaa 
suunnitelman sisällön relevanssin arvioimista laa-
jemmasta perspektiivistä. 

”Nimbyilynä” pidettyä toimintaa voidaan aja-
tella myös paikallisyhteisöjen aidon olemassaolon 
konkreettisena ilmentymänä, omien arvojen ja ole-
massaolon puolustamisena (Lapintie 2002).  Pai-
kallisuusretoriikan korostumisesta huolimatta juuri 
tämänkaltaista paikallisyhteisöllisyyttä pidetään 
kuitenkin suunnittelun ongelmana, koska suun-
nittelussa pitäisi tähdätä ”yleisen edun” tai laajem-
man näkemyksen tavoittamiseen. Mihin naapu-
rustosuunnittelu sijoittuu tässä mielessä: onko se 
aidosti paikallinen ja sellaisena tuomittu epäedus-
tavuuden, konfliktuaalisuuden ja ruohonjuuritasol-
le jäämisen diskursseihin, vai pyrkiikö se vaikutta-
maan osana suunnittelujärjestelmää ja ainakin osin 
luopumaan samalla omasta ainutkertaisuudestaan, 
josta sen voimavaroja oli tarkoitus ammentaa? 

Tulkintamme mukaan naapurustosuunnitte-
lukonseptin keskeinen lähtökohta, paikallisuu-
den käsite, on monella tavalla epäselvä ja jän-
nitteinen.  Lainsäädännöstä johtuen paikallisuus 
määrittyy käytännössä joko historiallisen (ja näin 
ollen naapurustosuunnitelman suhteen erityisesti 
perustelemattoman) parish-rajauksen kautta, tai 
ad hoc -tyyppisesti ”paikallisten aktiivien” oman, 
tilanteisesti perustellun määrittelyn kautta. Li-
säksi kunnan viranomainen voi lisätä ajateltuun 
aluerajaukseen omia näkemyksiään ”oikeasta” 
paikallisuudesta tai ”luonnollisesta” aluerajauk-
sesta. Prosessi ei myöskään politisoi sitä, kenen 
paikasta on kulloinkin kyse, vaan korkeintaan 
pyrkii konsensuksen muodostamiseen neuvot-
telujen kautta, jotta paikalliselle suunnittelulle 
saadaan välttämättömät fyysis-tilalliset rajat (vrt. 
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Gallent & Robinson 2013; Geoheghan & Tilley 
2014).   Kuvaavaa on se, että englantilaiseen suun-
nittelukulttuuriin olennaisesti liittyvä harkinnan ele-
mentti on voimakkaasti läsnä myös paikallisuuden 
määrittelyssä. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että 
lopulta yksittäinen ”riittävän pätevä henkilö” on 
oikeutettu päättämään myös kansanäänestysalueen 
rajat ja samalla paikallista tahtoa edustavat toimijat. 

Naapurustosuunnittelun käytäntöjä ohjaavi-
en politiikkadokumenttien perusteella voidaan 
todeta, että toiminnan legitimiteettikysymykset 
edustavuuden näkökulmasta ovat olleet agendalla 
myös eksplisiittisesti.  Tähän liittyvät esimerkiksi 
toiminnan julkisuuteen liittyvät vaatimukset ja se, 
että osallistuminen suunnitelman laatimiseen tu-
lee olla mahdollista kaikille halukkaille.  Keskeiset 
toiminnan edustavuuteen liittyvät haasteet kulmi-
noituvat erityisesti naapurustofoorumeiden toi-
mintaan. Davoudi ja Cowie (2013) ovat analysoi-
neet naapurustofoorumeiden legitimeettiä nojaten 
Hannah Pitkinin (1967) tulkintoihin edustavuuden 
eri ulottuvuuksista. Ulottuvuuksina he nostavat 
esille ensinnäkin formaalin edustavuuden (do they 
speak for the represented), symbolisen edustavuuden 
(do they stand for the represented) ja sen, kuinka hyvin 
naapurustofoorumin voi ajatella heijastavan alueen 
väestöä (do they resemble the represented). Heidän kes-
keinen kritiikkinsä kohdistuu siihen, miten hyvin 
näiden ulottuvuuksien mukaiset legitimiteettiky-
symykset voidaan ratkaista periaatteessa ja käy-
tännössä. Siinä missä Parish Council on esimerkiksi 
selkeästi muodollisesti edustava, naapurustofooru-
mi on itse määritellyt oman äänestäjäkuntansa te-
kemällä suunnittelualueensa rajauksen. 

Epäselvää on myös se, millä tavoin naapurus-
tofoorumi käytännössä varmistaa luotettavuuten-
sa ja hyväksyttävyytensä tässä itse valitsemassaan 
äänestäjäkunnassa. Tätä symbolisen edustavuuden 
avainkysymystä voidaan lähestyä esimerkiksi tar-
kastelemalla naapuristosuunnitteluprosessien kan-
sanäänestysten äänestysprosentteja sekä naapu-
rustofoorumeiden hakemusten käsittelyä kunnan-
hallinnossa. Edellinen kertoo osaltaan siitä, miten 
hyvin paikallinen väestö on saatu mobilisoitua 
suunnittelukysymysten pariin, jälkimmäinen puo-
lestaan siitä, missä määrin itse itsensä valitsema 
naapurustofoorumi nauttii laajempaa luottamusta 
kyseessä olevan suunnittelualueen tasolla.  

John Geoghegan (2014) kertoo Lontoon Hack-
neyn alueesta, jossa kilpailevat ryhmät yrittivät saa-
da perustettua omat naapurustofooruminsa. Ryh-
mien intressit, kokoonpanot ja naapurustosuun-
nitelma-alueen halutut rajaukset olivat erilaiset ja 
ryhmät olivat keskenään eripuraisia. Kilpailussa 

alueen suunnitteluvaltuutuksesta ryhmät syytteli-
vät toisiaan haastamalla erityisesti toisen ryhmän 
oikeutuksen alueen edustamiseen. Muiden paikal-
listen asukkaiden vastineet kilpailevien ryhmien 
hakemuksiin olivat yksinomaan kielteisiä: ryhmiä 
pidettiin epäedustavina, epädemokraattisina, yk-
sipuolisina suhteessa alueen asukas- ja yrityspoh-
jaan, alueen henkeä hajottavana, vanhoja valta-
suhteita vahvistavana ja alueen yhteisöjen suhteita 
vahingoittavina. 

Väistämättä monella tavalla heterogeenisen 
naapurustosuunnittelualueen sisällä onkin nähtä-
vissä potentiaalista ristivetoa edustavuuden kysy-
mysten osalta, suunnitelman laatijoiden ja syystä 
tai toisesta ulkopuolelle jääneiksi itsensä kokevien 
ryhmien tai yksilöiden välillä. Keskeiseksi hake-
musten hyväksymistä hidastavaksi tekijäksi suun-
nitteluviranomaisen osalta onkin muodostunut 
naapurustofoorumien kokoonpanon edustavuu-
den ja kiistattomuuden varmistaminen. Myös tässä 
tapauskohtainen harkinta nousee jälleen keskei-
seen rooliin. Geoheghanin ja Tilleyn (2014) mu-
kaan  paikallisviranomaiset ovat olleet halukkaita 
auttamaan ”täysin edustavien ja luotettavien” naa-
purustofoorumeiden kokoonpanojen löytämises-
sä.  Edustuksellisuuden periaatteellinen kysymys 
tulee näin ikään kuin ratkaistua legitiimin, ulko-
puolisen toimija-aseman kautta. Suunnitteluun 
liittyvät valtasuhteet eivät kuitenkaan ole yksinker-
taisia (Broughton et al. 2013): parish-alueilla naa-
purustosuunnittelu toteuttaa väistämättä vakiintu-
neita valtasuhteita, kun taas naapurustofoorumien 
tapauksessa valtaa jaetaan ja käytetään kompetens-
sien ja aktiivisuuden pohjalta (myös Holman & 
Rydin 2013; Lord & Tewdwr-Jones 2014).  

Naapurustosuunnittelun vaikuttavuuteen liitty-
vät haasteet liitämme ennen muuta englantilaisen 
hallinto- ja suunnittelujärjestelmän yleiseen komp-
leksisuuteen,  strategisen ja formaalin suunnittelun 
epäselvään suhteeseen ja historiallisten tekijöiden 
sekä monitasoisen ja keskenään ristiriitaisen poli-
tiikkaohjauksen toisiinsa limittymiseen. Koko eng-
lantilaista suunnittelujärjestelmää luonnehtii muu-
tosten politiikka. Vuosina 1997–2012 on tapah-
tunut viisi huomattavaa suunnittelulainsäädännön 
uudistusta, joista jokaisen pontimena on toiminut 
tarve järjestelmän ”kroonisten” ongelmien korjaa-
miseen (Lord & Tewdwr-Jones 2014). Suomalai-
seen kontekstiin verrattuna englantilainen suunnit-
telujärjestelmä on paljon epävakaammassa tilassa 
yleisemmästä poliittis-hallinnollisesta kontekstista 
johtuen, mikä väistämättä kehystää myös naapu-
rustosuunnittelman reaalista vaikuttavuutta. 

Mitä enemmän paikallisen suunnittelun sisäl-
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töjä kontrolloi ja määrittelee politiikkatasoinen 
ohjaus, sitä vähemmän liikkumavaraa jää paikal-
lisista arjen todellisuuksista nousevalle tavoittei-
den asettelulle. Toisaalta politiikkaohjaus voidaan 
nähdä myös välttämättömänä kuntien ja kaupun-
kiseutujen kokonaiskehityksen kannalta. Kuvaavaa 
onkin, että naapurustosuunnittelukonseptissa on 
lainsäädännön tasolla eksplisiittisesti pyritty eh-
käisemään ”nimbyilyä” kokonaisetuun, kuten kes-
tävän kehityksen edistämiseen, vedoten. Samalla 
tehdään merkittäviä rajauksia sen osalta, millaiseen 
yleisempään yhteiskunnalliseen kehitykseen paikal-
linen tahto on sovitettava. Tätä voidaan pitää hy-
vänä asiana siksi, että yksittäiset suunnittelualueet 
eivät voi ulkoistaa ”ikäviä asioita” (esimerkiksi so-
siaalinen asuntotuotanto, jäteasiat) itseltään täysin 
pois. Riippuen kulloisestakin poliittisesti määritel-
lystä yhteiskunnallisesta tahtotilasta voivat yhtei-
sen hyvän uhrialttarille kuitenkin päätyä yhtä lailla 
myös esimerkiksi paikalliset luonnonsuojelukysy-
mykset yleisen talouskasvun nimissä. 

Vaikka jo yhtenäisen paikallisyhteisön ole-
massaoloon voidaan suhtautua kriittisesti, myös 
erilaisten paikallisten yhteisöjen tuottamien suun-
nitelmien suhde kuntasuunnitteluun on edelleen 
jännitteinen. Owen et al. (2007) huomauttavat, 
että jo aiemmin parishien puitteissa tapahtuneen 
vapaaehtoisen suunnittelun ja virallisten kunnal-
lisen tason suunnitteluprosessien yhteensovitta-
misessa oli perustavanlaatuisia ratkaisemattomia 
ongelmia. Nämä kohdentuivat yhtäältä edustuk-
sellisen ja suoran demokratian väliseen jännittee-
seen, toisaalta ruohonjuuritoiminnan paikallisia 
ratkaisuja etsivän ja strategisen suunnittelun ylei-
siin ratkaisuihin tähtäävän lähestymistavan näkö-
kulmaeroihin (ks. myös Davies 2008). Gallentin ja 
Robinsonin (2013) mukaan naapurustosuunnittelu 
on samojen haasteiden edessä. Niin Parish Council 
kuin mahdollinen naapurustofoorumikin asettuvat 
demokratiatulkintojen välimaastoon ja niiden suh-
de kunnalliseen päätöksentekoon on tämän vuok-
si väistämättä jännitteinen. Lisäksi on nähtävissä, 
että huolimatta suunnitelman laatimiseen tarkoi-
tetusta tukirahastosta, on naapurustoilla hyvin 
erilaisia sosiokulttuurisia ja taloudellisia resursseja 
suunnitelmien laatimiseen (Ellis 2011; Lowndes & 
Pratchett 2012;  Davoudi & Cowie 2013). Suunni-
telmilta esimerkiksi edellytetään monia selvityksiä, 
joiden laatimiseen vaaditaan erityistä asiantunte-
musta. Vaikka viranomaisilla on velvollisuus antaa 
apua, naapurustosuunnitelman laatimisen käyn-
nistyminen edellyttää kuitenkin merkittävää sosio-
kulttuurista pääomaa. 

Naapurustosuunnitelmien tosiasiallinen vai-

kuttavuus on yhä pitkälti avoin kysymys, koska 
toimintatapa on vasta alkuvaiheissaan. Toisaalta 
sen voi katsoa olevan jo lähtökohtaisesti tiukasti 
säännelty erilaisten suunnittelujärjestelmään kyt-
keytyvien ehtojen kautta, joista viimeisimpänä 
vuoden 2015 alusta mukaan tullut vaatimus ympä-
ristövaikutusten arvioinnista, tai sen puuttumisen 
perustelusta. Paikallinen tahto voi siis viime kädes-
sä jäädä yleisten vaatimusten varjoon. Näin naapu-
rustosuunnittelukonsepti konkretisoi yleisen ja yk-
sityisen näkökulman välisen jännitteen monellakin 
tavalla, mutta ei varsinaisesti tarjoa siihen mitään 
uutta ratkaisua. 

Koska naapurustosuunnittelu mahdollistaa hyvin-
kin yksityiskohtaisen suunnitelman laatimisen, olisi 
niin paikallisuuden, edustavuuden kuin vaikuttavuu-
denkin näkökulmasta erityisen olennaista keskittyä 
siihen, millaiset ja kenen todellisuudet ovat alueen 
fyysis-sosiaalis-symbolisen nykytilan ja tulevaisuuden 
määrittelyjen taustalla heijastuen suunnittelualueen 
fyysis-tilalliseen rajaukseen (esim. Clarke & Cochrane 
2013). Naapurustosuunnittelukäytännöt ja suunnit-
telualueen ”luonnollisuuden” epämääräisyys tekevät 
mahdolliseksi esimerkiksi sen, että nykyiset epätoi-
votut tai epävarmuutta aiheuttavat toiminnot ja/tai 
alueet voidaan tarkoituksella rajata suunnittelualueen 
sisälle, jolloin tietyn toimijaryhmän vaikutusvalta näi-
den asioiden tulevaisuuteen kasvaa. Käytännössä nii-
tä voidaan ”rajata ulos” muuttamalla uudessa suunni-
telmassa nykytilanteen toiminnot toisiksi, tai vaikut-
tamalla toimintojen sijoittumiseen ja mittakaavaan. 
Englantilaisessa suunnittelujärjestelmässä ei kaavoi-
tuksella ole samanlaista pitkäjänteistä ohjausvaikutus-
ta kuin suomalaisella kaavoitushierarkialla sitovuuk-
sineen, jolloin naapurustosuunnittelussa piilee myös 
todellinen mahdollisuus muuttaa alueen kehitystä 
radikaalistikin. Kansanvallan näkökulmasta tämä on 
tietysti yhtäältä toivottavaa; toisaalta siinä korostuu 
se, millaisesta ”kansasta” tavoitemäärittely kulloinkin 
kumpuaa ja millaisten prosessien kautta yksittäisistä 
intresseistä legitiimisti konstruoidaan ikään kuin pai-
kallinen yleinen tahto, tai etu. 

Lopuksi

Edellä esitetyistä haasteista huolimatta asuinaluepe-
rustaisia välitilan osallistumismuotoja ei pidä ajatella 
vain suunnittelumandaatin antamisena entuudes-
taan resurssivahvoille toimijoille ja ulossulkevan 
paikallispolitiikan tukemisena, sillä niiden kautta voi 
myös rakentua kokonaan uusia mahdollisuuksia po-
liittiseen toimijuuteen ja todelliseen vaikuttavuuteen 
paikallistason erityispiirteet huomioiden. Toisaalta 
toimintaan liittyvät legitimiteettikysymykset pitäisi 
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pystyä myös käsittelemään ja ratkaisemaan vaaran-
tamatta muiden ihmisten mahdollisuuksia aktiivi-
seen poliittiseen toimijuuteen. 

Asuinalueperustaiseen osallistumiseen liittyvät 
ikuisuuskysymykset paikallisuudesta, edustavuudesta 
ja vaikuttavuudesta on naapurustosuunnittelukon-
septissa kyetty nostamaan aktiivisesti agendalle, vaik-
ka niiden ratkaisemisessa onkin vielä paljon tehtävää. 
Tässä mielessä konseptilla on annettavaa myös suo-
malaiseen osallistumiskeskusteluun, suunnittelu- ja 
yhteiskuntajärjestelmän eroista huolimatta. Yksi kes-
keisimmistä kysymyksistä on se, toimiiko naapurus-
tosuunnittelu edustuksellisen vai suoran demokratian 
pelisäännöillä. Vastaus tähän heijastuu samalla olen-
naisesti myös siihen, miten paikallisuutta, edustavuut-
ta ja vaikuttavuutta pitäisi käsitteellistää käytännön 
tasolla. Edustaako esimerkiksi naapurustofoorumi 
vain yhtä lukuisista paikallisista toimijaryhmistä, jot-
ka orientoituvat omista paikallisuuksistaan käsin, vai 
onko sen tarkoitus toimia ”yleisemmän paikallisuu-
den” äänitorvena? 

Näemme, että naapurustosuunnittelukonsepti 
purjehtii tällä hetkellä sekä julkisen hallinnon että 
hallinnan verkostojen kuin myös suoran ja edus-
tuksellisen demokratiatulkinnan välisillä harmailla 
vesillä. Nimenomaan tästä kumpuavat myös kon-
septin keskeiset haasteet. Kansanäänestysvelvolli-
suus liittää naapurustosuunnittelukäytännön osak-
si suoraa demokratiaa; toisaalta äänioikeutettujen 
ja osallisten määrittelyn epämääräisyys ja harkin-
nanvaraisuus siirtävät prosessin demokratianäkö-
kulmasta katsottuna harmaalle alueelle. Naapurus-
tosuunnittelu toimii suunnittelujärjestelmän va-
paaehtoisena ja itseorganisoituvana kumppanina, 
mutta toisaalta samalla järjestelmän sisällä.

 Perustavanlaatuinen naapurustosuunnitteluun 
liittyvä haaste on tulkintamme mukaan se, että 
paikallisen suunnittelun ”paikallisuus” on jäänyt 
tarkemmin käsitteellistämättä. Tämän myötä toi-
mintaan on rakentunut sisään epäselviä käytäntöjä, 
joita kehystää englantilaiseen suunnittelukulttuu-
riin leimallisesti kuuluva tapauskohtainen harkinta.
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