
YMPÄRISTÖN-
SUOJELU

ympäristön-
suojelu

rakennettu 
ympäristö

suomen ympäristö  9 |  2011		

Metropolihallinta
Neljä mallia maailmalta ja niiden  
sovellettavuus Suomessa

Helena Tolkki
Jenni Airaksinen
Arto Haveri

YMPÄRISTÖMINISTERIÖ





YMPÄRISTÖMINISTERIÖN RAPORTTEJA  00 |  2009

Metropolihallinta
Neljä mallia maailmalta ja niiden  
sovellettavuus Suomessa

Helena Tolkki
Jenni Airaksinen
Arto Haveri

Helsinki 2011

YMPÄRISTÖMINISTERIÖ

SUOMEN YMPÄRISTÖ  9 |  2011



SUOMEN YMPÄRISTÖ 9 | 2011 
Ympäristöministeriö
Rakennetun ympäristön osasto

Taitto: Ainoliisa Miettinen
Kansikuva: ??????

Julkaisu on saatavana myös internetistä:
www.ymparisto.fi/julkaisut

Edita Prima Oy, Helsinki 2011

ISBN 978-952-11-???? (nid.)  
ISBN 978-952-11-3875-1 (PDF)
ISSN 1238-7312 (pain.)
ISSN 1796-1637 (verkkoj.)

YMPÄRISTÖMINISTERIÖ
MILJÖMINISTERIET
MINISTRY OF THE ENVIRONMENT



3Suomen ympäristö  9 | 2011

ESIPUHE

Kilpailukykyisiä metropolialueita pidetään globalisoituvassa maailmassa yhä tär-
keämpinä menestystekijöinä niin yksittäisille maille kuin sitä laajemmillekin talous-
alueille. Esimerkiksi Euroopan talous- ja sosiaalikomitean mukaan hyvin organi-
soidut metropolialueet voivat tuoda arvokkaan lisäpanoksen Lissabonin strategian 
toteuttamiseen eli tekemään Euroopasta maailman kilpailukykyisimmän ja dynaa-
misimman alueen. Tavoitteen toteutuminen edellyttää tasapainon löytymistä talou-
dellisen kasvun, sosiaalisen tasapainon, ympäristöllisen uusiutumisen ja kestävän 
kehityksen välillä. Yhdyskuntarakenteen toimivuuden ja eheyden turvaaminen on 
tässä keskeinen näkökulma.

Monissa maissa metropolialueiden hallintoon sovelletaan muista kaupunkiseu-
duista poikkeavia käytäntöjä. Usein metropolialueelle on luotu seudun kehittämisen 
kannalta tärkeitä kysymyksiä varten oma hallinnon taso, joka edellyttää kunnilta 
sopeutumista metropolialueen yhteisiin linjauksiin. Esimerkkejä löytyy myös kun-
taliitosten varaan rakennetuista sekä eräistä muunlaisista tavoista jäntevöittää met-
ropolialueiden päätöksentekoa.

Suomessa tarve metropolialueen kuntayhteistyön tehostamiseen ja syventämiseen 
on tunnistettu. OECD laati vuonna 2003 Helsingin metropolialueen kehitystä analy-
soivan katsauksen, jossa mm. korostetaan seudun yhteistyön ja päätöksentekokyvyn 
merkitystä alueen menestykselle. Myös käytännön tasolla on päästy jossakin määrin 
eteenpäin. 

Nyt käsillä olevan selvityksen tavoitteena on kansainvälisiä kokemuksia ana-
lysoimalla tuottaa tietoa Suomen kannalta kiinnostavien maiden metropolialueita 
koskevien hallintomallien tavoitteista, päätöksentekojärjestelmistä ja metropolitasolla 
ratkaistavista asioista. Tavoitteena on näin monipuolistaa metropolialueen ja laajem-
minkin kaupunkiseutujen hallinnosta käytävää keskustelua ja luoda edellytyksiä 
Helsingin seudun päätöksentekorakenteiden tulevalle kehittämiselle.

Aloitteen selvitystyöhön tekivät asuntoministeri Jan Vapaavuori ja selvityksen 
käynnistyessä hallinto- ja kuntaministerinä toiminut Mari Kiviniemi. Selvityksen 
toimeksiantajia olivat ympäristöministeriö ja valtiovarainministeriö, ja sitä ovat ra-
hoittaneet myös liikenne- ja viestintäministeriö ja työ- ja elinkeinoministeriö.  Ohjaus-
ryhmään kuuluivat ylijohtaja Helena Säteri (pj., YM), rakennusneuvos Matti Vatilo 
(YM), erityisasiantuntija Olli Maijala (YM), ylijohtaja Päivi Laajala (VM), neuvotteleva 
virkamies Inga Nyholm (VM), ylitarkastaja Markku Mölläri (VM), hallitusneuvos 
Mikael Nyberg (LVM), liikenneneuvos Petri Jalasto (LVM), erityisasiantuntija Olli 
Alho (TEM) ja ylitarkastaja Olli Voutilainen (TEM).

Selvityksen teki Tampereen yliopiston Yhdyskuntatieteiden laitos yliopistonlehtori 
Jenni Airaksisen johdolla. Tutkimusraportin ovat laatineet tutkija Helena Tolkki, yli-
opistonlehtori Jenni Airaksinen ja professori Arto Haveri. Työ on tehty ohjausryhmän 
tuella, mutta tekijät vastaavat tutkimuksen tuloksista ja eri hallintamallien Suomeen 
soveltuvuudesta tehdyistä arvioista ja johtopäätöksistä.

Ylijohtaja Helena Säteri
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Tiivistelmä

Selvityksessä vertaillaan metropolien hallintamal-
leja eri maissa ja esitetään arvio mallien sovellet-
tavuudesta Helsingin metropolialueen kehittämi-
sessä. Tässä raportissa tarkastellaan neljää metro-
polialuetta ja niiden hallintamalleja. Alueet ovat 
Stuttgart, Montreal, Oslo ja Dublin. Selvityksen 
mukaan mikään analysoiduista malleista ei sel-
laisenaan sovellu Helsingin metropolialueen on-
gelmien ratkaisijaksi, mutta niitä kaikkia voidaan 
hyödyntää jollain tasolla.

Parhaiten sovellettavaksi sopii Stuttgartin malli, 
jossa metropolialueen monista yhteisistä toimin-
noista vastaa suoralla vaalilla valittu metropolival-
tuusto. Helsingin metropoliin sovellettuna suoraan 
valittu metropolivaltuusto kasvattaisi alueen asuk-
kaiden itsehallintoa ja loisi päätöksentekoraken-
teen metropolialueen yhdyskuntarakenteen ja kil-
pailukyvyn kokonaisvaltaiselle ja pitkäjänteiselle 
kehittämiselle. Pääkaupunkiseudulla voitaisiin so-
veltaa myös Montrealissa metropolin voimavaro-
jen kokoamisen keinona käytettyjä kuntarakenteen 
muutoksia, mutta kuntien yhdistymisen avulla ei 
pystytä ratkaisemaan koko Helsingin metropoli-
alueen kannalta keskeisiä kysymyksiä. Oslossa so-
velletut neuvotteluverkostot ja Dublinin kaltainen 
ohjelmaohjaus puolestaan voisivat toimia koordi-
nointimekanismeina metropolialuetta laajemman 
alueen yhteisen tahdonmuodostuksen tarpeisiin 
esimerkiksi liikennesuunnitteluun liittyvissä ky-
symyksissä. Mikäli kuntien päätöksentekovaltaa 
siirretään joiltain osin ylikunnalliselle elimelle, on 
samalla syytä miettiä myös kuntarajoista riippu-
mattoman lähidemokratian kehittämisen uusia 
avauksia ja mahdollisuuksia.

Stuttgartin alueella metropolivaltuustolla on 
keskeinen rooli. Valtuusto on valittu suorilla vaa-
leilla, minkä vuoksi valtuutetut voivat nojata koko 
alueen asukkaiden antamaan mandaattiin. Met-
ropolivaltuuston tehtäviin kuuluu muun muassa 
alue- ja liikennesuunnittelu sekä joukkoliikenteen 
järjestäminen. Metropolivaltuusto on pääasiassa 
ohjauselin, sillä ei ole omia toimeenpanoelimiä. Li-

säksi rakenteeseen kytkeytyy erilaisia verkostoja ja 
julkisen ja yksityisen sektorin yhteisomistuksessa 
olevia yrityksiä. Metropolivaltuuston toiminta ra-
hoitetaan pääosin julkisin varoin erilaisina valtion 
ja osavaltion tukina ja kunnilta kerättävinä mak-
suina.

Montrealin metropolialueella on Stuttgartin ta-
paan metropolivaltuusto, jolla on laaja suunnitte-
luvastuu. Montrealin metropolitason toimielin on 
kuitenkin valittu välillisesti alueen kuntien ja kau-
punkien edustajien joukosta, ei suorilla vaaleilla 
kuten Stuttgartissa. Tämä aiheuttaa sen, että met-
ropolivaltuusto on joiltain osin tehtäväkenttäänsä 
nähden heikohkossa asemassa, koska valtuutetut 
toimivat metropolielimessä oman kuntansa edus-
tajina ja yhteisen tien löytäminen jää joiltain osin 
oman kunnan etujen turvaamisen varjoon. Mont-
realin alueen metropolirakenteen toiminta rahoi-
tetaan pääosin kunnilta kerätyin varoin, loput tu-
levat provinssin budjetista. Alueen ydinalueiden 
voimavarojen kokoamisen keinona on käytetty 
myös kuntien yhdistämistä.

Oslo muistuttaa Helsingin metropolialuetta. 
Alueen hallinta perustuu pitkälti neuvotteluver-
kostoon, joka keskittyy alueen kilpailukyvyn vah-
vistamiseen. Rakenteen ohjausvalta on kuitenkin 
suhteellisen vähäinen ja päätökset tehdään pää-
asiassa muualla. Liikenteeseen ja maankäyttöön 
linkittyvät asiat päätetään metropolialuetta pie-
nemmän alueen puitteissa.

Dublinin metropolialueen hallinta perustuu eri-
laisiin ohjelmiin ja strategioihin, joiden juuret ovat 
valtakunnallisissa linjauksissa. Myös paikalliset 
toimijat osallistuvat strategiatyöhön sekä aluettaan 
koskevien strategioiden valmistelijoina että valta-
kunnallisten strategioiden toteuttajina. Irlannissa 
paikallis- ja aluehallinnon yksiköiden itsehallinto 
ja verotusoikeus ovat kuitenkin varsin rajallisia. 
Näin ohjelmien sisältö ja implementoinnin val-
vonta ovat pitkälti valtion käsissä ja ohjelmatyö 
kytkeytyy myös resurssien allokointiin.
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Mallien soveltuvuutta pohdittaessa on nojattu 
metropolialueiden erityispiirteiden ja hallinnan 
tavoitteiden ohella kahteen periaatteeseen; pro-
aktiiviseen hallintaan ja asukkaiden paikalliseen 
itsehallintoon. Proaktiivisuus merkitsee aktiivista 
tulevaisuuden rakentamista ja ennakointia vasta-
kohtana reaktiiviselle ajautumiselle ja pienten kor-
jailujen politiikalle. Paikallisen itsehallinnon peri-
aatteen ydin on, että asioista tulee päättää niiden 
kokoluokan ja laajuuden näkökulmasta sopivalla 
alueella niin, että asukkailla on mahdollisuus osal-
listua ja vaikuttaa päätöksentekoon joko suoraan 
tai valitsemalla edustajansa orgaaneihin, joissa eri 
mittakaavan asioista päätetään.

Tämä raportti perustuu selvitystyöhön, joka on 
tehty Tampereen yliopistossa Yhdyskuntatietei-
den laitoksella. Aloitteen selvitystyöhön tekivät 
asuntoministeri Jan Vapaavuori ja selvityksen 
käynnistyessä kuntaministerinä toiminut Mari 
Kiviniemi. Tavoitteena oli tuottaa tietoa ja uusia 
aineksia keskusteluun, jota käydään Helsingin 
metropolialueen kehittämisestä. Selvityksen al-
kuvaiheessa tarkastelun kohteena oli yksitoista 
metropolialuetta, joista yllä esitellyt neljä valittiin 
tarkempaan tarkasteluun. Selvityksen kohteena 
olevien metropolialueiden valinnassa painotettiin 
kiinnostavuutta, vertailtavuutta ja erilaisuutta. Sel-
vityksessä käytetty aineisto koostuu pääosin tut-
kimuskirjallisuudesta, tieteellisistä artikkeleista, 
ja muusta virallisaineistosta kuten maakohtaisista 
selvityksistä ja asiakirjoista.
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1	 Johdanto

ta, päätöksentekojärjestelmistä ja metropolitasolla 
ratkaistavista asioista. Lisäksi selvitys tuo aineksia 
Helsingin metropolialueen hallinnasta käytävään 
keskusteluun sekä luo edellytyksiä sen päätöksen-
tekorakenteiden kehittämiseen pohtimalla, miten 
eri malleja voitaisiin soveltaa Suomessa. Selvi-
tyksessä käytetty aineisto koostuu pääosin tutki-
muskirjallisuudesta, tieteellisistä artikkeleista ja 
muusta virallisaineistosta kuten maakohtaisista 
selvityksistä ja asiakirjoista. Kyseessä on kuvaile-
va, vertailevan hallinnontutkimuksen metodeihin 
nojaava tarkastelu, joka on toteutettu kahdessa 
vaiheessa. Tämä raportti keskittyy toisen vaiheen 
tuloksiin. 

Ensimmäisessä analyysivaiheessa kuvattiin 
kaikki selvitykseen valitut yksitoista metropoli-
hallinnan mallia: Wien, Pariisi, Dublin, Barcelona, 
Stuttgart, Lontoo, Montreal, Toronto, Kööpenha-
mina, Oslo ja Tukholma. Ensimmäisen kierroksen 
analyysissa selvitettiin, millaisiin haasteisiin ky-
seisellä metropolihallinnan järjestelyllä pyritään 
vastaamaan, mitkä ovat metropolitason keskeiset 
päätöksenteon organisaatiot, mikä on niiden suhde 
toisiinsa sekä millainen kokonaisuus metropolin 
tasolla päätettävistä asioista muodostuu. 

Selvityksen ensimmäinen vaihe osoitti, että met-
ropolialueet, niiden määritelmät ja hallintaraken-
teet ovat lähes kautta linjan epäselviä. Metropoli-
alueiden määrittely on sekä alueen kattavuuden 
että väkiluvun suhteen niin moninaista ja monitul-
kintaista että ainoastaan harvoilla metropolialueil-
la on mahdollista kuvailla aluetta ja sen hallintara-
kenteita yksiselitteisesti. Vaikka metropolialueesta 
olisikin yhtenevä käsitys, metropolihallinnaksi 
kutsutut instituutiorakenteet eivät välttämättä 
kata koko metropolialuetta tai ne kattavat laajem-
man alueen. Epäselvien määritelmien lisäksi on 
havaittavissa, että metropoleiksi mielletyt alueet 
ovat kasvamassa. Metropolialueeksi on monin 
paikoin vakiintunut tietty alue, mutta uudemmat 
lähteet kuvaavat ja uudemmat metropolihallinta-
rakenteet kattavat tätä suuremman alueen. Monilla 

Metropoli on lähtökohtaisesti jotain, mikä muo-
toutuu osin hallitsemattomien elementtien koko-
naisuutena. Tämä hallitsemattomuus, jopa kaoot-
tisuus, antaa metropoleille niiden erityispiirteet ja 
omaleimaisen luonteen. Metropolialueilla julkiset, 
yksityiset ja kansalaisyhteiskunnan toimijat linkit-
tyvät eri tasoilla yhteen ja kerrostuvat erilaisiksi 
tiiviimmiksi ja löyhemmiksi rakenteiksi ja verkos-
toiksi. Kaikki nämä tahot muodostavat yhdessä 
instituutioiden kokonaisuuden, joiden välisen 
vuorovaikutuksen pysyväksi alustaksi metropoli-
alueiden hallintajärjestelmiä rakennetaan.

Kilpailukykyä pidetään metropolien menestyk-
sen ja toimivuuden kannalta olennaisena. Kilpai-
lukykyä korostava retoriikka ei kuitenkaan riitä 
toimivuuden turvaamiseen, vaan lisäksi tarvitaan 
keskustelualustoja, joilla metropolialueen eri toi-
mijat voivat olla yhteydessä keskenään ja ratkaista 
alueen kehittymisen kannalta tärkeitä kysymyk-
siä. Jatkuvuutta tuovia rakenteita tarvitaan siitäkin 
huolimatta, että kilpailukykyyn olennaisesti liitet-
tävät ominaisuudet kuten joustavuus, luovuus 
ja innovaatioiden tukeminen mielletään asioiksi, 
joita on vaikea sovittaa yhteen hallintarakenteiden 
kanssa.

Metropolialueen hallintaratkaisuja pohdittaessa 
kotimaisten näkemysten lisäksi on haluttu tuoda 
esiin myös kansainvälisiä kokemuksia erilaisista 
hallinnan tavoista. Tässä raportissa tarkastellaan 
Stuttgartin, Montrealin, Oslon ja Dublinin metro-
polialueiden hallinnan malleja keskittyen siihen, 
mitä niistä voi oppia ja miten niissä käytössä ole-
via erilaisia hallintaratkaisuja voitaisiin hyödyntää 
Suomen kontekstissa. Raportti esittelee Tampereen 
yliopistossa Yhdyskuntatieteiden laitoksella teh-
dyn selvitystyön keskeiset tulokset. Aloitteen selvi-
tystyöhön tekivät asuntoministeri Jan Vapaavuori 
ja selvityksen käynnistyessä kuntaministerinä toi-
minut Mari Kiviniemi.

Selvitystyön tarkoituksena on kansainvälisiä 
kokemuksia analysoimalla tuottaa tietoa metro-
polialueiden hallintamallien tavoitteista, haasteis-
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metropolialueilla puhutaankin jo useita kaupunki-
seutuja kattavista, jopa kansalliset rajat ylittävistä 
verkostometropoleista.

Metropolialueiden haasteet ovat läntisissä mais-
sa varsin samankaltaisia. Hallinnan haasteiksi 
määritellään kaupunkialueiden rönsyily, (Urban 
sprawl) keskuskaupungin ja ympäristökaupun-
kien jännitteinen suhde, segregaatiokehityksen 
pysäyttäminen sekä kasvun ja kestävän kehityk-
sen välinen vaikea yhtälö. Vaikka haasteet ovat 
samankaltaisia, metropolihallinnassa on sovel-
lettu varsin erilaisia ratkaisuja osin maan hallin-
tokulttuurista ja perinteestä riippuen, osin niistä 
riippumatta. Hallinnan haasteisiin on pyritty vas-
taamaan erilaisten verkostomaisten rakenteiden, 
sektorikohtaisten organisaatioiden, ylikunnallisten 
välillisesti valittujen orgaanien, suoralla kansan-
vaalilla valittujen elimien, alueellisten pormesta-
reiden tai kuntien yhdistämisen avulla. Rakenteen 
lisäksi metropolin tasolla ratkaistavien tehtävien 
laajuus ja kombinaatio vaihtelee huomattavasti. 
Perushavaintona kuitenkin on, että lähes kaikille 
metropolialueille on yhteistä sellaisten hallintara-
kenteiden kaipuu, joiden avulla maankäytön, asu-
misen ja liikenteen ongelmat saataisiin ratkaistua. 
Lisäksi etenkin pienemmissä maissa, joissa on yksi 
selkeästi johtava metropolialue, metropolitasois-
ten rakenteiden avulla pyritään edistämään koko 
maan kilpailukykyä.

Tässä raportissa kuvataan selvityksen toisen 
vaiheen keskeinen sisältö. Ensimmäisen vaiheen 
yhdestätoista metropolista valittiin tarkempaan 
tarkasteluun neljä kiinnostavinta sillä perusteella, 
että alueet sopivat tutkittaviksi Suomen ja Helsin-
gin metropolialueen näkökulmasta, mutta ne ovat 
keskenään erilaisia. 

Stuttgartin metropolialue valittiin, koska sillä 
on vahva, selkeä ja vakiintunut hallintaraken-
ne. Stuttgartin alueen hallinta perustuu suoralla 
kansanvaalilla valittuun metropolivaltuustoon, 
joka on perustettu nimenomaan metropolihallin-
taa ajatellen. Sen tehtäviin kuuluu muun muassa 
aluesuunnittelu, infrastruktuurin suunnittelu se-
kä joukkoliikenne ja liikennesuunnittelu. Lisäksi 
metropolihallintarakenteeseen linkittyy erilaisia 
julkisen ja yksityisen sektorin yhteisomistuksessa 
olevia organisaatioita ja kansalaisyhteiskuntaa ja 
julkisia toimijoita yhdistäviä verkostoja. Rakenteel-
taan Stuttgartin alue on monikeskuksinen.

Montrealissa on Stuttgartin tapaan metropolitason 
hallintarakenne. Malli poikkeaa Stuttgartin mal-
lista etenkin siinä, että hallintarakenteen valtuute-
tut valitaan välillisesti kuntien ja kuntayhtymien 
valtuutettujen joukosta, ei suoralla kansanvaalilla. 
Toimielimen tehtäväkenttä on sisällöiltään varsin 
samankaltainen kuin Stuttgartissa, joskin laajempi. 
Montrealin alueen hallinta koostuu monista pääl-
lekkäisistä rakenteista ja metropolin ydinalueella 
voimavarojen kokoamisen keinona on käytetty 
myös laajoja kuntaliitoksia, jotka on kuitenkin 
myöhemmin osittain purettu.

Norjan aluepolitiikka muistuttaa Suomen alue-
politiikkaa: metropolihallinta ja sen tarve ovat 
suunnilleen samassa vaiheessa kuin Suomessa. 
Kaupunkipolitiikka on maassa nouseva trendi ja 
Oslo on maan selkeästi suurin kaupunki. Aiemmin 
Norjassa on panostettu koko maan tasa-arvoiseen 
kehittämiseen. Oslon alue muodostuu kahden ke-
hän mallista, jonka ulkopuolella on vielä kaksi met-
ropolialueeseen luettavaa itsenäisempää keskusta. 
Hallinta Oslon metropolialueella perustuu pääosin 
neuvotteluverkostoihin.

Dublin on Helsingin kanssa rakenteeltaan sa-
mantyyppinen metropoli. Sen ydin muodostuu 
neljästä paikallishallintoalueesta ja alue on väkilu-
vultaan samankokoinen. Metropolihallinnan kes-
keisinä keinoina käytetään toisiinsa kytkeytyviä 
strategioita ja ohjelmia. Alueelliset toimijat ovat 
pääosin valtakunnallisten ohjelmien toteuttajia. 
Ne myös laativat paikallisen tason ohjelmia val-
takunnallisten strategioiden rajaamissa puitteissa. 
Metropolialueen strategiassa esimerkiksi asumi-
nen, rakentaminen ja eri alueiden vahvistaminen 
on alueiden käytön näkökulmasta suunnattu ja 
priorisoitu selkeästi. 

Toisella analyysikierroksella käytettiin apuna ja 
asiantuntijoina tutkijapaneelia pohdittaessa tarkas-
teltujen metropolimallien soveltuvuutta Suomeen. 
Paneelin roolina oli pohtia sitä, miten ja miltä osin 
neljän metropolialueen hallinnan malleja ja lähes-
tymistapoja voitaisiin soveltaa ennen kaikkea Hel-
singin metropolialueen kehittämisessä. Paneelin 
tuloksia ja panelistien näkemyksiä on hyödynnetty 
kokonaisuutena raportin lopussa olevassa soveltu-
vuusosuudessa. Paneelissa oli selvitystyön tekijöi-
den lisäksi mukana professorit Markku Sotarauta 
ja Jorma Mäntynen, yliassistentit Ari-Veikko Ant-
tiroiko ja Helena Leino sekä Lahden kaupungin 
strategiapäällikkö Santtu von Bruun.
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Raportissa kuvataan ensin (luvut 2–5) Stuttgartin, 
Montrealin, Oslon ja Dublinin metropolihallin-
tarakenteet ja -tavat, kunkin alueen rakenteiden 
keskinäiset suhteet sekä suhteet muihin metropo-
lihallinnan kannalta merkittäviin toimijoihin. Ra-
kenteiden yhteydessä kuvataan, millaisiin haastei-
siin kyseisillä järjestelyllä ajatellaan vastattavan ja 
millainen kokonaisuus metropolin tasolla päätettä-
vistä asioista muodostuu. Kunkin metropolialueen 
kohdalla pohditaan myös sitä, miten voimakkaita 
metropolitason toimijat ovat suhteessa muuhun 
hallinnolliseen kenttään ja miten demokratiau-
lottuvuus on otettu huomioon metropolin hallin-
tatavoissa ja rakenteissa. Erityistä huomiota on 
kiinnitetty siihen, millaisia ratkaisuja alueilla on 
sovellettu metropolihallinnan ydinkysymyksissä, 
eli maankäytön, asumisen ja liikenteen suunnit-
telussa. 

Luvussa 6 pohditaan, mitä ja miten tarkaste-
lun kohteina olevilla metropolialueilla toteutet-
tuja hallinnan tapoja voitaisiin soveltaa Suomen 
kontekstiin ja etenkin Helsingin metropolialueen 
kehittämiseen. Selvityksen tarkoituksena ei ole 
pyrkiä määrittelemään Helsingissä sovellettavaa 
metropolihallintaa ja sen rakenteita tarkasti. Näin 
sovellettavuusosiossa pysytelläänkin yleisellä ta-
solla ja linjataan mallien toimivuuden ja hyödyn-
nettävyyden pääpiirteitä ja perusperiaatteita.
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2		 Stuttgart

2,7 miljoonaa asukasta. (Verband Region Stuttgart, 
2010; Landeshauptstadt Stuttgart, 2010.)

Stuttgartin metropolialue ei ole sama asia kuin 
Stuttgartin hallintoalue (Regierungsbezirk Stutt-
gart), johon kuuluu noin neljä miljoonaa asukasta. 
Tässä tarkoitettu metropolialue ei myöskään ole 
sama kuin Stuttgartin metropolin yhteistyöalue 
(Kooperationsraum Metropolregion Stuttgart), 
joka voidaan määritellä myös Europäische Metro-
polregion Stuttgartiksi. Tällä alueella asuu noin 5,3 
miljoonaa asukasta. (Sub-National Governments… 
319–324; Verband Region Stuttgart 2010.)

Metropolihallinnan historia

Alueyhteistyöhön perustuvilla uudistuksilla on 
pitkä historia Stuttgartin alueella. 1970-luvun 
alussa ydinkaupungin väestö ja yritystoiminta al-
koivat siirtyä ympäröiviin kaupunkeihin, minkä 
seurauksena kaupungin verotulot vähenivät. Tär-
keät alueen kehittämiseen liittyvät tehtävät, kuten 
yhteisen infrastruktuurin kehittäminen kärsivät, 
kun kulujen jakamisesta alueen kuntien kesken 
syntyi konflikteja. Tämän vuoksi Stuttgartin met-
ropolialueelle perustettiin ensimmäinen yhteinen 
hallintoelin (Regionalverband Mittlerer Neckar) 
vuonna 1973. Se keskittyi hallinnon tehokkuuden 
lisäämiseen, paikalliseen palvelutuotantoon sekä 
alueelliseen suunnitteluun. 1980-luvulla tämän 
tyyppistä metropolisuunnittelua alettiin kuitenkin 
pitää teknokraattisena ja ylhäältä ohjautuvana. Sen 
sijaan alettiin edistää emergenttiä ja sisäsyntyistä 
talouskehitystä, jonka avulla pyrittiin ratkaise-
maan aluekohtaisia sosioekonomisia ongelmia ja 
selviämään uusista verotukseen liittyvistä rajoi-
tuksista. Samalla alueelle pyrittiin houkuttelemaan 
taloudellisia investointeja sen ulkopuolelta. Regio-
nalverband Mittlerer Neckar ei kuitenkaan ollut 
erityisen toimiva työkalu alueen ongelmien rat-
kaisussa, koska yksittäiset vastahankaiset kunnat 

Saksassa metropolihallinta on organisoitu eri alu-
eilla erilaisin tavoin. Stuttgartin metropolialueen 
hallinta erottuu maan metropolien joukossa siinä, 
että sen hallintakäytännöt ovat pitkälle institutio-
nalisoituneita. Metropolialueen hallinnasta vastaa 
suorilla vaaleilla valittu valtuusto, joten metropo-
lihallinnan poliittinen legitimiteetti on kiinnitetty 
edustukselliseen demokratiaan. Verkostomaiset 
hallintarakenteet ja yritystoiminnan yhdistämi-
nen julkiseen hallintaan on nähty ongelmallisina 
legitimiteetin kannalta. Stuttgartissa on löydetty 
ratkaisuja, joissa hyödynnetään kaikkia kolmea 
mallia. (Walter-Rogg & Sojer 2006, 11–15.) 

Saksan alue- ja paikallishallinto on kolmitasoi-
nen. Osavaltioita (Länder) on kuusitoista. Niistä 
seuraava, pienempi yksikkö on piiri (Kreis), joiden 
alaisuudessa kunnat toimivat. Stuttgart on Baden-
Württenbergin osavaltion pääkaupunki, ja se on 
samalla myös hallinnollinen piiri (Kreisfrei Stadt)1. 
(Sub-National Governments… 319–324.)

Stuttgartin metropolialue (Region Stuttgart) 
koostuu Stuttgartin kaupungin lisäksi Esslinge-
nin, Böblingenin, Rems-Murrin, Ludwigsburgin 
ja Göppingenin hallintopiireistä, jotka puolestaan 
koostuvat yhteensä 178 kunnasta. Stuttgart on asu-
kasluvultaan suunnilleen samankokoinen alueen 
viiden muun hallintopiirin kanssa. Stuttgart on 
ympäröivien hallintopiirien kanssa rakenteeltaan 
samankaltainen myös siinä, että se koostuu pie-
nemmistä yksiköistä, 23 kaupunginosasta, joilla on 
omat valtuustonsa. Kaupunginosat ovat kokoluo-
kaltaan vastaavia muiden hallintopiirien kuntien 
kanssa. Metropolialue on suhteellisen pieni, sillä 
kaikki hallintopiirit sijaitsevat 10–20 kilometrin 
säteellä Stuttgartin keskustasta. Ne muodostavat 
noin 3650 neliökilometrin alueen, jossa on noin 

1	  Stuttgart on yksi Saksan 116 kaupungista, jotka ovat sa-
malla hallintopiirejä. Näiden lisäksi Saksassa on myös kolme 
kaupunkia, jotka ovat samalla osavaltioita, ne ovat Berliini, 
Bremen ja Hampuri. Stuttgart ei siis ole Saksassa perushal-
lintorakenteensa puolesta erityisen merkittävä metropoli. 
(Sub-National Governments… 319)
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pystyivät hidastamaan tai pysäyttämään uudistus-
ten toteuttamisen. (Walter-Rogg & Sojer 2006 7–8.) 

1970-luvun alussa Stuttgartiin perustettiin 
toinenkin alueellinen suunnitteluorganisaatio, 
”naapuriyhtymä” (Nachbarschaftsverband), joka 
on keskuskaupungin ja sen lähimpien ympärys-
kuntien yhteistyöorganisaatio. Sen tehtävänä oli 
vastata kaavoituksesta keskusta- ja lähiöalueilla. 
Kaavoitussuunnitelmat tehtiin pienemmässä mit-
takaavassa paikallistasolla niin, että jokainen niistä 
kattoi osan kaupungista tai lähiöalueista. (Blatter 
2006, 131.)

Stuttgartin metropolialueen tilanne huononi 
1990-luvulla, kun työllisyys romahti ja Euroopan 
yhdentymisestä johtuva alueiden välinen kansain-
välinen kilpailu voimistui. Samalla metropolihal-
linnan tavoitteet muuttuivat samankaltaisiksi kuin 
muuallakin Euroopassa: huomio kiinnittyi metro-
polien kilpailukyvyn parantamiseen uudenlaisessa 
alueidenvälisessä kilpailussa. Tämän seurauksena 
liittovaltio, alueen yritykset ja erityisesti Stuttgar-
tin kaupunki alkoivat vaatia alueen vahvistamista 
yhteistyön keinoin. (Walter-Rogg & Sojer 2006, 16.)

Metropolihallintaelin: 
Verband Region Stuttgart 

Yhteistyön vahvistamiseksi kaupunkiin perustet-
tiin 1994 alueellinen yhteistyöelin Verband Region 
Stuttgart (VRS), joka on edelleen merkittävin met-
ropolialueen hallinnasta vastaava taho. Keskeinen 
syy uuden organisaation perustamiseen oli se, että 
alueelle haluttiin poliittisesti ohjautuva elin, jonka 
edustajat on valittu suoralla vaalilla. (Walter-Rogg 
& Sojer 2006, 8, 16.)

VRS kattaa saman 179 kunnan alueen kuin edel-
täjänsä Regionalverband Mittlerer Neckar, joka 
lakkautettiin VRS:n perustamisen yhteydessä. Sa-
malla lakkautettiin myös kaavoituksesta vastannut 
Nachbarschaftsverband. (Blatter 2006, 131.) Ver-
band Region Stuttgartille annettiin laaja aluekehit-
tämisvastuu ja aikaisempaa hallintoelintä laajempi 
hallinnollinen valta ja vastuu. Metropolitason pää-
töksentekoon tuli mukaan laajoja alueellisia ky-
symyksiä, kuten talouden ja elinkeinoelämän ke-
hitys, alueen imago, infrastruktuurin suunnittelu 
sekä ympäristön kannalta kestävä kehitys. Huomio 
kiinnittyi myös kaupunkirakenteen rönsyilyyn ja 

sen rajoittamiseen. (Walter-Rogg & Sojer 2006, 8–9, 
Verband Region Stuttgart 2010.) 

Stuttgart on esimerkki hallinnonuudistuspro-
sessista, jossa alueellisen yhteistyön, hallinnonuu-
distuksen toteutuksen ja uuden hallinta-ajattelun 
soveltamisen on katsottu onnistuneen verrattain 
hyvin. Stuttgart on myös hyvä esimerkki metro-
polihallinnasta, jota sovelletaan erityisen komp-
leksisessa ympäristössä. Alueella haasteita aihe-
uttaa erityisesti sen monikeskuksinen rakenne. 
Ydinkaupunkia ympäröivät vauraat kaupungit, 
mikä aiheuttaa konflikteja keskuskaupungin ja sitä 
ympäröivien alueiden välillä. Ympäröivillä kau-
pungeilla on poikkeuksellisen vahva asema muun 
muassa väestön jakaantumisen vuoksi: Stuttgartin 
kaupunki ei ole juurikaan suurempi kuin sitä ym-
päröivät kunnat. Stuttgartin alue on myös erityisen 
altis lähiöalueiden rönsyilylle monikeskuksisen ra-
kenteensa vuoksi. (Walter-Rogg & Sojer 2006, 15.)

Verband Region Stuttgart koostuu metropoli-
alueen 179 kunnan edustajista. Sen 91-jäseninen 
valtuusto valittiin edellisen kerran vuoden 2009 
kesällä. Valtuustokausi on viisi vuotta. Sen tehtä-
viin kuuluvat suunnittelun keskeiset osa-alueet:

•	 Aluesuunnittelu
•	 Infrastruktuurin suunnittelu
•	 Maisemasuunnittelu sekä
•	 Liikennesuunnittelu.

Suunnittelutehtävien lisäksi yhteistyöelin edistää 
alueen yritystoimintaa sekä vastaa paikallisesta 
joukkoliikenteestä, jätehuollosta ja matkailun edis-
tämisestä. (Verband Region Stuttgart 2010). Lisäksi 
Verband Region Stuttgart voi ottaa hoitaakseen va-
paaehtoisia tehtäviä, kunhan kaksi kolmasosaa sen 
jäsenistöstä kannattaa esitystä. Tällaisia tehtäviä 
ovat esimerkiksi kulttuuri- ja urheilutapahtumien 
sekä erilaisten messujen ja näyttelyjen sponsorointi 
ja koordinointi. (Walter-Rogg & Sojer 2006, 17.) 

 Vaikka Verband Region Stuttgart on kuntien 
muodostama yhteistyöelin, se on samalla julkishal-
linnollinen toimija, jonka valta ja vastuut on mää-
ritelty. Sen johdossa on sekä poliittinen johtaja että 
virkamiesjohtaja. Valtuusto valitsee keskuudestaan 
poliittisen johtajan, joka toimii yhteistyössä virka-
miesjohtajan kanssa, joka myös on valtuuston va-
litsema. Kahdesta johtohahmosta virkamiesjohtaja 
on Verband Region Stuttgartin laillinen edustaja ja 
hänet valitaan kahdeksaksi vuodeksi kerrallaan. 
Toiminnallisesti Verband Region Stuttgart on  
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ohjauselin: kaupan ja turismin edistäminen ja jouk-
koliikenteen koordinointi hoidetaan yhteistyössä 
alueella toimivien organisaatioiden ja yritysten 
kanssa. (Verband Region Stuttgart 2010.)

Rahoitus

Yhteenliittymällä ei ole itsenäistä rahoituspohjaa. 
Verband Region Stuttgartin vuotuinen budjetti 
on tavallisesti noin 260 miljoonaa euroa. Tämän-
vuotinen budjetti ylittää kuitenkin 296 miljoonaa 
euroa. Se koostuu pääosin julkisista varoista: tulon-
siirroista alueen kunnilta ja hallintopiireistä sekä 
osavaltion ja valtion allokoimista määrärahoista. 
(Verband Region Stuttgart 2010.)

VRS:n tuloista kuntien maksamat maksut katta-
vat vuonna 2010 suhteellisen pienen osuuden, noin 
5 % (14,6 milj.) VRS:n rahoituksesta. Muut julkisen 
sektorin varainsiirrot ovat merkittävämpiä. Stutt-
gartin kaupunki ja VVS:iin (alueen joukkoliiken-
teen järjestäjä Verkehrs- und Tarifverbund Stutt-
gart) kuuluvat hallintopiirit rahoittavat paikallis-
liikennettä 75 miljoonalla, mikä muodostaa noin 25 
% vuosituloista. Joukkoliikenteeseen on suunnattu 
myös valtion rahoituserä (Regionalisierungsmittel) 
joka muodostaa noin 19 % budjetista (56,4 milj.). 
Lisäksi osavaltio rahoittaa VRS:ia kymmenen pro-
sentin osuudella (30,1 milj.). VRS saa myös osuu-
den VVS:n matkalipuista saaduista tuloista. (Joint 
Forces 2006, 6; summat ja osuudet VRS:n vuoden 
2010 budjetista, Verband Region Stuttgart 2010.)
Kuntien maksama osuus koostuu kahdesta osas-
ta, jotka ovat hallintomaksu (Vervaltungsumlage) 
ja rahoitusmaksu (Vermögensumlage). Rahoitus-
osuudesta menee osuus esimerkiksi Suur-Stuttgar-

tin maisemapuistoinvestointeihin (ks. maankäyt-
töä koskeva kappale jäljempänä). Maksu on osuus 
kunnan verotuloista ja se määritetään vuosittain 
VRS:n taloussäännössä. Esimerkiksi vuonna 2008 
hallintomaksu oli noin 4,1 prosenttia, ja rahoitus-
maksu noin 0,5 prosenttia alueen kuntien vero-
tuloista. (Verband Region Stuttgart 2010; Gesetz 
über die Errichtung des Verbands, Region Stuttgart 
2009, 10.)

Kuva 2. Verband Region Stuttgartin tulot vuonna 2010 / 
miljoonaa euroa (Verband Region Stuttgart 2010).

Kuvat 1. Verband Region Stuttgartin kattama alue  
(Kommunalwahl 2009; Academic dictionaries).

Regionalisierungsmittel – junaliikenteeseen suunnattu liittovaltion  
rahoituserä, jonka jakamisesta osavaltio päättää (Gesetz zur  
Regionalisierung des öffentlichen Personennahverkehrs)
Verbandsumlage – kuntien maksama osuus
Verkehrsumlage – Stuttgartin kaupungin ja VVS:an kuuluvien hallinto-
piirien (Esslingen, Böblingen Rems-Murr) maksamat paikallisliikenteeseen 
korvamerkityt maksut
Rücklagen – otot rahastoista
Landeszuschüsse – osavaltion avustukset
Kredite – lainat
Sonstiges (u.a. Fahrgeld einnahmen) – muut  
(mm. matkalipuista saadut tulot)

Sonstiges  
(u.a. Fahrgeld 
einnahmen) 

91,1

Kredite
22,8

Landeszuschüsse
30,1 Rücklagen

3,6

Verkehrsumlage
75,0

Verbandsumlage
14,6

Regionalisierungsmittel  
56,4

Einnahmen in Millionen €
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Joukkoliikenne muodostaa selkeästi suurimman 
osan Verband Region Stuttgartin kuluista, keski-
määrin noin 85 prosenttia (Verband Region Stutt-
gart 2010). Alueen julkinen liikenne rahoitetaan 
Stuttgartin kaupungin ja sitä ympäröivien hallin-
topiirien muodostaman VVS-verkoston sekä liitto-
valtion varoista. Lisäksi Verband Region Stuttgart 
rahoittaa esimerkiksi alueen innovaatiotoimintaa 
EU-rahalla. (Walter-Rogg & Sojer 2006, 17.)

Päätöksenteko

Verband Region Stuttgart on luonteeltaan hierar-
kian ja verkoston yhdistelmä. Ylin päätösvalta on 
hierarkkisella rakenteella ja sen alaisuudessa toimii 
erilaisia alueen kehittämiseen ja muuhun alueel-
liseen toimintaan keskittyviä verkostoja. Verkos-
tot toimivat pitkälti hierarkian varjossa (Scharpf 
1997). Tämä voidaan tulkita edulliseksi metro-
polihallinnan kannalta: pelkästään neuvottelujen 
varassa olevan rakenteen ongelmana on se, että 
yksittäiset kunnat toimivat valtuustojensa ja sitä 
kautta asukkaidensa tahtoon nojaten. Tämä muo-
dostuu ongelmalliseksi alueen kokonaishallinnan 
kannalta, mikäli yksittäisten kuntien varovaisuus 
tai eriävät intressit rampauttavat koko aluetta 
koskevan päätöksenteon. Stuttgartin metropoli-
alueen hallintarakenteessa metropolivaltuustolla 
on ylin päätösvalta aluetta koskevissa asioissa. 
Mikäli kuntien väliset neuvottelut epäonnistuvat, 
konflikti voidaan ratkaista ylemmän toimielimen, 
metropolivaltuuston päätöksellä. Käytännössä 
ratkaisut on tähän mennessä saatu aikaan neuvot-
teluin, mutta enemmistöpäätöksen uhka saattaa 
hyvinkin kannustaa kuntia etsimään keskinäisiä 
ratkaisuja. Ylhäältä määritelty alueen kehittämis-
tä koskeva suunnitelma on myös todennäköisesti 
paremmin kaikkien alueen kuntien tiedossa kuin 
vapaaehtoisena yhteistyönä tehdyt suunnitelmat. 
(Walter-Rogg & Sojer 2006, 17–19.)

Stuttgartin metropolialueen hallinnolla voidaan 
tulkita olevan vahva kansalaislegitimaatio ainakin 
sillä perusteella, että alueellisten vaalien äänestys-
prosentti on ollut suurempi kuin kunnallisvaalien 
äänestysprosentti. Kuntien taholta Verband Regi-
on Stuttgartin toimintaa on kritisoitu tulonsiirto-
jen suuruuden vuoksi. Alueen sisäisiä konflikteja 
aiheuttavat muun muassa maankäyttökysymyk-
set: ympäryskaupungit kannustavat rakentamaan 
laajoja kauppakeskittymiä alueelleen samalla, kun 
ydin-Stuttgart kritisoi lähiöalueita suburbanisoitu-
misesta ja amerikkalaistumisesta. Verband Region 
Stuttgart on yhtynyt tässä asiassa ydinkaupungin 
kantaan. (Walter-Rogg & Sojer 2006, 21–23.)

Saksan mittakaavassa Stuttgartin metropolihal-
linta on pitkälle institutionalisoitunutta (Walter-
Rogg & Sojer 2006, 13). Sen rakenne ei kuitenkaan 
ole samalla tavalla hierarkiaan kytketty kuten esi-
merkiksi Hannoverissa. Sen sijaan rakenne perus-
tuu pitkälti yhtiöihin, joissa VRS on merkittävässä 

Kuva 4. Verband Region Stuttgartin menot 2010 /  
miljoonaa euroa (Verband Region Stuttgart 2010).

Kuva 3. Stuttgartin alueen 179 kunnan VRS:lle maksamat
maksut 2002–2010 / miljoonaa euroa (Verband Region 
Stuttgart 2010).

Verkehr – liikenne
Planung – suunnittelu
Wirtscaftsförderung – alueen elinkeinoelämälle suunnatut tuet
Kultur- und Sportförderung – kulttuuriin ja urheiluun suunnatut tuet
Schuldendienst – velanhoito ja korot
Verwaltung / IT – hallinto /IT
Personal – henkilöstö 

Ausgaben in Millionen €

Verkehr (S-Bahn-Betrieb, 
Verkehrsverbund, Investionen 
Stuttgart 21 etc.): 261,9

Planung: 2,6

Wirtschaftsförderung: 7,9
Kultur- und Sportförderung: 0,3
Schuldendienst  
(einschl. Vorfinanzieung): 14,2 
Verwaltung/IT: 3,0
Personal: 3,7
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2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
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12,9011,9011,9710,6510,5010,6111,811,7

18,37

11,91

7,19

14,51

1,731,77

Vermögensumlage (rahoitusmaksu) in Mio. € (davon Landschaftspark 1,5 Mio. €)
Verwaltungsumlage (hallintomaksu) in Mio. € 
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roolissa, mutta ei kuitenkaan ainoana omistajana. 
Lisäksi alueella on paljon kuntienvälisiä yhteen-
liittymiä ja kansalaisjärjestöjä, jotka ovat eri tavoin 
kytköksissä Verband Region Stuttgartiin, mutta joi-
den toimintaan sillä ei ole virallista vaikutusvaltaa. 
Tästä syystä metropolihallinta noudattelee raken-
teeltaan pikemminkin löyhää verkostoa kuin sel- 
keää organisaatiota. Verband Region Stuttgartin 
parlamentaarinen luonne ja dynaaminen johtami-
nen tekevät siitä kuitenkin tämän verkoston selke-
än keskuksen ja keskustelualustan. (Blatter 2006, 
141.)

Metropolialueen muut  
toimijat 

Stuttgartin alueella on Verband Region Stuttgartin 
lisäksi ja siihen kytkeytyneenä runsaasti erilaisia 
verkostoja ja yhdistyksiä. 

WRS

Talouden ja kaupan edistäminen on olennaista 
Stuttgartin kaltaisen alueen kehityksen kannalta. 
Ohjelmien tulee linjata kehitystä niin, että paikal-
lisille yrityksille annetaan tilaa kehittyä ja samalla 
kehitystä tuetaan antamalla siihen suuntaviivoja. 
Lisäksi on tärkeää, että aluetta tehdään tunnetuksi 
ja houkuttelevaksi investoinneille. Yksi tärkeim-
mistä Verband Region Stuttgartin alaisista organi-
saatioista on Wirtschaftsförderung Region Stuttgart 
(WRS). WRS on yritys, jonka VRS perusti vuoden 
oman perustamisensa jälkeen alueella tapahtuvan 
kaupankäynnin ja liiketoiminnan edistämiseksi. 
WRS:n perustamisen taustalla vaikutti muun mu-
assa 1990-luvun lama: alueelta katosi vuosien 1992 
ja 1997 välillä 100 000 työpaikkaa. (Verband Region 
Stuttgart 2010; Walter-Rogg & Sojer 2006, 23.) 

WRS:n tavoitteena on edistää alueen taloudellis-
ta kehitystä. Sen tehtävänä on neuvoa kuntia, in-
vestoijia ja käynnistämisvaiheessa olevia yrityksiä 
sekä toimia kontaktipintana yritysten, investoijien 
sekä muiden metropolialueen toimijoiden välil-
lä. Tavoitteena on muun muassa auttaa yrityksiä 
löytämään toimitiloja ja tuotantovälineitä ja luo-
da osaamiskeskittymiä. Lisäksi WRS jakaa tietoa 
alueen eduista yritystoiminnalle, neuvoo alueen 
yrityksiä sekä jakaa starttirahoja. WRS:n alainen 

työllisyyteen keskittyvä elin on erikoistunut vai-
keuksissa olevien yritysten ja niiden henkilöstön 
neuvontaan. Se myös kehittää erityisiä työllisyys- 
ja uudelleenkouluttamisstrategioita. (Verband Re-
gion Stuttgart 2010; Region Stuttgart 2010.) 

IHK

Toinen talouselämään kiinteästi kiinnittyvä elin on 
Industrie, und Handelskammer eli IHK. Se edistää 
alueen yritystoimintaa ja sen jäsenyys on pakol-
linen alueen noin 130 000 yritykselle. IHK pyrkii 
ajamaan alueen yritysten asiaa sekä kokonaisuu-
tena että eri aloihin keskittyen. Pakollista jäsenyyt-
tä perustellaan sillä, että IHK pyrkii edistämään 
kaikkien yritysten toimintaedellytyksiä. (Region 
Stuttgart 2010.)

Turismin alalla Verband Region Stuttgart toimii 
Regio Stuttgart Marketing- und Tourismus -yri-
tyksen kautta. Sen tehtäviin kuuluu matkailun 
edistäminen siten, että toiminta keskittyy etenkin 
metropolin reuna-alueisiin. Se pyrkii myös markki-
noimaan paikallisia virkistysmahdollisuuksia alu-
een ulkopuolelle suuntautuvan matkailun vähen-
tämiseksi. (Verband Region Stuttgart 2010; Region 
Stuttgart 2010.)

Lisäksi metropolihallintaan osallistuu useita yh-
distyksiä ja verkostoja, jotka kiinnittyvät osaltaan 
myös Verband Region Stuttgartiin. Näistä kansa-
laisyhteiskuntaa edustavat muun muassa:
•	 KulturRegion Stuttgart, jossa on noin 40 jäsentä, 

jotka koostuvat paikallisista yhdistyksistä, yh-
teisöistä ja viranomaisista, jotka edistävät kult-
tuuritoimintaa alueella. Se perustettiin 1991.

•	 SportRegion Stuttgart, joka on paikallisten viran-
omaisten vuonna 1996 perustama verkosto. Sii-
hen kuuluu paikallisviranomaisia, urheiluseu-
roja ja urheilun kannalta olennaisia alueellisia 
toimijoita. Sen tehtäviin kuuluu muun muassa:
o 	paikallisten viranomaisten yhteistyön koordi-

nointi kaikissa urheiluun liittyvissä asioissa
o 	Stuttgartin metropolialueella järjestettävien 

urheilutapahtumien koordinointi ja suunnit-
telu

o 	 jäsenorganisaatioiden neuvominen siinä, mi-
ten amatööri- ja ammattilaisurheilutapahtu-
mia haetaan, järjestetään ja johdetaan

o 	urheilupalveluiden tarjoaminen ja tilojen ra-
kentaminen.
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•	 Dialogforum der Kirchen, joka perustettiin 1994. 
Sen tehtävänä on tuoda katolinen kirkko ja pro-
testanttiset kirkot keskeisiksi tekijöiksi metro-
polialueen kehittämisessä. Tavoitteena on, että 
huomio alueen kehittämisessä ei suuntaudu 
vain yritystoimintaan ja että kehitystä ei tarkas-
tella pelkästään talouden ja työn näkökulmista. 
Foorumi kannustaa alueen asukkaita osallistu-
maan monipuolisesti alueen elämään uskonnon 
lisäksi mm. inhimillisyyden, sosiaalisuuden se-
kä kulttuurin näkökulmista.

• 	FrauenRatschlag Region Stuttgart, joka on ai-
noa laatuaan oleva verkosto Saksassa. Vuonna 
1995 perustettu verkosto kannustaa naisia osal-
listumaan aktiivisesti politiikkaan erityisesti 
sellaisten kysymyksien osalta, jotka ovat jollain 
tavalla sukupuolispesifejä. Verkosto koostuu eri 
alojen naispuolisista asiantuntijoista: paikalli-
sista viranomaisista, koulutusorganisaatioiden 
edustajista, seurakuntien työntekijöistä, ammat-
tiliittojen edustajista ja poliitikoista. 

• 	Forum Region Stuttgart on poliittisesti sitou-
tumaton ja voittoa tuottamaton yhdistys. Se 
koostuu muun muassa kulttuuri- urheilu- tie-
de- ja liike-elämän eliitistä. Se on monialainen 
foorumi, joka pyrkii edistämään metropolialu-
een imagoa sekä kehittämään alueen ulkopuo-
lelle suuntautuvaa yhteistyötä. Se myös tukee 
ja sponsoroi laaja-alaisesti erilaisia kulttuuriin, 
urheiluun, tieteeseen ja ympäristöön keskittyviä 
hankkeita. (Region Stuttgart 2010.) 

Vaikka edellä mainittujen verkostojen tavoitteena 
on tuoda esiin erilaisia kansalaisyhteiskunnan nä-
kemyksiä, ne ovat linkittyneet julkiseen hallintoon 
joko niin, että perustamisaloite on tullut viran-
omaisilta ja/tai niin, että viranomaiset ja poliitikot 
toimivat osana verkostoa. 

Europäische Metropolregion Stuttgart

Europäische Metropolregion Stuttgart (tai Koope-
rationsraum Metropolregion Stuttgart) on va-
paaehtoiseen yhteistyöhön perustuva kuntien ja 
läänien muodostama verkosto, ja se kattaa yhden 
saksan yhdestätoista eurooppalaiseksi metropolik-
si määritellystä alueesta (Europäischen Metropol-
regionen in Deutschland). Eurooppalaisten met-
ropolien luominen nostettiin agendalle alun perin 
aluesuunnittelua koskevassa ministerikokoukses-

sa 1995. Konkreettisesti Stuttgartin eurooppalainen 
metropolialue näkyi ensimmäisen kerran vuoden 
2002 Baden-Württenbergin osavaltion kehittämis-
suunnitelmassa (Landesentwicklungsplan Baden-
Württemberg 2002) ja sen koordinaatioryhmä pe-
rustettiin vuonna 2007. (Verband Region Stuttgart 
2010; Initiativkreis Europäische Metropolregionen 
in Deutschland 2010.)

Verkostoon kuuluu pormestareita ja lääninjoh-
tajia Heilbronn-Frankenin, Neckar-Albin, Nord-
schwarzwaldin, Ostwürttembergin ja Region Stutt-
gartin alueilta. Yhteistyöalue on siis huomattavasti 
VRS:n kattamaa aluetta laajempi, se kattaa noin 
15  400 neliökilometrin alueen ja sillä asuu noin 
5,3 miljoonaa ihmistä. Vaikka Europäische Met-
ropolregion Stuttgartin toimintaa koordinoidaan 
Verband Region Stuttgartista käsin, kaikki VRS:iin 
kuuluvat kunnat eivät ole virallisesti yhteistyöver-
koston jäseniä. (Initiativkreis Europäische Metro-
polregionen in Deutschland 2010; Verband Region 
Stuttgart 2010.)

Europäische Metropolregion Stuttgartin toimi-
alaan kuuluu liikenteeseen, ilmastonsuojeluun, 
energiapolitiikkaan, innovaatiopolitiikkaan ja tu-
rismiin liittyviä kysymyksiä. Toimintatapana on 
muun muassa työryhmätyöskentely. Tavoitteena 
on parantaa alueen kilpailukykyä yhteisten, konk-
reettisten projektien avulla. Yhteistyö on ollut tä-
hän mennessä menestyksekästä etenkin biotek-
nologiaan, matkailun edistämiseen, urheiluun ja 
kulttuuriin liittyvissä hankkeissa. (Verband Region 
Stuttgart 2010; Initiativkreis Europäische Metro-
polregionen in Deutschland 2010.)

Liikenne

Verband Region Stuttgart vastaa alueen liikenne-
suunnittelusta. Sen myötä alueella on ensimmäistä 
kertaa yhtenäinen tie- ja joukkoliikennesuunni-
telma, joka on samalla integroitu alue- ja maise-
masuunnitelmien kanssa. Metropolialueen tie- ja 
joukkoliikennesuunnitelma hyväksyttiin vuonna 
2001. Se sisältää pitkän tähtäimen suunnitelmat 
tiestön, rautateiden ja pyöräteiden rakentamises-
ta siten, että tulevaisuuden keskeiset investoinnit 
on priorisoitu. Suunnitelma on tehty ohjaamaan 
alueellista ja kunnallista suunnittelua varmistaen 
myös sen, että VRS pystyy vaikuttamaan osaval-
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tion ja liittovaltion investointiohjelmiin. (Verband 
Region Stuttgart 2010.)

Verband Region Stuttgart toimii lisäksi alueen 
sisäisen raideliikenteen järjestäjänä. Vuodesta 
1999 sillä on ollut järjestämisvastuu myös muus-
ta alueen kannalta merkittävästä raideliikentees-
tä. Tämä tarkoittaa sitä, että metropolivaltuusto 
päättää muun muassa raideverkon laajennuksista, 
junista, ja erikoisalennuksista. VRS ostaa palvelut 
liikennöitsijöiltä, kuten Deutsche Bahnilta. Sen lin-
jauksiin kuuluu, että yhteistyön liikennöitsijöiden 
kanssa tulee olla sellaista, että sekä julkisella sek-
torilla että matkustajilla on varaa siihen. (Verband 
Region Stuttgart 2010.)

VVS

Metropolialueen joukkoliikenteestä vastaa pää-
asiassa alueen liikenne- ja tariffiyhtymä (Verkeh-
rs- und Tarifverbund Stuttgart, VVS) jonka osa-
omistajana on myös VRS. Se perustettiin vuonna 
1978, ja vuonna 1996 se yhtiöitettiin osavaltion la-
kimuutoksella. VVS on Public-Private Partnership 
-sovellus, jossa liikenneyhtiöillä ja julkisen sekto-
rin toimijoilla on molemmilla 50 prosentin osuus 
yhtymästä. Julkista sektoria edustaviin omistajiin 
kuuluvat osavaltio, läänit ja VRS. Partnereiden vä-
lisen jatkuvan koordinoinnin avulla VVS pyrkii 
parantamaan palvelutarjontaansa jatkuvasti. Näin 
se toimii alueensa joukkoliikenteen kokonaisuu-
den koordinaattorina. VRS vaikuttaa siis liikenne-
suunnitteluun paitsi omien suunnitelmiensa, myös 
VVS:n kautta. (VVS 2010; Blatter 2006, 142.)

Kaikkiaan VVS:lla on noin 40 erillistä partnerior-
ganisaatiota, joihin se pitää jatkuvasti yhteyttä, jot-
ta alueella olisi koko alueen huomioiva ja johdon-
mukainen aikataulujärjestelmä. Aikatauluohjauk-
sessa keskeistä on liikennevolyymin huomioimi-
nen vuorojen tiheydessä siten, että alueen toisiaan 
vastaavissa osissa tarjonta on yhdenvertaista ja että 
linjojen väliset yhteydet ovat toimivia. VVS keskit-
tyy yhdessä partnereidensa kanssa liikkuvuuden 
ylläpitämiseen ja parantamiseen Stuttgartin alu-
eella. Se ei kuitenkaan kata koko metropolialuetta, 
vaan Stuttgartin kaupungin lisäksi Böblingenin, 
Esslingenin, Ludwigsburgin ja Rems-Murr-Kreisin 
hallintopiirit, mutta ei Göppingeniä. (VVS 2010.)

Stuttgart ei ole pyrkinyt yhtenäistämään maan-
käytön ja liikenteen suunnittelua yhtä selkeästi 
kuin jotkut muut Saksan metropolialueista. Lii-

kennesuunnitelmissa panostetaan liikkuvuuden 
turvaamiseen integroidun maankäytön ja liikenne-
suunnittelun sijaan. Ohjelmallisesta kiinnittymät-
tömyydestä huolimatta toimintamuotoja yhdistää 
institutionaalinen yhteys: VRS vastaa molemmista 
joko suoraan tai välillisesti. (Blatter 2006, 141.)

Maankäyttö ja alue-  
ja maisemasuunnittelu

Verband Region Stuttgart laatii aluesuunnitelman 
(Regionalplan) 10-15 vuoden aikajänteellä. Suunni-
telma hahmottelee päämäärät, toimintaperiaatteet 
ja toimintaehdotukset, joihin nojaten kunnallisen 
tason suunnittelijoiden tulee toimia. Suunnitelma 
pitää sisällään muun muassa linjaukset siitä, mitkä 
alueet ovat ensisijaisia kohteita asuntojen, liiketilo-
jen, teollisuuden, teiden tai perusinfrastruktuurin 
rakentamisen näkökulmasta. Samalla se määritte-
lee alueet, jotka jätetään viheralueiksi ja rakenta-
matta. (Verband Region Stuttgart 2010.)

Aluekehittämissuunnitelma perustuu pitkän 
tähtäimen näkemykseen siitä, millainen Stuttgar-
tin alueen tulisi olla. Tavoitteena on rakentaa alue, 
joka määrittyy sisäisesti selkeästi toisistaan erotet-
tuina asuin- ja liikealueina ja on ulkoisesti merkit-
tävä eurooppalainen metropoli. Metropolialueen 

Kuva 5. VVS kattaa viisi VRS:n kuudesta hallintopiiristä 
(VVS 2010).
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olemassa olevaa innovaatiopotentiaalia pyritään 
vahvistamaan ennen kaikkea parantamalla tuot-
teiden ja palveluiden liikkuvuutta. Suunnitelman 
läpäisevä teema on alueen kehittäminen kestävästi, 
jotta sen tulevaisuus on turvattu. (Verband Region 
Stuttgart 2010.)

Maisemasuunnittelu on tärkeä osa aluesuunnit-
telua. Siinä aluekehityssuunnitelman maisemalli-
set ja ekologiset puitteet määritellään spesifissä ja 
teknisessä mielessä. Viheralueet ja -vyöhykkeet 
muodostavat vastapainon asuinalueiden ja kaupal-
listen keskusten vääjäämättömälle laajenemiselle. 
Samalla maisemasuunnittelun avulla määritellään, 
mitkä alueet kaipaavat erityistä suojelua. (Verband 
Region Stuttgart 2010.)

Landschaftspark Region Stuttgart

Verband Region Stuttgart on hahmotellut katta-
van “Suur-Stuttgartin maisemapuisto” -käsitteen 
(Landschaftspark Region Stuttgart), joka määrittää, 
miten rakentamattomia alueita tulisi kehittää ja uu-
delleen muotoilla sekä miten niiden tulisi linkittyä 
toisiinsa. Maisemapuiston perusajatuksena on taa-
ta, että ihmisillä on mahdollisuus nauttia ympäris-
töstään, mikä osaltaan edistää samalla ympäristön 
suojelua. (Verband Region Stuttgart 2010.)

Asianosaisten sitoutuminen niin metropolialueen, 
kuntien kuin kaikkien viranomaistenkin osalta on 
olennaista suunnitelman toteuttamisen kannalta. 
Kun VRS:n mandaattiin kuului aiemmin ainoas-
taan maisemapuiston hahmottaminen suunnitel-
mien muodossa, lakiin tehtyjen lisäysten avulla 
se pystyy nykyään investoimaan projekteihin ja 
osallistumaan sitä kautta konkreettisesti alueen ke-
hityssuuntiin. Vuodesta 2005 Metropolihallintaelin 
on tukenut maisemapuiston toteuttamista proses-
sin eri vaiheissa siten, että ”vihreä infrastruktuuri” 
on katsottu kaupunkisuunnittelussa yhtälailla tär-
keäksi kuin perinteinen ”harmaa infrastruktuuri”. 
(Verband Region Stuttgart 2010.) 

Investoinnit tekevät VRS:stä käytännön toimijan 
maankäytössä. Alueen kunnilla on kuitenkin vahva 
asema maankäyttöä koskevassa päätöksenteossa. 
Samalla kun Verband Region Stuttgart perustettiin, 
kaavoituksesta vastannut Nachbarschaftsverband 
lakkautettiin. Kaavoitusvastuu ei kuitenkaan siir-
tynyt VRS:in vaan kuntien vastuulle. (Blatter 2006, 
136–137.)

Kuva 6. Suur-Stuttgartin  
Maisemapuistosuunnitelma  
(Verband Region Stuttgart 2010).
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Metropolihallinnan 
mittakaava ja kattavuus

Monilla metropolialueilla (esimerkiksi selvityk-
sen ensimmäisessä vaiheessa mukana olleissa 
Torontossa ja Wienissä) näkyy metropolialueek-
si ymmärrettävän alueen maantieteellinen laaje-
neminen viime vuosikymmeninä. Laajeneminen 
voidaan kuitenkin ymmärtää monella eri tavalla. 
Perusajatuksena on, että metropolialueen katso-
taan kattavan suuremman alueen kuin aiemmin. 
Hallintaelinten maantieteellinen laajeneminen voi 
kuitenkin tarkoittaa myös sitä, että alueelle tulee 
lisää hallintatasoja. Lisäksi hallinnan laajeneminen 
voidaan ymmärtää paitsi päätöksenteon siirtymi-
senä ylemmälle, laajemman alueen kattavalle ta-
solle myös tehtävien yhtäaikaisena hajauttamisena 
ylemmälle ja alemmalle tasolle. (Blatter 2006, 136.)

Verband Region Stuttgartin perustaminen ei 
kasvattanut Stuttgartin metropolihallinnan maan-
tieteellistä mittakaavaa siinä mielessä, että se kattaa 
saman alueen kuin sitä edeltänyt Regionalverband 
Mittlerer Neckar. VRS on kuitenkin vastannut toi-
sella tavalla metropolihallinnassa vallitsevaan 
trendiin tavoitella skaalaetuja entistä laajemmalle 
ulottuvien hallintaelinten sijaan: VRS on erittäin 
aktiivinen saksalaisissa ja eurooppalaisissa metro-
polialueiden asioihin keskittyvissä etujärjestöissä. 
Se esimerkiksi avasi oman lobbaustoimiston Brys-
seliin vuonna 2002, mikä on ainutlaatuista sellais-
ten saksalaisten metropolialueiden joukossa, jotka 
eivät ole samalla osavaltioita. Baden-Württenber-
gin osavaltio hyväksyi toimiston perustamisen, 
vaikka katsoikin toiminnan olevan osittain pääl-
lekkäistä sen oman Brysselissä sijaitsevan lobbau-
sorganisaation tehtävien kanssa. (Blatter 2006, 136.)

Stuttgartin metropolialueen institutionaalinen 
dynaamisuus ja vahvuus vaikuttavatkin olevan 
vaihtoehto alueellisille laajenemisstrategioille, joi-
den avulla metropolialueiden ajatellaan selviävän 
globaalissa kilpailussa. Metropolialueen suhteel-
lisen suppea koko on kuitenkin herättänyt myös 
kritiikkiä, mikä on johtanut pyrkimyksiin perustaa 
laajemman alueen kattavia metropoliorganisaa-
tioita. (Blatter 2006, 136.) Laajempaa ja löyhära-
kenteisempaa metropolihallintaa alueella edustaa 
Kooperationsraum Metropolregion Stuttgart.

Aikaisempaan rakenteeseen verrattuna VRS:n 
perustaminen johti metropolitason vallan merkit-
tävään lisääntymiseen. Osittain tämä johtuu teh-
tävien ja vastuiden siirtämisestä metropolitasolle. 
Regionalverband Mitteler Neckarin aikana alue-
suunnittelu oli ainoa metropolitason vastuualue. 
VRS:ssa se sai rinnalleen liikennesuunnitteluvas-
tuun, joukkoliikenteen järjestämisen, taloudellisen 
kehityksen, matkailun edistämisen ja jätehuollon. 
Vallan lisääntyminen on kuitenkin ennen kaikkea 
seurausta metropolihallinnan parlamentarisoitu-
misesta ja alueellisen identiteetin vahvistumisesta. 
Yksi merkittävimmistä VRS:n perustamista seu-
ranneista hallintailmapiirin muutoksista on ollut 
kunnallisten verkostojen ja erilaisten yhdistysten 
mittakaavan kasvaminen. Ne ovat siirtyneet paikal-
listoiminnasta alueellisen tason toimijoiksi. Tästä 
kertoo erilaisten VRS:n alaisten ja siihen sidoksissa 
olevien verkostojen ja yhdistysten runsaus. Vastui-
den uudelleenorganisoituminen ei kuitenkaan ole 
tapahtunut ainoastaan mittakaavan laajenemisena 
ja toimintojen siirtymisenä ylemmälle tasolle. Na-
chbarschaftsverbandin lakkauttamisen myötä pai-
kallistason keskeinen toimialue, kaavoitus, palasi 
kuntien vastuulle. (Blatter 2006, 136–137.)
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3		 Montreal

Agglomeration of Montréal), Lavalin kaupunki 
(jota kutsutaan myös nimellä North Shore) sekä 
Longueuilin alue (jota kutsutaan myös South Sho-
reksi). Ulomman kehän muodostavat pohjoinen 
ja eteläinen kehä, (Northern and Southern Ring). 
(Montreal Business Kit 2010.)

Alueen haasteet

Metropolialuetta alettiin yhtenäistää jo vuonna 
1969, kun Communauté Urbaine de Montréal 
(CUM) perustettiin. Sen vastuulla olivat mm. po-
liisi, julkinen liikenne ja ympäristö, aluesuunnitte-
lu ja alueen taloudellinen kehittäminen. Toimielin 
käsitti Montrealin saarella olevat kunnat. CUM:n 
rahoituspohja muodostui kuntien verotuloista, joi-
den piti mahdollistaa tulonsiirrot alueelta toiselle. 
Orgaani kohtasi kuitenkin poliittisen ja taloudelli-
sen kriisin, mikä ensin vähensi toimielimen valtaa 
ja lopulta koitui sen kohtaloksi. (Boudreau et al. 
2006, 23–24; Communauté urbaine de Montréal.) 

Montrealin metropolihallintaa leimaa ennen kaik-
kea kolme ristiriitoja aiheuttavaa ulottuvuutta. 
Ensinnäkin se on maaseutuvoittoisen Quebecin 
taloudellinen ja kulttuurinen keskus, mikä asettaa 
sen ristiriitaiseen asemaan kaupungin ja maaseu-
tualueiden tasapainottelussa. Vaikka Montrealilla 
on vahva rooli alueen keskuksena, sen metropoli-
hallinta on perinteisesti ollut hajanaista ja suhteelli-
sen heikkoa. Tähän on syynä yksi alueen ristiriitoja 
aiheuttavista tekijöistä: kielikysymys jakaa väestön 
kahteen eri leiriin. Kolmanneksi Montrealin alueel-
la vallitsee erityinen valtakamppailu lähiöiden ja 
keskuskaupungin välillä. (Gilbert 2004, 733.)

Kuntaliitokset ovat säilyttäneet Kanadassa ase-
mansa pääasiallisena tapana koota metropolihal-
lintoa, vaikka Euroopassa painopiste on siirtynyt 
erilaisten kuntienvälisten metropolihallintaelinten 
perustamiseen. Montrealin alueen ristiriitoja on 
pyritty ratkaisemaan molempien mallien avulla. 
Alueen metropolihallintaa leimaakin kaksi hallin-
nollista uudistusta: laajat, osittain epäonnistuneet 
kuntaliitokset 2000-luvun taitteessa sekä samaan 
aikaan perustettu laajemman alueen kattava met-
ropolihallintaelin (Collin & Tomas 2004, 24; Gilbert 
2004, 733).

Montreal on pääosin ranskankielisen Quebe-
cin suurin ja Kanadan toiseksi suurin kaupunki. 
Kaupungissa asuu 1,9 miljoonaa ihmistä (Statisti-
que Canada, 2010). Montrealin metropolialueella 
on noin 3,6 tai 3,8 miljoonaa asukasta laskentata-
vasta riippuen. Maapinta-alaa on 3 838 tai 4 259 
neliökilometriä. Ensimmäinen määritelmä kattaa 
90 kuntaa ja se viittaa Kanadan tilastokeskuksen 
määrittelemään metropolialueeseen. Toinen kat-
taa 82 kuntaa ja se on käytössä yleisemmin. Muun 
muassa laaja-alainen metropolihallintaelin CMM 
kattaa tämän alueen. (Communauté métropolitai-
ne de Montréal 2010; Statistique Canada, 2010.)

Metropolialue muodostuu kahdesta kehästä, 
jotka puolestaan rakentuvat viidestä alueesta. 
Sisempään kehään kuuluvat Montrealin saarella 
olevat kaupungit ja kaupunginosat (The Urban 

Kuva 7. Montrealin metropolin viisi aluetta muodostavat 
kaksi kehää (Montreal Business Kit 2010).
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CUM lopetti toimintansa vuoden 2002 alussa. Sen 
hallinnolliset yksiköt ja työntekijät siirtyivät Suur-
Montrealin kaupunkiin, joka perustettiin CUM:n 
hajoamisen kanssa samaan aikaan. CUM:n 31-vuo-
tinen historia osoitti kuitenkin selvästi Montrealin 
metropolialueelle tyypillisen dynamiikan: lähi-
öiden ja keskuskaupungin välillä vallitsee vas-
takkainasettelu, joka kiinnittyy tarpeeseen teh-
dä tulonsiirtoja reuna-alueilta keskusta-alueelle. 
(Boudreau et al. 2006, 23–24; Communauté urbai-
ne de Montréal.) Tulonsiirtojen tarve on edelleen 
keskeinen osa Montrealin alueen yhtenäistämisa-
gendaa. Montrealin alue kärsii muita Kanadan 
metropolialueita enemmän ns. donitsiefektistä: 
ydinkaupunkia vaivaa korkea työttömyys ja siellä 
on maan korkein köyhien kotitalouksien osuus, 
kun keskiluokka ja vauraat perheet ovat asettuneet 
kehysalueille. Provinssin toteuttama politiikka vai-
kutti osaltaan tähän eriytymiseen CUM:in aikaan, 
tosin pääasiassa käänteisesti; kaupunkialueen rön-
syilyä ei hidastettu maankäyttörajoituksin. Eriy-
tyminen johti siihen, että reuna-alueet pystyivät 
käytännössä estämään enemmistön avulla keskus-
tan kehittämiseen suunnatut ei-toivotut päätökset. 
Näin esimerkiksi rahoituksen ohjaaminen keskus-
tan infrastruktuurin kehittämiseksi jäi riittämättö-
mäksi. (Gilbert 2004, 734.)

Montrealin asema Kanadassa 
ja kansainvälisesti

Montreal koki voimakkaan taloudellisen muutok-
sen ja rakennemuutoksen, joka kesti 1980-luvun 
alusta aina 1990-luvun puoliväliin asti. Samalla 
kaupungin sosiaalisten ongelmien luonne muuttui: 
vaikka työttömyys väheni, yli kolmasosa Mont-
realin keskusta-alueilla asuvista elää köyhyysrajan 
alapuolella. Rakennemuutos johtui pitkälti siitä, 
että maan taloudellinen keskus siirtyi Montrealista 
Torontoon, mihin puolestaan vaikuttivat paljolti 
myös valtakunnalliset linjaukset: liittovaltio tuki 
muun muassa Toronton seudun julkista liikennettä 
ja rahoitusalan kehitystä. Samalla koko Kanadan 
taloudellinen painopiste siirtyi länteen, pois Mont-
realista. Ennen rakennemuutosta Montrealin talous 
nojasi alhaisen tuottavuuden liukuhihnateollisuu-
teen, joka työllisti suuren joukon järjestäytynyttä 
matalan koulutustason työvoimaa. Rakennemuu-
tos iski voimakkaimmin juuri massateollisuuteen. 
Se vei Montrealin taloudelliseen ahdinkoon sillä 

seurauksella, että kaupunki ei pystynyt suoriutu-
maan lakisääteisistä velvoitteistaan, vaikka kunti-
en velvollisuudet ovatkin Kanadassa Eurooppaan 
verrattuna varsin kapea-alaisia sisältäen pääasi-
assa kunnallistekniikan ja perusinfrastruktuurin 
ylläpidon. (Boudreau et al.2006, 19.)

1980-luvun puolivälissä tehty strategia (Picard 
Report) muutti politiikan painopistettä. Strategian 
avulla pyrittiin linjaamaan alueelle uusia lippu-
laivoja, kun maan taloudellisen keskuksen siir-
tyminen Torontoon oli jo tosiasia. Strategia rajasi 
uudelleen, mitkä seikat ovat etusijalla alueen talo-
udellisen kehityksen kannalta. Esiin nostettiin vah-
vasti kansainvälisten organisaatioiden houkuttelu 
ja yksityisen sektorin moninaisuuden huomioimi-
nen. Strategia painotti erityisesti tietotyöyritysten 
menestystä. Suunnitelma muotoili myös uuden 
toiminta-alueen: raportti ei keskittynyt enää pel-
kästään Montrealin kaupungin rajojen sisäpuolel-
le, vaan toi agendalle koko Montrealin metropo-
lialueen. Sävyltään vahvasti talousliberalistisen 
strategian merkitys oli pikemminkin ilmapiirin 
muokkaamisessa kuin alueen rahoituspohjan vah-
vistamisessa. Sisällöllisesti strategia vaikutti erityi-
sesti siihen, että se liitti toisiinsa Montrealin urbaa-
nin regiimin ja kaikki sen hallintotasot. (Boudreau 
et al. 2006, 21–22.) Vaikka Montreal on panosta-
nut voimakkaasti tietotyöhön rakennemuutoksen 
jälkeen, sen kilpailukyky ei ole kansainvälisessä 
vertailussa erityisen korkealla. (OECD Territorial 
Reviews 2004, 13–14.)

Metropolihallinnan kannalta 
keskeiset päätöksenteko-
organisaatiot

Provinssi kuntarajojen määrittäjänä: 
Montrealin alueen laajat kuntaliitokset

Kanadan hallintorakenteen mukaisesti provinssin 
hallinto on keskeinen tekijä metropolihallinnassa. 
Vuonna 1996 Quebecin hallinnon aloittama kau-
punkialueen uudelleenmuotoiluprosessi lähti liik-
keelle dialogisena, eri osapuolten näkemykset huo-
mioivana mallina. Provinssi omaksui kuitenkin 
pian ylhäältä alas ohjautuvan mallin, jossa kuntia 
velvoitettiin liittymään yhteen. Ajatuksena oli, että 
Montrealin metropolialue (tai pikemminkin sen si-



23Suomen ympäristö  9 | 2011

säkehä) rakentuu kolmesta alueesta, Montrealista, 
Lavalista ja Longueuilista, joiden tulisi kaikkien 
olla yhtenäisiä kaupunkeja. Laval oli jo aikaisem-
min yhdistetty kuntaliitoksella vuonna 1965, mitä 
pidettiin provinssin onnistuneen liitospolitiikan 
merkkinä. Metropolialueen pirstaleisuutta halut-
tiin vähentää yhdistämällä samaan tapaan myös 
Montrealin saarella olevat 28 kuntaa ja Longueuilin 
alueella olevat seitsemän kuntaa. Vastustuksesta 
huolimatta kaksi uutta suurkuntaa aloitti toimin-
tansa vuoden 2002 alusta. (Boudreau et al. 2006, 
22–23.)

Montrealin kuntaliitoksen perusteluina käy-
tettiin mm. alueen kuntien suurta lukumäärää, 
kilpailuetua, skaalaetuja ja kestävän kehityksen 
edistämistä. 

Edellä kuvatut perustelut ovat varsin yleisiä, 
kun kuntaliitoksia peräänkuulutetaan. Montrealis-
sa perustelut nojasivat kuitenkin näiden yleisesti 
käytettyjen perustelujen lisäksi myös tasa-arvoa 
lisääviin ja sosiaalisiin perusteisiin: 
• 	tasa-arvon lisääminen veronkannossa: lähiöiden 

ja keskustan verotuksen tasaamista peräänkuu-
lutettiin, koska reuna-alueet eivät ole olleet ha-
lukkaita osallistumaan keskuskaupungin kus-
tannuksiin

• 	pienten kuntien yhteisen vision luominen
• 	julkisen sektorin tehostaminen niin, että vero-

tusta voidaan keventää. (Collin & Tomas 2004, 
26; Lambert 2008, 8–9.)

Kuntaliitos linkittyi laajempaan reformiin Mont-
realin alueella. Hallintoa uudistettiin samaan ai-
kaan kolmella tasolla: ylemmälle, metropolitasolle 

perustettiin metropolihallintaelin, Communauté 
métropolitaine de Montréal (CMM) ja alemmalle, 
kaupunginosatasolle tasolle perustettiin uusi po-
liittisen ja hallinnollinen rakenne. (Lambert 2008, 5)

Kuntaliitoksen yhteydessä Montrealin saari 
jaettiin hallintoalueisiin. Hallintoalueiden tehtä-
viin kuuluvat muun muassa alueen tieverkoston 
ylläpito, jätehuolto, puistot, kulttuuri, virkistystoi-
minta ja yhteisön kehittäminen sekä jotkut suun-
nittelun osa-alueet. Kaupunginosavaltuustoilla on 
oikeus tehdä suosituksia kaupunginvaltuustolle 
erityisesti budjettia koskevissa asioissa. Niillä ei ole 
verotusoikeutta tai oikeutta ottaa lainaa, mutta ne 
voivat anoa osittaista veronkanto-oikeutta, jolla ne 
voivat rahoittaa vapaaehtoisia palveluita. (Collin & 
Tomas 2004, 22.)

Osa Montrealin saaren suurkuntaan liitetyistä 
kunnista sai kuitenkin kuntastatuksensa osittain 
takaisin prosessissa, joka seurasi kuntaliitoksen 
nostamisesta provinssin vaalien agendalle. Li-
beraalit lupasivat purkaa kuntaliitoksen, jos ne 
voittaisivat vuoden 2003 vaalit. Ehtona oli, että 
enemmistö kuntalaisista haluaa erota suurkun-
nasta. Näin tapahtuikin vuonna 2006, jolloin 15 
kuntaa erosi Montrealista. Samoin kävi Longueui-
lissa: osa alueen kunnista erosi liitoksesta. Kun-
taliitosten osittainen purkautuminen kytkeytyy 
vahvasti kielikysymykseen: 14 Montrealin saaren 
15 kaksikielisestä kunnasta erosi Montrealin suur-
kunnasta. (Lambert 2008, 12.) Molempiin osittain 
hajonneisiin suurkuntiin perustettiin kuntayhty-
mät (Council of Agglomeration), jotka koostuvat 
sekä suurkuntien hallintoalueiden että niistä eron-
neiden kuntien edustajista. Kuntayhtymien tehtä-

Taulukko 1. Perusteita kuntaliitokselle ja syitä, miksi ne eivät välttämättä toimi Montrealissa.  
(Collin & Tomas 2004, 24–26.)

Perusteita kuntaliitoksille Miksi perustelu ei ole välttämättä vedenpitävä tai  
sovellettavissa Montrealiin

Alueen kuntien suuri lukumäärä …kuntia ei kuitenkaan ollut yhtä paljon kuin esimerkiksi 
Yhdysvaltain tai Ranskan metropolialueilla

Suuremman kuntakoon tuoma kilpailuetu …kuitenkin nimenomaan Yhdysvaltojen metropolialueet 
ovat kansainvälisessä vertailussa erittäin kilpailukykyisiä 
siitä huolimatta, että ne ovat rakenteeltaan kaikkein 
pirstaleisimpia

Suuret kunnat tuovat skaalaetuja palvelutuotantoon, kun 
turhat institutionaaliset kerrokset ja päällekkäisyydet 
puretaan

Tutkimustulokset ovat ristiriitaisia. Lisäksi ydistymis-
kustannukset ovat usein huomattavasti ennakoitua  
suurempia

Kuntaliitokset kestävän kehityksen edistämisenä:  
kaupunkialueiden rönsyilyä voidaan vähentää, kun 
maankäytöstä päätetään kollektiivisesti

Käytännössä rönsyily ei vähentynyt Montrealin kohdalla 
kuntaliitoksen jälkeen
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vänä on selkiyttää suurkunnan ja siitä eronneiden 
kuntien tehtäväkenttää ja vastuita. Käytännössä 
tämä tarkoittaa sitä, että eronneiden kuntien it-
senäisyys jäi nimelliseksi. Montrealin kaupunki 
vastaa edelleen koko saaren alueella muun mu-
assa maankäytöstä, turvallisuusasioista ja teiden 
ylläpidosta. (Boudreau et al. 2006, 22–23; Lambert 
2008, 6–7.) Noin 60 prosenttia eronneiden kuntien 
budjeteista on kytköksissä kuntayhtymän tekemiin 
päätöksiin (Collin & Robertson 2005, 325).

Kuntareformi ei saavuttanut tavoitteitaan, kos-
ka kuntarakenne jäi repaleiseksi ja alueen kuntien 
rooli on osittain epäselvä itsenäisten kuntien ol-
lessa monissa asioissa samalla viivalla Montrealin 
kaupungin sisäisten hallintoalueiden kanssa. Siksi 
onkin katsottu, että reformin tila johtuu pitkälti 
siitä, että provinssi keskittyi kunnallisen organisaa-
tiorakenteen uudistamiseen ja kuntien tehtävien 
sekä rahoituksen uudelleenmäärittäminen jäivät 
reformin ulkopuolelle. (Lambert 2008, 10.)

Quebecissä on kuitenkin myös uudelleenmuo-
toiltu lainsäädännön avulla kuntien suhteita pro-
vinssiin erityisesti 2000-vuodesta alkaen. Provinssi 
on puuttunut muun muassa verotuskäytäntöihin 
ja perustanut (osa)valtionyhtiöitä vahvistamaan 
ja suuntaamaan alueen taloutta. (Boudreau et al. 
2006, 22–23.)

CMM

Vuonna 2000 perustettu ja vuoden 2002 alusta 
käyttöönotettu Communauté métropolitaine de 
Montréal on alueen merkittävin metropolihallin-
taelin. Se kattaa koko metropolialueeksi vakiintu-
neen alueen, 82 kuntaa, jossa asuu noin 3,6 mil-
joonaa ihmistä. Alueen kokonaispinta-ala on noin 
4 360 neliökilometriä ja maapinta-ala 3 838 neliö-
kilometriä. Myös CMM:n perustamisessa näkyy 
Quebecin merkittävä asema metropolihallinnassa: 
hallintarakenne on perustettu provinssin aloittees-
ta ja sen säätämällä lailla. (Communauté métropo-
litaine de Montréal 2010.)

CMM:n toimialaan kuuluvat:
•	 maankäyttö ja liikenne
•	 taloudellinen kehitys
•	 taiteen ja kulttuurin edistäminen
•	 tuettu ja edullinen asuminen
•	 metropolialueen kannalta tärkeät fasiliteetit, inf-

rastruktuuri, palvelut ja toimialueet

•	 julkinen liikenne ja metropolin ydinliikenne-
verkko

•	 jätehuolto
•	 viemäriverkko.

CMM myös osallistuu viher- ja vesialueiden ylläpi-
tämiseen ja suojeluun sekä paikkatietojärjestelmän 
(geomatics) kehittämiseen.

Kun CMM perustettiin, sille asetettiin neljä kes-
keistä tavoitetta:
•	 Tuottaa Montrealille yhteinen visio, jossa kes-

keistä on alueen kansainvälinen kilpailukyky. 
Sen toteutumista edistämään rakennetaan talou-
dellista kehitystä ja alueen elinvoimaa koskeva 
suunnitelma sekä maankäyttösuunnitelma.

•	 Turvata koko metropolialueen tasapuolinen kas-
vu ja tarjota sen asukkaille laadukas elinympä-
ristö.

•	 Rakentaa rahoitussysteemi joka tukee aluetta ni-
menomaan metropolina siten, että sen perustana 
on monipuolinen verotuspohja, jolla rahoitetaan 
sekä metropolin toiminnot että alueen kuntien 
sektoriperustaiset toiminnot.

•	 Harmonisoida valtakunnalliset ja alueelliset 
toimenpideohjelmat ja CMM:n toiminnot kes-
kenään yhdenmukaisiksi (Communauté métro-
politaine de Montréal 2010.)

CMM:n strategia, Charting our international future: 
Building a competitive, attractive, interdependent and 
responsible community, ilmestyi vuonna 2003. Stra-
tegian päälinjauksissa Montrealin tavoitteena on 
olla kilpailukykyinen, asukkaita ja yrityksiä hou-
kutteleva ja asukkaidensa mielipiteitä kuunteleva 
yhteisö, joka nojaa keskinäisiin riippuvuussuh-
teisiin. Lisäksi tavoitteena on rakentaa sosiaalista 
tasa-arvoa ja varmistaa, että alueen erilaiset orga-
nisaatiot pääsevät rakentamaan alueen kehitystä 
yhdessä. (Charting our… 2003, 4–5.)

Rahoitus

Metropoliperustainen verotuspohja asetettiin 
CMM:n tavoitteeksi jo perustamisvaiheessa, mut-
ta se on edelleen vasta kehitteillä. CMM:lla ei ole 
verotusoikeutta, vaan sen toiminta rahoitetaan  
75 prosenttisesti kunnilta kerätyin varoin, loput 
25 prosenttia tulee provinssin budjetista. CMM on 
rinnastettu muun muassa Stuttgartin metropoli-
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hallintaelimeen siinä mielessä, että sillä ei ole suo-
raa toiminnallista rakennetta vaan se on ohjauselin, 
joka pyrkii tekemään kollektiivisia päätöksiä ja ke-
hityssuunnitelmia, jotka sitten toteutetaan muiden 
elinten toimesta. (Boudreau et al. 2006, 29; Commu-
nauté métropolitaine de Montréal 2010.) 

Rahoitukseen on Montrealissa etsitty ratkaisua 
myös kehitysrahasto-ajatusta soveltamalla. Ranta-
alueiden ja viheralueiden kehittämiseen perustet-
tiin rahasto, jonka rahoituksen ajateltiin muodos-
tuvan verotulojen jakamisen mallilla siten, että 
kehitykseen tarvittava rahamäärä määriteltäisiin 
CMM:n valtuuston päätöksellä. Varat piti kerätä 
osin verotulojen kasvusta ja osin osuutena kuntien 
kokonaisveropohjasta. Kehitysrahastoajatus ei kui-
tenkaan ole toiminut, koska metropolielimen val-
tuustossa istuvat kuntien edustajat eivät ole olleet 
valmiita määrittelemään riittävää metropolitasolle 
kerättävää rahoitusta, vaan ovat mieluummin pitä-
neet kiinni oikeudestaan määritellä verotulojensa 
allokoinnista paikallisella tasolla. (ICURR 2007, 11.)

Päätöksenteko

Metropolihallintaelintä johtaa 28-jäseninen val-
tuusto, joka koostuu Montrealin, Lavalin ja Lon-
gueuilin pormestareista, Montrealin ja Longueuilin 
kuntayhtymien ja Lavalin kunnan valtuutetuista. 
Lisäksi valtuustossa on mukana North Shoren 
ja South Shoren alueilta molemmista neljä por-
mestaria sellaisista kunnista, jotka kuuluvat sekä 
CMM:an että johonkin RCM:yn (Regional Coun-
ty Municipality), jotka ovat provinssin perusta-
mia kuntaliittoumia. Lisäksi neuvostoon kuuluu 
neljä pormestaria molempien alueiden sellaisista 
kunnista, jotka eivät kuulu CMM:an. Valtuuston, 
samoin kuin CMM:n hallituksen puhemiehenä 
toimii Montrealin pormestari. Hallitukseen kuu-
luu lisäksi Lavalin ja Longuieuilin pormestarit ja 
viisi valtuuston keskuudestaan valitsemaa jäsentä. 
(Communauté métropolitaine de Montréal 2010.)

OECD:n arvion mukaan yksi CMM:n toimin-
nan keskeiseitä haasteista on lisätä toiminnan le-
gitimiteettiä asukkaidensa keskuudessa. Mikäli 
toimielin tulee lisäämään taloudellista valtaansa 
yhteisen verotuspohjan avulla tai kasvattamaan 
rooliaan palveluiden järjestämisessä, legitimiteetin 
kehittäminen niin, että ainakin osa CMM:ia johta-
vista ydintoimijoista valitaan suorilla vaaleilla, on 
tarpeen. (OECD Territorial Reviews 2004, 17–18.)

Metropolihallintaelimille tyypillisiin tehtäviin 
kuuluu alueen kuntien välille syntyvien ja mah-
dollisten konfliktien hallinta. Konfliktit syntyvät 
tavanomaisesti kuntien epäsymmetrisistä mitta-
suhteista. Montrealin tapauksessa merkittävin 
epäsymmetriaa aiheuttava tekijä on kehyskuntien 
vahva taloudellinen asema ydinalueeseen nähden. 
Konfliktit ovat syntyneet enimmäkseen siksi, että 
alueen reunakunnat kieltäytyvät hyväksymästä 
joitakin rakenteita – esimerkiksi metroa – alueelli-
sesti rahoitettavaksi hankkeeksi. Konfliktien syn-
tyyn vaikuttaa myös se, että reunakunnat kuuluvat 
usein muihin, tehtävänkuviltaan CMM:n kanssa 
osin päällekkäisiin kuntien yhteisiin hallintaeli-
miin, joita ovat Municipalités régionales de comté 
(MRC) ja Regional County Municipality (RCM). 
MRC:t perustettiin 1970-luvun lopussa hallinnoi-
maan maaseudun ja maaseutumaisten alueiden 
suunnittelua. MRC:t ovat hiljalleen kehittyneet 
niin, että ne katsovat myös taloudellisen kehityk-
sen kuuluvan toimialaansa. RCM:t ovat puolestaan 
Quebecin provinssin perustamia kuntaliittoumia, 
jotka on perustettu alueen pilkkomiseksi hallit-
tavampiin osiin. Niitä on CMM:n alueella viisi. 
Keskusalueisiin kuuluvat Montrealin saaren ja 
Longueuilin alueen kunnat muodostavat puoles-
taan omat kuntayhtymänsä. CMM:n alueella on 
siis kaikkiaan kuusi erilaista instituutiorakennetta, 
joilla kaikilla on oma mandaattinsa, budjettinsa ja 
hallinnollinen kulttuurinsa:
•	 CMM
•	 2002 kuntaliitosten myötä yhteen liitetyt entiset 

kunnat, jotka nyt muodostavat alueen kaupun-
ginosavaltuustot

•	 Montrealin, Lavalin ja Longueuilin kaupungit 
sekä kuntaliitoksista irrottautuneet kaupungit

•	 Montrealin ja Longueuilin alueiden kuntayhty-
mät

•	 MRC:t
•	 RCM:t (Boudreau et al. 2006, 29.)

CMM:n hallintakäytännöille tuo oman haasteensa 
myös se, että se on monialainen hallintaelin ja sen 
osa-alueet kuuluvat kahden eri ministeriön toimi-
alaan. Provinssin eri ministeriöiden tekemät linja-
ukset eivät ole keskittyneet huomioimaan Mont-
realin aluetta ja sen tarpeita kokonaisuutena. Tästä 
syystä CMM:n tehtävät tulisi OECD:n arvion mu-
kaan siirtää yhden ministeriön alaisuuteen. (OECD 
Territorial Reviews 2004, 16.)
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Liikenne

CMM:n toimivaltaan kuuluu maaliikennettä kos-
keva liikennesuunnittelu sekä ihmisten että rah-
din osalta. Suunnittelu on integroitu CMM:n laa-
timaan aluesuunnitelmaan (Schéma métropolitain 
d'aménagement et de développement) ja metropo-
lialueen tieverkkoa ja joukkoliikennettä koskevaan 
sektoriperustaiseen suunnitteluun. Tähän liittyen 
CMM:n tulee arvioida metropolialueen tieverkon 
rakenteen tarkoituksenmukaisuus viiden vuo-
den välein. Sen täytyy luoda minimistandardit 
tieverkon ylläpitämistä varten sekä standardit 
säännöistä, joilla säädellään liikennemerkkien ja 
katukylttien yhdenmukaisuutta. CMM:n toimival-
taan kuuluu metropolialueen kannalta merkittävä 
joukkoliikenteen suunnittelu ja sen rahoittaminen. 
CMM:n määräysvaltaan kuuluu myös joidenkin 
suunnitteluelinten ja joidenkin alueen liikenteestä 
huolehtivien elinten talouden koordinointi. Tär-
kein alueen liikenteestä vastaava elin on Agence 
métropolitaine de transport, AMT. (Communauté 
métropolitaine de Montréal 2010.)

AMT

Vuonna 1996 perustettu Agence métropolitaine 
de transport eli AMT on metropolialueen julkista 
liikennettä suunnitteleva, yhtenäistävä ja koordi-
noiva katto-organisaatio. AMT:n tavoitteena on 
lisätä julkista liikennettä ja tehostaa metropolialu-
een liikenteen tehokkuutta. AMT on nimensä mu-
kaisesti provinssin virasto, joka toimii Quebecin 
liikenneministeriön alaisuudessa. (Agence métro-
politaine de transport 2010). CMM:n perustamisen 
jälkeen siitä on tullut AMT:ia koordinoiva elin yh-
dessä provinssin liikenneministeriön kanssa. Eli-
met myös kattavat saman maantieteellisen alueen 
lukuun ottamatta yhtä kuntaa, jonka AMT kattaa 
mutta CMM ei. CMM hyväksyy AMT:n tekemään 
metropolialueen julkisen liikenteen strategiaan 
tehtävät muutokset tai lisäykset. Sillä on myös 
oikeus jättää matkalippujen hinnanmuutokset 
hyväksymättä. CMM hyväksyy AMT:n budjetin 
ja tarkastaa sen kolmivuotissuunnitelman ennen 
kuin se toimitetaan liikenneministeriöön. Lisäksi 
CMM nimeää kolme edustajaansa AMT:n seitsen-

Kuva 8. Mustalla rajattu 
alue kuvaa CMM:n aluet-
ta ja värillisellä pohjalla 
oleva tilastokeskuksen 
määrittelemää metropoli-
aluetta. Oranssi ja turkoosi 
kuvaavat alueita, joilla 
tehtiin laajat kuntaliitokset. 
Turkoosit alueet kuvaavat 
kuntaliitoksista eronneita 
alueita. (Boudreau et al. 
2006,16.)
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jäseniseen hallitukseen. (Communauté métropoli-
taine de Montréal 2010; EMTA 2008.)

Sen lisäksi, että AMT on suunnitteluelin ja pää-
asiallinen julkista sektoria edustava sopijaosapuoli 
suurissa liikennehankkeissa, se organisoi viiden 
lähijunan, 52 aseman, yhden metropolialueen bus-
silinjan, viidentoista terminaalin toiminnan sekä 
vastaa 82 kilometristä bussikaistoja ja 61, yhteensä 
27 000 paikkaa käsittävästä park-and-ride parkki-
paikasta. (EMTA 2008.)

Tähän mennessä AMT on onnistunut tehtä-
vässään kasvattaa julkisen liikenteen suosiota. 
Provinssin tuella ja kuntien välistä yhteistyötä 
edistämällä se esimerkiksi elvytti alueen lähijuna-
liikenteen. Tämä pysäytti trendin, jossa julkisen lii-
kenteen käyttö väheni suhteessa yksityisautoiluun. 
(Boudreau et al. 2006, 24.)

AMT toimii yhteistyössä Quebecin Liikenne-
ministeriön (Quebec Transport Department) ja 
14 organisaation kanssa, jotka tuottavat palve-
luita alueelle. Näihin kuuluu kolme Montrealin 
saarella (Société de transport de Montréal, STM), 
Lavalissa (Société de transport de Laval, STL) ja 
Longueuilissa (Réseau de transport de Longueuil, 

RTL) toimivaa paikallisbussi- ja metroliikennettä 
organisoivaa yhtiötä, yhdeksän kuntien välistä 
yhteistyöelintä (CIT), yksi alueyhteistyöelin (CRT) 
sekä yksi kunta, joka järjestää itse joukkoliikenne-
palvelunsa. (EMTA 2008.)

Vaikka CMM osallistuukin AMT:n toiminnan 
koordinointiin, liikennesuunnittelu ja joukkolii-
kenne ovat osittain sen vastuulla suoraan. OECD:n 
arvion mukaan joukkoliikenteen järjestäminen sel-
kiytyisi, jos koordinointi siirrettäisiin vain yhden 
organisaation vastuulle. (OECD Territorial Re-
views 2004, 16.)

Joukkoliikenneoperaattorit

AMT on ulkoistanut lähijunaliikenteen kokonaan 
yksityiselle sektorille, mukaan lukien ratojen ja 
kaluston kunnossapidon. AMT vastaa itse koordi-
nointi- ja suunnittelutehtävistä ja hallinnollisista 
tehtävistä kuten kirjanpidosta, kilpailutuksesta ja 
viestinnästä. Paikallisbussiliikenteestä AMT vastaa 
johtamansa RTMA:n (réseau de transport métro-
politain par autobus) kautta. AMT on vastuussa 
strategisesta suunnittelusta, laajojen investointien 

Kuva 9. Montrealin alueen joukkoliikennetoimijat (EMTA 2008).
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läpiviemisestä ja ylläpitoprojekteista. Se kehittää 
toimintaa yhdessä partnereidensa kanssa. Metro-
liikenteestä vastaa Montrealin linja-auto- ja met-
royhtiö STM. Edellisellä sivulla oleva kuva kuvaa 
Montrealin metropolialueen joukkoliikenteestä 
vastaavia toimijoita ja niiden toiminta-alueita. 
(EMTA 2008.)

Maankäyttö

Maankäytön osalta CMM:n rooli ei ole vielä täy-
sin selkiytynyt. Se jakaa vastuun Montrealin saa-
ren hallintoalueiden ja kuntien yhteenliittymän 
kanssa keskusta-alueen osalta ja RCM:ien kanssa 
muun metropolialueen osalta.

Montreal Master Plan 

Montreal Master Plan on kaupungin suunnitte-
lu- ja kehitysvisio, johon on sisällytetty myös sen 
toteuttamisen keinot. Strategia otettiin käyttöön 
joulukuussa 2004 ja se kattaa Montrealin saaren 
27 hallintoaluetta ja kuntaa. Master Plan tehdään 
kymmenen vuoden tähtäimellä, mutta se tarkis-
tetaan viiden vuoden välein, jotta se ei muodostu 
liian jäykäksi. Master Plan kytkeytyy maankäytön 
suunnittelua ja kehittämistä koskevaan asetuk-
seen (Act respecting land use planning and deve-
lopment) asettamalla kaupunkialueen kehitysta-
voitteet ja säännökset ohjaamaan maankäyttöä ja 
rakentamistiheyttä. Hallintoalueet, jotka ovat vas-
tuussa kaupunkisuunnittelua koskevista säädök-
sistä, (by-laws) saattavat ne linjaan Master Planin 
kanssa. Suunnitelma on myös yhdenmukainen 
CMM:n alueella sovellettavan maankäyttösuun-
nitelman kanssa (Master Plan 2004, Introduction 
2/3)

Master Plan toteutetaan julkisin investointi-
varoin. Osaan investoinneista osallistuu Mont-
realin kaupunkialueen lisäksi Quebecin osavaltio 
tai valtio, tai ne rahoitetaan monien toimijoiden 
yhteistyönä. Suunnitelman toteutusta valvotaan 
systemaattisesti. Implementointi nojaa pitkälti jär-
jestyssääntöihin, joita hallintoalueet toteuttavat ja 
noudattavat. Lisäksi kaupunki valmistelee vuosit-
taisen arviointiraportin suunnitelman etenemises-
tä kaupunginvaltuuston tarkastettavaksi. (Master 
Plan 2004, Part 1, Chapter 3)

Kaavoituksessa keskeneräinen tehtävänjako

Kaavoitus on keskeinen Master Planin toteuttami-
sen osa-alue. Kaupunki on jaettu eri vyöhykkeisiin 
siten, että kussakin vyöhykkeessä on määritelty 
paitsi se miten ja mihin maata käytetään myös se, 
minkälaisia rakennuksia millekin alueelle saa ra-
kentaa ja kuinka tiheään. (Master Plan 2004, Part 
1, Chapter 3,1)

Master Plan ei ole jäykän normatiivinen strate-
gia, vaan se tarjoaa sääntökehikon, joka ei vaadi 
suuria muutoksia hallintoalueiden nykyisiin, vyö-
hykkeittäisiin järjestyssääntöihin. Koska suurin osa 
Montrealin saaresta on jo rakennettu, suunnitel-
ma keskittyy rajaamaan maankäytön päämääriä 
ja rakennustiheyttä ennen kaikkea alueilla, joiden 
luonne halutaan säilyttää. Rakentamista rajataan 
tarkemmin alueilla, joita ollaan vasta rakentamas-
sa tai joita muokataan merkittävästi sekä alueilla, 
joiden toiminnallisuutta pyritään lisäämään Mas-
ter Planissa. Hallintoalueet velvoitettiin muokkaa-
maan järjestyssääntöjään siten, että ne ovat linjassa 
suunnitelman kanssa vuoden kuluessa suunnitel-
man käyttöönotosta. (Master Plan 2004, Part 1, 
Chapter 3,1)

Muun muassa seuraavat periaatteet linjaavat para-
metreja, joiden avulla maankäyttöä ja rakentamista 
on suunnitelmassa rajattu. Maankäytön tavoittee-
na on:
•	 Tukea ydinkeskustan liikekeskittymän moni-

puolisuutta ja keskittää kaupungin tihein ra-
kentaminen tälle alueelle.

•	 Keskittää kasvua tiettyjen metro- ja lähijuna-
asemien lähelle joukkoliikenteen käytön lisää-
miseksi.

Vaikka 15 kuntaa irrottautui Suur-Montrealista 
vuonna 2006, koko Montrealin saarta käsitellään 
yhtenäisenä alueena Master Planissa siitäkin huo-
limatta, että suunnitelmaan on tehty kymmenit-
täin lisäyksiä ja tarkennuksia kuntien eroamisen 
jälkeen. (Master Plan 2004/modifications to the 
Master Plan.) Tämän voi osaltaan tulkita kertovan 
Montrealin saaren pienten kuntien epäitsenäisestä 
asemasta.

Maankäytön suunnittelu kuuluu periaatteessa 
myös CMM:n mandaatteihin: sille kuuluu maan-
käyttöasetuksessa määritellyn maankäyttö- ja 
kehityssuunnitelman valmistelu, käyttöönotto ja 
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ylläpito. Suunnitelma on kuitenkin ollut valmiste-
lutilassa vuodesta 2008 lähtien, koska suunnitte-
luvallan uusjako on kesken. CMM:n ehdotuksen 
mukaan valta jakaantuisi niin, että RCM:t ja kau-
pungit ja kuntayhtymät (esim. Montrealin saari) 
säilyttäisivät asemansa aluesuunnittelussa ja CMM 
kehittäisi itselleen uuden, erillisen metropolitason 
suunnitteluelimen, joka täydentää RCM:ien ja kun-
tayhtymien maankäyttö- ja kehittämissuunnitel-
mia. Tämä työkalu keskittyisi maankäyttösuunnit-
telun osa-alueisiin, jotka liittyvät kilpailukykyyn ja 
alueen houkuttelevuuteen. (Communauté métro-
politaine de Montréal 2010.)

Asuminen

Maankäyttöön ja kaavoittamiseen liittyvien seikko-
jen lisäksi CMM:n mandaattiin kuuluu myös sosi-
aaliasumisesta ja huokeiden asuntojen tarjonnasta 
huolehtiminen yhdessä RCM:ien ja Montrealin saa-
ren kuntayhtymän kanssa. Kanadassa CMM:n roo-
li on ainutlaatuinen. Siihen kuuluu edullisen asu-
misen rahoituksen varmistaminen tasapuolisesti 
koko metropolialueella. Vuodesta 2001 eteenpäin 
jokainen alueeseen kuuluva kunta on osallistunut 
matalan vuokratason asuntojen rakentamisen ra-
hoittamiseen suhteessa omaan verotuspohjaansa. 
Samasta rahastosta tuetaan asunto-osuuskuntien 
ja yhteisöjen toteuttamia hankkeita. (Communauté 
métropolitaine de Montréal 2010.)

CMM korvaa 47 asuntoasioihin keskittyneelle 
toimistolle summan, joka vastaa alhaisen vuokra-
tason asuntojärjestelmän ja vuokratukiohjelmien 
(rent supplement programs) aiheuttamia kuluja, 
jotka alueen kunnat ovat velvoitetut maksamaan. 
Tällä tavoin CMM auttaa tukemaan niitä 27  000 
kotitaloutta, jotka asuvat alhaisen vuokratason 
asunnossa ja niitä 8 500 kotitaloutta, jotka ovat 
oikeutettuja vuokratukeen. CMM maksaa myös 
25 % CHJM:n (Corporation d’Habitations Jeanne- 
Mance) operoiman sosiaalisen asumisen 800 pai-
kan vuokra-alijäämästä. (Communauté métropo-
litaine de Montréal 2010.)

Lisäksi CMM korvaa alueensa kunnille perus-
osuuden maksuista, joita ne maksavat yhdistyksil-
le, kunnan tai alueen asumisasioista vastaavalle yk-
sikölle tai asunto-osuuskunnille, jotka osallistuvat 
Quebecin sosiaalisen asumisen projekteihin. Osuus 

kattaa keskimäärin 15 % projektien kustannuksista. 
(Communauté métropolitaine de Montréal 2010; 
AccèsLogis Québec, 2010)

Kun CMM otti käyttöön halvan asumisen stra-
tegian vuonna 2005, CMM:n valtuusto vahvisti 
aikeensa toimia sosiaalisen asumisen tukemiseksi 
paitsi rahoituksen myös suunnittelun ja koordi-
noinnin osalta. Aikomus konkretisoitui, kun val-
tuusto otti käyttöön Plan d’action métropolitain pour 
le logement social et abordable, 2009–2013:n, viisivuo-
tisen toimintasuunnitelman, joka linjaa CMM:n 
päämääriä sosiaalisen asumisen vahvistamisessa 
ja kehittämisessä Montrealin metropolialueella. 
(Communauté métropolitaine de Montréal 2010.)

Taloudellinen kehitys

CMM:n tehtäviin kuuluu laatia ja implementoida 
metropolialueen taloussuunnitelma, joka käsitte-
lee merkittäviä taloudelliseen kehitykseen liittyviä 
kysymyksiä. Ensimmäinen koko aluetta koskeva 
suunnitelma, Charting Our International Future: 
A Competitive Montreal Metropolitan Region hyväk-
syttiin vuonna 2005. Se nojaa CMM:n strategisiin 
linjauksiin ja sen avulla pyritään muun muassa 
vastaamaan haasteisiin, joita OECD nimesi metro-
polialueelle vuonna 2004 tehdyssä selvityksessä. 
(Communauté métropolitaine de Montréal 2010.)

Näihin haasteisiin kuuluvat muun muassa 
maan mittakaavassa korkea työttömyys- ja köy-
hyysaste ja vastaavasti suhteellisen alhainen brut-
tokansantuote. Ratkaisuksi OECD-raportti ehdotti 
muun muassa panostamista T & K -sektoriin en-
tistä voimakkaammin. (OECD Territorial Reviews 
2004, 13–14).

Taloussuunnitelman myötä CMM on pannut 
alulle kehitysstrategian kaikille alueella tunnis-
tetuille viidelletoista klusterille. Tähän asti teol-
lisuusklusterit ovat olleet kykenemättömiä hyö-
dyntämään klustereiden sisäisiä synergiaetuja 
täysipainoisesti. CMM:n tehtävänä on aktivoida 
klustereita tuottamalla niille tarvittavia työkaluja 
sekä tilaisuuksia keskinäisiin tapaamisiin. (Com-
munauté métropolitaine de Montréal 2010.)

CMM:n tehtäviin kuuluu myös Montrealin alu-
een kansallinen ja kansainvälinen markkinointi, 
jotta alue olisi mahdollisimman houkutteleva ja 
alueelle muodostuisi monialainen, voimakasta ta-
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louskasvua edistävä yrityskenttä. Keinoja tavoittei-
den saavuttamiseksi ovat muun muassa:
•	 Tukea uusien yritysten perustamista ja fasili-

toida projekteja, jotka ovat merkittäviä alueen 
talouden kannalta.

•	 Edistää alueen alueella tuotettujen tuotteiden ja 
palvelujen tunnettuutta sekä alueen sisällä että 
sen ulkopuolella.

•	 Rakentaa yhteyksiä organisaatioihin, jotka 
markkinoivat aluetta sekä tukea niitä taloudel-
lisesti.

Tällä hetkellä alueen markkinoimiseen liittyvää 
toimivaltaa käyttää kuitenkin CMM:n sijasta 
Montréal International (MI). (Communauté mét-
ropolitaine de Montréal 2010.) Montréal Internatio-
nal on voittoa tavoittelematon organisaatio, jonka 
tehtävänä on edistää metropolialueen talouskas-
vua ja kohentaa sen kansainvälistä asemaa. MI:n 
toimintaa rahoittaa noin sata yksityisen ja julkisen 
sektorin toimijaa mukaan lukien Kanadan valtio, 
Québecin osavaltio, CMM ja Montrealin Kaupunki. 
(Montréal International 2010.)
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4		 Oslo

siin. Kun vielä lisäksi otetaan huomioon, että ylin 
päätäntä- ja valvontaoikeus on valtiolla kunnille 
ja lääneille annetuista tehtävistä huolimatta, Nor-
jan metropolipolitiikan, metropolitutkimuksen ja 
metropolistrategioiden näkyvyys ja sitä kautta to-
dennäköisesti myös olemassaolo on Euroopan mit-
takaavassa vasta alkutekijöissään. (Aars 2005, 141)

Myös itse kaupungistuminen on ulottunut Nor-
jaan varsin myöhään (Aars 2005, 142). Esimerkiksi 
Oslon ympäristö alkoi selkeästi urbanisoitua vasta 
1980-luvulla, kun kaupungistuminen esimerkiksi 
Tukholmassa ja Helsingissä alkoi toisen maailman-
sodan jälkeen (Giersig 2008, 162.). Metropolialueen 
asukasluku ja väestöntiheys on kääntynyt selkeään 
kasvuun vasta viime vuosina. (Næss et al. 2009, i.)

Kaupunkien ja maaseudun tasapainon koros-
taminen näkyy muun muassa siinä, miten Oslon 
metropolialuetta kuvaillaan. Oslo on ainoana laa-
tuaan sekä kunta että lääni (Ministry of Local… 
2010). Oslon metropolialueeseen katsotaan kuu-
luvan 46 kuntaa ja sen katsotaan ulottuvan kunta-
läänin ulkopuolelle. Alue on kuitenkin tulkittu mo-
nikeskusmalliksi, vaikka Oslon kaupunki onkin 
selvästi suurempi kuin muut alueen kunnat ja sillä 
on maan ainoa hallinnollinen kaksoisasema sekä 
kuntana että lääninä.

Metropolialueeksi Oslo on suhteellisen harvaan 
asuttu. Sen 1,4 miljoonaa asukasta asuttaa lähes 8 
900 neliökilometrin aluetta. Metropolialue koostuu 
viidestä alueesta, jotka ovat Oslon kaupunki-lääni, 
sisempi kehä, ulompi kehä sekä Mossin ja Dram-
menin alueet. Sisempi kehä muodostuu Akershu-
sin läänin yhdeksästä kunnasta. Ulompaan kehään 
kuuluu Akershusin läänin loput 13 kuntaa ja kun-
tia Opplandin, Buskerudin ja Østfoldin lääneistä. 
Drammenin ja Mossin alueet ovat itsenäisempiä ja 
ne ympäröivät samannimisiä kaupunkeja Dram-
menin alueen koostuessa Buskerudin ja Vetsfol-
din lääneihin kuuluvista kunnista. Mossin alue on 
osa Østfoldin lääniä (Aars 2005, 143; Communal- 
og regionalparlamentet). Metropolialueen rajat 
eivät näin mitenkään vastaa aikaisempia hallin-
nollisia rajoja, sillä metropolialueeseen kuuluu 
kuntia useista eri lääneistä. Metropolialueen rajat 
ovat myös sidoksissa asiayhteyteen. Drammenin 

Norjassa kaupunkialueiden ja maaseudun välil-
lä on selkeitä poliittisia erimielisyyksiä. Esimer-
kiksi EU-vaaleissa maaseudun asukkaat pääosin 
vastustivat ja kaupunkilaiset pääosin kannattivat 
jäsenyyttä. Myös monet maan poliittisista vasta-
liikkeistä ovat syntyneet maaseudulla kaupunki-
laisten ajattelua vastaan. (Aars, 2005, 141.) Norjan 
aluepolitiikassa on kuitenkin perinteisesti keski-
tytty korostamaan keskusten ja periferian välistä 
tasapainoa (Neubauer et. al 2007).

Norjan paikallis- ja aluehallinto on kaksitasoi-
nen. Maa jakaantuu 435 kuntaan ja 198 lääniin. Kun 
tarkastellaan sellaisia julkisen hallinnon tehtäviä, 
jotka ovat olennaisia metropolihallinnan näkö-
kulmasta, läänien viranomaiset vastaavat alueen 
tieverkosta ja liikenteestä. Kunnalliset tiet ovat 
kuitenkin kuntien vastuulla. Kunta vastaa myös 
vesi- viemäri- ja jätehuollosta, maankäytöstä, kaa-
voituksesta ja asumisesta. Lisäksi kunta voi ottaa 
vapaaehtoisesti hoitaakseen tehtäviä, vaikka valtio 
ei olisikaan määrännyt niitä kuntien järjestettäväk-
si. Kuntien ja läänien itsemääräämisoikeus on kui-
tenkin rajallinen, koska keskushallinnolla on ensi-
sijainen valta ja oikeus valvoa kahden muun tason 
hallintoa. Valtion ensisijainen tapa muuttaa kunti-
en ja läänien vastuita ja puuttua niiden toimintaan 
on lainsäädäntö, mutta rahoituksen suuntaaminen 
on yhtälailla tehokas tapa ohjata kuntien toimintaa. 
Lisäksi Norjassa on kuntia suppeamman alueen 
kattava hallintotaso. Esimerkiksi Oslon kaupun-
gissa on 15 kaupunginosavaltuustoa, joiden vas-
tuulla on erilaisia vanhusten hyvinvointiin ja sosi-
aalihuoltoon liittyviä tehtäviä. (Ministry of Local… 
2010; Oslo kommune: Government.)

Norjassa maaseudun ja kaupunkialueiden suh-
teita vaivaavat erimielisyydet ja samaan aikaan 
maaseutu ja kaupunkialueita pyritään tasapäistä-
mään, mikä on osaltaan vaikuttanut siihen, että 
Norjassa kaupungistumiseen, kaupunkikeskeisyy-
teen ja niihin liittyviin asioihin suhtaudutaan vä-
hintäänkin vastahankaisesti (Aars 2005, 141). Tämä 
näkyy myös tutkimuksessa: Norjassa ei ole viime 
vuosiin asti tehty juurikaan kaupunkitutkimusta, 
vaan paikallisuutta ja paikallishallintoa koskeva 
tutkimus keskittyy maaseutuun ja periferia-aluei-



32 	 Suomen ympäristö  9 | 2011

ja Mossin alue ovat autonomisempia ja niiden ei 
kaikissa yhteyksissä katsota kuuluvan metropoliin. 
Rajat myös eroavat hallinnollisista rajoista, koska 
metropolialueeseen kuuluu kuntia useista eri lää-
neistä. Oslon kilpailukykyä ajava yhteistyöallianssi 
kattaa kuitenkin tätä määritelmää suuremman alu-
een, 57 kuntaa. (Aars 2005.)

Metropolihallintaelimet

Samarbeidsalliansen Osloregionen

Oslon alueella merkittävä yhteistyöelin on Oslon 
alueen yhteistyöallianssi (Samarbeidsalliansen Os-
loregionen), joka perustettiin vuoden 2004 lopussa. 
Allianssiin kuuluu Oslo mukaan lukien 57 kuntaa 
ja kahden, Akershusin ja Østfoldin, läänin hallin-
to. Alueella asuu noin 1,6 miljoonaa ihmistä. 46 
kunnan metropolialueesta poiketen tähän elimeen 
kuuluu siis myös Østfoldin lääni kokonaisuudes-
saan ja enemmän kuntia Opplandin ja Buskerudin 
lääneistä. Yhteistyöallianssi on laajenemassa lähi-
tulevaisuudessa. Vuoden 2011 alusta siihen liittyy 
10 kuntaa Buskerudin ja Hedmarkin läänien alu-
eilta (Samarbeidsalliansen Osloregionen.) Näin 
voidaan ajatella, että Oslo noudattelee monille 
metropoleille tyypillistä alueellisen kasvun tren-
diä. Esimerkiksi OECD:n arviossa allianssin kat-
tama alue kuvataan nykykäsityksen ja käytännön 
mukaisena metropolialueena, metropolialueena de 
facto (OECD Territorial Reviews 2007, 32).

Oslon alueen yhteistyöallianssi on luonteeltaan 
vapaaehtoisuuteen perustuva poliittinen yhteis-
työelin. Sen tavoitteena on vahvistaa Oslon alueen 
kilpailukykyä ja kestävää kehitystä. Elin on saanut 
alkusysäyksensä metropoliajattelun ytimen mu-
kaisesti: aluetta pyritään rakentamaan kansallisen 
kasvun lippulaivaksi metropolialueiden kilpailus-
sa, joka kovenee myös Euroopan sisällä. (Samar-
beidsalliansen Osloregionen)

Strategia, jolla tavoitteeseen pyritään, sisältää seu-
raavat teemat:
•	 Pyrkimyksen markkinoida ja profiloida Oslon 

aluetta kansainvälisellä tasolla.
•	 Pyrkimys vaikuttaa positiivisesti tekijöihin, joi-

den avulla alueen katsotaan kehittyvän kilpailu-
kykyisemmäksi ja kestävän kehityksen mukai-
seksi.

Allianssin huomion kohteiksi on puolestaan mää-
ritelty seuraavat teemat:
•	 Alueen profilointi ja brändin vahvistaminen.
•	 Kompetenssi, innovaatio ja kilpailukyky.
•	 Yleiset alueen kehitykseen liittyvät suunnitel-

mat, liikenne ja kuljetus sekä viestintä.
•	 Yhteistyön kehittäminen sosiaalisen rakenteen 

ja infrastruktuurin parantamiseksi. (Samarbeid-
salliansen Osloregionen.)

Kuva 10. Oslon alueen yhteistyöallianssin kattama alue.
Oslon metropolialueena ymmärretään kuitenkin usein
pienempi alue, johon kuuluu Oslon kaupungin lisäksi vain
sisempi ja ulompi kehä (tässä: Midtre ring). Drammenin ja
Mossin alueet puolestaan muodostavat vain osan ulkoke-
hästä. (Rejeringen 2010.)
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Päätöksenteko

Allianssin korkein päättävä elin on valtuusto. Se 
koostuu jäsenkuntien pormestareista ja läänien joh-
tajista. Allianssilla on myös hallitus, johon kuuluu 
14 jäsentä. Se koostuu osasta jäsenkuntien pormes-
tareita sekä läänien johtajista. Siihen kuuluu myös 
Oslon kaupunginvaltuuston puheenjohtaja, joka 
toimii tällä hetkellä myös allianssin hallituksen 
puheenjohtajana. Allianssin sihteeristö palvelee 
alueen poliittisia elimiä ja pyrkii koordinoimaan 
allianssin hallinnollista työskentelyä kokonaisuu-
tena. (Samarbeidsalliansen Osloregionen.)

OECD:n arvion mukaan yhteistyöallianssi on 
tällä hetkellä löyhärakenteinen yhteistyöelin, joka 
käsittelee niitä asioita, joita sen jäsenet milloinkin 
pitävät tärkeinä eikä sillä ole virallista vaikutus-
valtaa (OECD Territorial Reviews 2007 139–141). 
Allianssin keskustelevasta ja vapaasta luonteesta 
kertoo osittain se, että sen korkein päättävän elin, 
valtuusto, kokoontuu sääntömääräisesti vain vuo-
sittain sekä silloin, kun hallitus niin jostain erityi-
sestä syystä päättää, tai kun vähintään kolmasosa 
valtuuston jäsenistä kutsuu kokouksen paikalle. 
Toimeenpaneva elin, hallitus, kokoontuu silloin 
kun puheenjohtaja tai kolmasosa sen jäsenistä toi-
mii koollekutsujana. (Samarbeidsalliansen Oslo-
regionen.)

Toimielimen luonteen muuttaminen tulevaisuu-
dessa voisi lisätä metropolialueen integraatiota ja 
lisätä metropolihallintaelimen valtaa. Tämä kuiten-
kin vaatisi pysyvät maantieteelliset rajat, mitä ne 
eivät tällä hetkellä ole. (OECD Territorial Reviews 
2007 139–141.) Rajojen joustavuudesta kertoo osal-
taan kuntien liittyminen allianssiin vuoden 2011 
alusta (Samarbeidsalliansen Osloregionen).

Vaikka Oslon alueen yhteistyöallianssi toimii 
tällä hetkellä innovaatiotoiminnan ja osaamis-
klustereiden fasilitoijana, sillä ei OECD:n arvion 
mukaan ole riittävää organisaatiota tai rahoitusta 
antaa tarvittavaa sysäystä sektorin kehittymisel-
le. Innovaatiotoiminta onkin tältä osin toistaisek-
si suuryritysten harteilla. Jää nähtäväksi, mikä 
valtion rooli pääkaupunkiseudun kilpailukyvyn 
vahvistajana tulee olemaan. Norjan toimet Oslon 
alueen innovaatiotoiminnan tukijana nähdään hei-
kompina verrattuna siihen, miten muut Pohjois-
maat ovat panostaneet Tukholmaan, Kööpenha-
minaan ja Helsinkiin. (OECD Territorial Reviews 
2007, 138, 140–141.)

Rahoitus

Allianssin säännöissä on määritelty, että perus-
toimintaan liittyvät kulut katetaan jäsenkunnilta 
kerättävällä vuosimaksulla, jonka suuruuden alli-
anssin valtuusto päättää. Maksuilla voidaan kattaa 
muitakin menoja valtuuston tai hallituksen päätök-
sellä, kunhan taloudellinen tilanne antaa myöten. 
(Samarbeidsalliansen Osloregionen/vedtekten.)

Oslo Region European Office

Oslon alueen toimijoiden etua ja kilpailukykyä ajaa 
Norjan ulkopuolella Oslo Region European Office, 
jonka toiminta kattaa laajan alueen Itäistä Norjaa. 
Se on vuonna 2003 perustettu osaamiskeskus, jo-
ka ajaa jäsentensä etuja Euroopan alueidenvälises-
sä yhteistyössä Brysselistä käsin. Se ei siis kuulu 
metropolihallintaelimiin, vaan elin toimii alueen 
kilpailukyvyn ja alueyhteistyön vahvistajana ja 
lobbaajana alueen ulkopuolella. Jäseniin kuuluvat 
seuraavat alueet ja toimijat: Oslon ja Drammenin 
kaupungit, Hamarin ja Skedsmon kunnat, Kongs-
bergin alue, Opplannin, Hedmarkin, Akershusin, 
Østfoldin, Buskerudin, Telemarkin ja Vestfold lää-
nit sekä Buskerudin yliopisto. Se kattaa siis laa-
jemman alueen kuin esimerkiksi yhteistyöallianssi. 
(Oslo Region European Office 2010.)

Kuva 11. Oslo Region European Officen edustama alue 
(Oslo Region European Office 2010).
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Oslo Region European Office pyrkii lisäämään jä-
sentensä osallistumista Euroopan alueyhteistyössä 
ja sellaisissa EU-projekteissa, joihin Oslon alueen 
toimijat voivat osallistua. Elimen viisi fokusaluetta 
ovat: aluepolitiikka, sosiaali- ja terveyspolitiikka, 
kulttuuri, innovaatio ja kehitys sekä koulutus ja 
tutkimus. (Oslo Region European Office 2010.)

Oslon kaupunki  
metropolihallintaroolissa

Vaikka Norjassa on pitkään nojattu aluepolitiik-
kaan, jossa kaupunkialueet ja maaseutu pyri-
tään näkemään mahdollisimman tasa-arvoisina, 
viimeaikainen kaupunkipolitiikan nouseminen 
agendalle ja keskusten hyväksyminen kehityksen 
vetureiksi näkyy muun muassa siinä, että vuonna 
2005 aloitettu ja vuonna 2008 hyväksytty Oslon 
kaupungin The 2008 Municipal Master Plan. Oslo 
towards 2025 -strategian katsotaan koskevan koko 
metropolialuetta, ei vain Osloa. Oslon kaupungin 
voidaankin joiltain osin katsoa ottaneen metropoli-
hallintaelimen roolin. Raportissa alueen mahdolli-
suuksiksi ja haasteiksi kuvataan seuraavia asioita:

Metropoliajattelun kannalta on kiintoisaa, että 
valtakunnallisen aluestrategian puuttuminen näh-
dään Oslon seudun kannalta heikkoutena. Tämän 
voi tulkita niin, että alueelle toivotaan strategias-
sa jonkinlaista erityisasemaa. Mahdollisuuksissa 
puolestaan mainitaan metropolitietoisuus osana 
Oslon potentiaalia. Se katsotaan kuitenkin vasta 
mahdollisuudeksi, ei vahvuudeksi.

Master Planissa katsotaan, että koska Oslo on 
alueen keskus ja vahvassa riippuvuussuhteessa 
lähialueidensa kanssa, koko seudun haasteet ovat 
myös Oslon haasteita. Metropolistrategiassa Oslon 
kaupungin roolia metropolialueen hallinnassa pe-

rustellaan sillä, että Oslon kaupungin tulisi toimia 
alueen poliittisena johtajana ja että osa vastuista ja 
tehtävistä lankeaa sille luonnostaan alueen suu-
rimpana kaupunkina. (The 2008…, 5–6.)

Liikenne

Joukkoliikenne: Ruter ja Trafikanten

Metropolialueella ei ole koko alueen kattavaa lii-
kenneorganisaatioita. Sen sijaan Oslon kaupun-
gilla ja Akershusin läänillä on yhteinen joukko-
liikenteestä vastaava osakeyhtiö, Ruter As. Oslo 
ja Akershus valitsevat hallituksen, joka ohjaa sen 
toimintaa. Ruter on palvelujen järjestäjäorganisaa-
tio: se suunnittelee, koordinoi, tilaa ja markkinoi 
alueen paikallisliikennepalvelut. Ruter kilpailuttaa 
ja hankkii palvelut palveluja tuottavilta yrityksiltä, 
se ei tuota niitä itse. Ruter vastaa sekä metro, raitio-
vaunu, linja-auto että laivayhteyksistä paikallisella 
tasolla. Lisäksi sillä on hinnastosopimus alueen ju-
naliikenteestä Norjan rautatieyhtiön NSB:n kanssa. 
(Ruter 2009.)

Ruter puolestaan omistaa suurimman osan 
joukkoliikenteen käyttöä edistävän ja helpottavan 
Trafikantenin osakkeista. Trafikanten pyrkii teke-
mään joukkoliikenteen käyttämisestä niin help-
poa ja tehokasta kuin mahdollista. Se esimerkiksi 
pyrkii tiedottamaan liikennöintiä koskevista poik-
keavuuksista tai viivästyksistä ennen matkaa, sen 
aikana ja sen jälkeen. Lisäksi Trafikanten pyrkii 
jakamaan tietoa joukkoliikenteen käytön ympäris-
töhyödyistä. (Trafikanten.)

Taulukko 2. Oslon kaupungin strategiassa esitetyt alueen vahvuudet ja heikkoudet (The 2008…, 5–6).

Vahvuudet
• Vahva rahoituspohja ja talous
• Hyvät elinolosuhteet, korkea elämänlaatu
• Teknologinen edistyneisyys

Heikkoudet
• Kaukainen sijainti
• Korkea hintataso
• Vähäinen T&K teollisuudessa
• Vähän riskipääomaa
• Ei valtakunnallista aluestrategiaa

Mahdollisuudet
• Innovaatiopotentiaali
• Lupaavat elinkeinoklusterit
• Voi kehittää vahvemman metropolitietoisuuden
• Voi parantaa alueiden välistä koordinaatiota

Uhat
• Hallinnan heikentyminen: strategiset teollisuutta koske-

vat päätökset tehdään muualla
• ”Kuwait-syndrooma” – riittämättömät kannustimet 

varautua status quon muuttumiseen
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Oslopakke -investointiraamit

Norjassa valtio vastaa valtakunnallisesta tiever-
kosta, kunnat kunnallisista teistä (Oslo kommu-
ne: Government). Oslon seudun tiestön ja julkisen 
liikenteen kehittäminen on nojannut pitkälti ”Os-
lon paketteihin” (Oslopakke), joita on tehty kol-
me vuosina 1988, 2001 ja 2006. Ne ovat tieverkon 
parantamiseen ja joukkoliikenteeseen suunnattuja 
investointiraameja, jotka perustuvat Oslon kau-
pungin, Akershusin läänin, Liikenneministeriön 
ja alueen tiepiirin yhteistyöhön. Paketit eivät siis 
kata koko 46 kunnan metropolialuetta. Ensimmäi-
nen, vuosille 1990–2001 suunnattu paketti keskittyi 
pitkälti tieverkon parantamiseen. Siihen kuului 31 
tieinvestointia Oslossa ja Akershusissa. (Næss et 
al. 2009, 6, 21–22.)

 Vuonna 1990 Oslossa otettiin käyttöön myös 
tiemaksuvyöhyke, jonka tuloilla osa Oslon seudun 
liikenneinvestoinneista on rahoitettu. Oslopakke 
1:n 11 miljardin kruunun budjetista yli puolet ra-
hoitettiin tiemaksujen avulla. Loput rahoitti valtio. 
Maksuista saatuja tuloja on suunnattu sittemmin 

etenkin joukkoliikenteeseen. Kaupunkilaiset suh-
tautuivat ruuhkamaksuihin kielteisesti ennen nii-
den käyttöönottoa, mutta vastustus on vähentynyt 
vuosien mittaan: nyt kaksi kolmasosaa on maksu-
vyöhykkeen kannalla. (Lian 2004, i.)

Toinen, vuosille 2002–2011 suunnattu rahoitus-
paketti keskittyi ennen kaikkea joukkoliikentee-
seen. Oslon kunnan alueella tärkeimmät uudistuk-
set olivat: 

•	 metrokehärata, joka täydentää olemassa ole-
via säteittäisiä linjoja, joista yhtä myös piden-
nettiin sekä 

•	 uudet raitiovaunulinjat ja 
•	 tihennetyt aikataulut. 

Akershusissa tehdyt julkisen liikenteen parannuk-
set koskevat bussilinjojen lisäämistä ja terminaa-
lien kehittämistä niin, että vaihto kulkuneuvosta 
toiseen helpottuu. Oslopakke 2 on raami, jonka 
keskeisenä ajatuksena oli keskittyä joukkoliiken-
neinvestointeihin siten, että kymmenessä vuodessa 
kyetään tekemään parannukset, joihin ilman selke-
ää investointibuustausta menisi 25 vuotta. (Næss et 

Kuva 12. Oslon ja Akershusin Oslopakke 1:n puitteissa toteutetut tiehankkeet (Lian 2004, 6–7).
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al. 2009, 6, 21–22 Lian 2004, 8–9.) Oslopakke 2 lähti 
Oslon Kaupungin ja Akershusin lääninvaltuuston 
Norjan parlamentille tekemästä aloitteesta. Par-
lamentti hyväksyi paketin vuonna 2001. Samana 
vuonna paikalliset toimijat puolestaan hyväksyi-
vät valtion määrittelemät rahoitusperiaatteet ja 
-raamin. Valtio rahoittaa 15,6 miljardin kruunun 
raamista yli 70 %, joukkoliikenteen käyttäjät ja 
tienkäyttäjät yli 20 % ja Oslo noin 5 %. (Oslopakke 
2.)

Kolmas paketti käsittää parannuksia sekä jouk-
koliikenteeseen että tiestöön. Se on vuodesta 2008 
vuoteen 2027 suuntautuva investointiraami, jonka 
budjetti on arviolta 58 miljardia kruunua. Lisänä 
siihen kuuluu myös 16 miljardin kruunun rauta-
tieinvestointipaketti. Oslopakke 3 on kytketty kan-
salliseen liikennesuunnitelmaan, joka puolestaan 
tehdään kymmeneksi vuodeksi kerrallaan. Näistä 
ensimmäinen hyväksyttiin vuonna 2009. (Statens 
vegvesen, Oslopakke 3.) Kolmannen Oslon paketin 
ohjausryhmä ehdotti lausunnossaan uuden, vä-
lillisesti valitun alueellisen päätöksentekoelimen 
perustamista. Ajatusta tuetaan vuonna 2008 hy-
väksytyssä Oslon kaupungin strategiassa, mutta 
toistaiseksi elintä ei ole perustettu. (Næss et al. 
2009, 37.)

Samalla kun paketit ovat parantaneet joukkolii-
kenneyhteyksiä, niissä on panostettu voimakkaas-
ti tieverkkoon, minkä vuoksi joukkoliikenteen ja 
yksityisautoilun suhde on pysynyt suurin piirtein 
samana. Oslon kasvu on kuitenkin keskittynyt ra-
kentamisen tiivistymiseen, ei asuinalueiden rön-
syilyyn, joten matkustuksen tarve ei ole lisäänty-
nyt yhtä paljon kuin monissa Euroopan suurista 
kaupungeista. (Næss et al. 2009, 22.)

Maankäyttö

Norjassa kunnat vastaavat maankäytöstä ja niiden 
maankäyttösuunnitelmat ovat sitovia. Alueille, 
jotka on valtakunnallisten maankäyttösuositusten 
mukaan määritelty ei-urbaaneiksi (Marka-alueet), 
on kiellettyä rakentaa muita kuin maatalousraken-
nuksia tai -infrastruktuuria. Muuten kuin Marka-
alueiden osalta valtakunnalliset maankäyttösuun-
nitelmat ovat kuitenkin joustavampia. Kaavoituk-
sesta voidaan neuvotella rakennuttajien ja kaavoi-
tuksesta valtion tasolla vastaavien viranomaisten 
kesken. (Næss et al. 2009, 6, 30.)

Oslon alueella pyritään mahdollisimman tiiviiseen 
rakentamiseen. Näin voi päätellä viiden Oslon ja 
Akershusin alueella keskeisen suunnitelman pe-
rusteella, jotka ovat Oslon kaupunkisuunnitelmat 
vuosilta 2000, 2004 ja 2008, ja Akershusin aluesuun-
nitelmat, jotka on otettu käyttöön vuosina 1998 ja 
2004. Jälkimmäisen maankäyttöön liittyvät linjauk-
set pidettiin voimassa uudelleenarvioinnin jälkeen 
vielä vuonna 2007. Esimerkiksi Oslon kaupunki-
suunnitelmassa vuodelta 2000 on 15-kohtainen 
maankäyttöstrategia, joista seitsemän keskittyy 
eksplisiittisesti tiiviiseen kaupunkirakenteeseen ja 
kaksi yhteistyöhön Akershusin kanssa, jotta kas-
vu keskittyy joukkoliikenteen solmukohtiin. Sama 
suuntaus näkyy myös kahdessa uudemmassa kau-
punkisuunnitelmassa, selkeimmin viimeisessä, jos-
sa tiivistä kaupunkirakennetta perustellaan entistä 
enemmän kestävään kehitykseen liittyvillä argu-
menteilla, kuten autoilun tarpeen vähenemisellä. 
Kompakti kaupunkirakenne nähdään toimivana 
myös viheralueiden ja maanviljelyalueiden säi-
lyttämisen sekä olemassa olevan infrastruktuurin 
hyödyntämisen näkökulmasta. Suunnitelma nime-
ää useita alueita etenkin keskusta-alueella, joissa 
on mahdollisuus tiivistää kaupunkirakennetta 
esimerkiksi ottamalla vanhoja tehdas- ja satama-
alueita uusiokäyttöön. (Næss et al. 2009, 6, 30, 36.)

Akershusin strategiat noudattavat Oslon kanssa 
samaa linjaa ja painottavat asutuksen lisäämistä ja 
tiivistämistä ennen kaikkea Oslon keskusta-alueel-
le, ei niinkään Akershusiin. Sekä kaupunkia että 
lääniä koskevat suunnitelmat noudattavat Norjan 
valtakunnallisia linjauksia, joissa kaupungistumi-
nen pyritään suuntaamaan alueille, jotka ovat jo 
entuudestaan urbaaneja. (Næss et al. 2009, 30–31.) 
Oslon seudun kasvu on kuitenkin tällä hetkellä 
voimakkainta niin asuntojen kuin työpaikkojenkin 
osalta Osloa ympäröivässä sisemmässä kehässä, ei 
keskusta-alueella (OECD Territorial Reviews 2007, 
32–35).

Maankäytön ja liikenteen suhde

Oslon kaupunki- ja Akershusin aluestrategiat kä-
sittelevät myös maankäytön vaikutuksia liikenne-
suunnitteluun: tiiviin kaupunkirakenteen ajatel-
laan vähentävän liikkumisen tarvetta. Akershu-
sin vuonna 2004 ilmestynyt aluesuunnitelma on 
ristiriitainen siinä mielessä, että se tukee samaan 
aikaan tiivistä, Oslon keskustaan keskittyvää kau-
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punkirakennetta, kun siinä toivotaan lisää työpaik-
koja Akershusin alueelle. Toisaalta, Oslon vuoden 
2008 kaupunkisuunnitelmassa on laskennallinen 
ennuste liikennetarpeesta kahdella eri maankäyt-
tömallilla: toisessa suuri osa asunnoista ja työpai-
koista on keskitetty, toisessa kehitys on suunnattu 
laajemmalle alueelle. Vertailussa ero mallien välillä 
on huomattavasti pienempi kuin mitä voisi odottaa 
Oslossa tehtyjen empiiristen tutkimusten perus-
teella, jotka tarkastelevat työpaikan sijainnin vai-
kutuksia liikenteeseen. Ennusteen näkemys suh-
teellisen pienestä erosta keskustaan keskittyneen 
ja laajemmalle hajaantuneen kasvun välillä ei ole 
kuitenkaan nostattanut suunnittelijoiden epäilyk-
siä kompaktin kaupunkisuunnittelun liikennettä 
vähentävästä vaikutuksesta. Oslon paketteihin liit-
tyvissä dokumenteissa ei ole viittauksia maankäy-
tön ja sen kehityksen vaikutuksista liikenteeseen. 
(Næss et al. 2009, 31–32.)

Norjassa peräänkuulutetaan alueellista hallin-
toa, joka koordinoisi metropolialueen maankäyt-
töä ja liikennettä. Tämä näkyy erityisesti Oslon 
kaupunkistrategioissa, joissa on nostettu esille 
horisontaalisen koordinaation tarve. Voidaan näh-
dä, että alueella kaivattaisiin myös vertikaalista 
koordinaatiota: on Oslon intressien mukaista, että 
”kurittomat kunnat” saadaan mukaan yhtenäiseen 
maankäyttö- ja liikennesuunnitteluun. Keskinäistä 
koordinaatiota ja yhteistyötä on kuitenkin toteutet-
tu jossain määrin, koska paketti-investointiraamit 
on koottu monen toimijan yhteistyönä. (Næss et 
al. 2009, 37.)
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5		 Dublin

tasolla on 29 kreivikuntaa (county councils) ja 
viisi suurkaupunkia (city councils). Alempi pai-
kallishallintotaso koostuu 80 kaupungista (town 
authorities) niin, että niiden hallintoelimet jakaan-
tuvat 75 kaupunginhallitukseksi (town councils) ja 
viideksi hallintopiiriksi (borough councils). (Sub-
national… 2008, 379.)

Irlannin hallintorakenne on poikkeuksellinen 
Euroopan rakenteiden joukossa, ja se on myös 
erittäin monimutkainen. Hallinto on vahvasti val-
tiojohtoinen, vaikka paikallishallintotaso on ollut 
olemassa jo 1890-luvulta lähtien. 1940-luvulla 
keskushallinnolle säädettiin valta yli paikallishal-
lintojen päätäntävallan. Paikallishallinnot saivat 
laillisen, demokraattisesti toimivan elimen statuk-
sen vasta vuonna 1999. Samalla niiden valtuustot 
alettiin valita vaaleilla viisivuotiskausiksi. Paikal-
lishallintojen tehtävänä on kuitenkin edelleen pit-
kälti toteuttaa keskushallinnon laatimia ohjelmia. 
Kunnilla on lisäksi oikeus kerätä ainoastaan yhtä 
veroa, (commercial rates tax) joka muodostaa vain 
noin yhdeksän prosenttia kuntien tuloista. (Sub-
national… 2008, 383–393.)

Aluetason elimet (regional authorities) perustet-
tiin vuonna 1991. Ne aloittivat toimintansa varsi-
naisesti kuitenkin vasta vuonna 1994. Aluehallin-
nolla on vähemmän vaikutusvaltaa kuin Euroo-
passa yleensä. Aluehallinto-organisaatioita ei va-
lita suorilla vaaleilla eikä niiden toimintaa tunneta 
kovinkaan laajasti kansalaisten keskuudessa. Maa 
on myös jaettu kahdeksi aluehallinto-orgaaniksi, 
(regional assemblies) jotka vastaavat EU:n raken-
nerahaston alueohjelmista. Myös niiden jäsenet 
valitaan epäsuorasti. Paikallis- ja aluehallintayk-
siköiden valta näyttäisi pysyvän lähitulevaisuu-
dessakin suhteellisen vähäisenä, koska poliittista 
tahtoa sen kasvattamiseen ei ole. (Sub-national… 
2008, 385.)

Dublinin metropolialue ymmärretään tavalli-
sesti siten, että se kattaa Dublinin hallintoalueen 
(Dublin region), joka tunnetaan myös Dublinin 
kreivikuntana. Se koostuu neljästä hallinnollises-

Dublinin alue on muuttunut merkittävästi sen jäl-
keen, kun Irlanti liittyi Euroopan Unioniin vuonna 
1973. Se on muodostunut yhdeksi Euroopan no-
peimmin kasvavista metropoleista. Kasvu vaikut-
taa merkittävästi alueen talouteen, asukkaisiin ja 
infrastruktuuriin. Myös Irlannin asema Euroopas-
sa on muuttunut merkittävästi viimeisen kahden-
kymmenen vuoden aikana: se oli aikaisemmin yksi 
Euroopan köyhimmistä maista, mutta kasvu oli en-
nen vuonna 2008 alkanutta lamaa toistakymmentä 
vuotta OECD-maiden nopeinta. Irlannin kehityk-
seen on vaikuttanut merkittävästi EU:n rakennera-
hoitus, jota se sai vielä 2000-luvun alussa asukasta 
kohden enemmän kuin muissa EU-maissa. EU-
rahoituksen luonne näkyy myös Irlannin omassa 
ohjauksessa: esimerkiksi metropolihallinta perus-
tuu pitkälti rakennerahasto-ohjauksen kaltaiseen 
ohjelmaohjaukseen. (Dublin Regional Authority, 
2010; Sub-national… 2008, 379–382.)

Talouden näkökulmasta Irlannin haasteena on 
kotimaisten yritysten ja viennin vahvistaminen. 
Valtionhallinto tukee talousratkaisua, jossa pyri-
tään yhdistämään yritys- ja innovaatiotalouden 
hyvät puolet siten, että samalla tuetaan sosiaalista 
koheesiota, parannetaan energiaturvallisuutta ja 
keskitytään ympäristöasioihin niin hyvän kaupun-
kiympäristön, ympäristönsuojelun kuin ympäris-
töteknologian edistämisenkin näkökulmasta. Huo-
mio on kiinnitetty erityisesti Dubliniin, koska sitä 
pidetään Irlannin ainoana kaupunkialueena, joka 
on kansainvälisesti kilpailukykyinen. Tämä asettaa 
vaatimuksia erityisesti Dublinin metropolialueen 
kehitykselle. Dublinin alueella painotetaankin 
metropolialueen toimivuutta ja houkuttelevuutta, 
jotta paikalliset osaajat pysyvät maassa ja ulkomai-
sia saadaan houkuteltua alueelle. (Dublin Region 
Economic Action Plan, 5–6)

Irlannissa alue- ja paikallishallinto on kaksita-
soinen, mutta valtion aluehallintoa ei ole. Maassa 
on kahdeksan hallintoaluetta ja 114 paikallishal-
linnon yksikköä (regional authorities). Paikallis-
hallinto jakaantuu kahdelle tasolle, ylemmällä 
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ta alueesta: Dublinin kaupungista, Etelä-Dublinin 
kreivikunnasta, Dun Laoghaire-Rathdownin krei-
vikunnasta ja Fingalin kreivikunnasta. Alueen 
asukasluku on noin 1,2 miljoonaa, mikä edustaa 
noin 30 prosenttia Irlannin väkiluvusta. (Dublin 
Regional Authority, 2010.)

Dublinin metropolialue on osa Dublinin seutu-
kuntaa, (Greater Dublin) johon kuuluvat yllämai-
nittujen alueiden lisäksi myös Kildare, Meath ja 
Wicklow, jotka muodostavat yhdessä toisen hallin-
toalueen, Mid-East Regional Authorityn. (Mid-East 
Regional Authority 2010) Esimerkiksi aluekehittä-
mistehtävät on säädetty lain mukaan tehtäväksi 
koko seutukunnan puitteissa. (Planning and Deve-
lopment Act, 2000.)

Metropolialueen keskeiset 
toimielimet

Metropolin hallintaan osallistuvat elimet ovat 
osittain olemassa olevia hallintaelimiä, osittain ne 
perustuvat olemassa olevien hallintoalueiden yh-
teistyöhön. Hallintoalueet ovat kuitenkin varsin 
uusia Irlannissa, joten niiden toimenkuvat ovat 
muotoutuneet vasta viimeisten parin vuosikym-
menen aikana samaan aikaan kun metropolialueen 
asukasluku ja metropolihallinnan tarve on kasva-
nut merkittävästi. Näin Dublinin metropolihallin-
tarakenteiden asemaa voidaan pitää erityyppise-
nä kuin niissä maissa, joissa vanhat, vakiintuneet 
hallintorakenteet ottavat haltuunsa myös tehtäviä, 
jotka ovat olennaisia alueen metropoliaseman kan-
nalta. Metropolihallintaelinten toiminta on pitkälti 
säänneltyä valtion toimesta lakien ja erilaisten oh-
jelmien muodossa. Samalla niiden merkittävimpiin 
tehtäviin kuuluu erilaisten ohjelmien laatiminen ja 
toimeenpano. 

DLA

Dublin Local Authorities Managers Co-ordination 
Group (DLA) eli Dublinin alueen kuntien edus-
tajien muodostama koordinaatioryhmä kokoon-
tuu kuukausittain metropolialueen strategisena 
toimielimenä. DLA keskittyy myös infrastruktuu-
rin kehittämiseen. Paikallishallintojen edustajat 
ovat myös muun muassa koonneet taloudellisen 
strategian (Economic Development Action Plan) 
ja vastaavat sen toteuttamisesta. Kaupunkien ja 
metropolialueeseen kuuluvien kreivikuntien ke-
hityssuunnitelmat ovat valmisteilla tällä hetkellä 
jokaisessa metropolin neljästä paikallishallinto-
alueesta. DLA koordinoi suunnitelmien kokonai-
suutta. Tämä tarjoaa mahdollisuuden tunnistaa, 
sopia ja kehittää yhtenäinen ja koordinoitu met-
ropolialueen toiminnan puitteiden kokonaisuus, 
joka tukee Dublinin alueen kestävää kehitystä ja 
taloudellista kasvua. (Dublin Economic Action 
Plan 2010, 27.)

CDA

Creative Dublin Alliance (CDA) on rakenne, jonka 
tarkoituksena on koota kaupunkialueen eri alojen 
vaikuttajista verkosto, joka kokoontuu etsimään 

Kuva 13. Dublinin metropolialue muodostuu neljästä  
paikallishallintoalueesta. Osa metropolihallintarakenteista
kattaa myös Mid-East regionin eli Meathin, Kildaren ja 
Wicklown. (Mid-East Regional Authority 2010.)
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ratkaisuja, keskustelemaan ja esittämään suosi-
tuksia vastatakseen haasteisiin, jotka kohtaavat 
Dublinia kansainvälisesti kilpailukykyisenä kau-
punkialueena. Sen tehtäviin kuuluu esimerkiksi:
•	 rakentaa visio, joka tunnistaa sekä Dublinin alu-

een nykyiset että sen potentiaaliset tulevaisuu-
den vahvuudet

•	 rakentaa metropolialue, joka tukee asukkaitaan 
kannustamalla innovointiin ja yrittämiseen

•	 tukea alueen kasvavaa ja kansainvälisesti tun-
nustettua tutkimus- ja korkeakoulusektoria.

CDA:an kuuluu muun muassa Dublinin ylipor-
mestari, Dublinin alueorganisaation (DRA) pu-
heenjohtaja, kaupunginjohtaja ja eri alueellisten 
elinten johtohenkilöitä. (Dublin Economic Action 
Plan 2010, 28.)

DRA 

Dublin Regional Authority, Dublinin alueorgani-
saatio on yksi Irlannin kahdeksasta aluehallinto-
organisaatiosta. Se koostuu Dublinin kaupun-
ginvaltuuston ja Fingalin, Etelä-Dublinin ja Dun 
Laoghaire-Rathdownin valtuustojen edustajista. 
Sen tehtävänä on valmistella ja toteuttaa alueelli-
nen suunnittelustrategia (Regional Planning Gui-
delines) yhdessä Dublinin seutukunnan (Greater 
Dublin Area) hallinnon kanssa, joka kattaa myös 
Meathin, Kildaren ja Wicklown. Uusin alueellinen 
suunnittelustrategia on tehty vuosiksi 2010–2022. 
Sen pääasiallinen tehtävä on suunnata alueen kas-
vua keskipitkällä ja pitkällä aikavälillä raamitta-
malla seutukunnan valtuustojen päätöksentekoa. 
Alueellisen suunnittelustrategian toteuttamista 
koordinoidaan niin, että se on yhdenmukainen 
metropolialueen taloudellisen strategian (Econo-
mic Action Plan) ja liikennesuunnitelman kanssa. 
(Dublin Economic Action Plan 2010, 28.)

DRA:n toinen keskeinen tehtävä on edistää 
Dublinin metropolialueen julkisten palveluiden 
keskinäistä koordinointia tukemalla yhteistyö-
tä paikallisten ja valtakunnallisten toimielimien 
sekä muiden palveluorganisaatioiden välillä. Se 
muun muassa koordinoi eri alueiden strategioiden 
yhteensovittamista työllisyyden ja työntekijöiden 
osaamisen kehittämiseksi ja yritysten luomiseksi. 
(Dublin Economic Action Plan 2010, 28.)

Lisäksi DRA:n tehtäviin kuuluu alueen tar-
peiden ja kehitykseen tarvittavien edellytysten 

tarkastelu kokonaisuutena sekä kansallisen kehi-
tyssuunnitelman (National Development Plan) to-
teutumisen ja kustannusten sekä EU:n rakennera-
hastovarojen käytön valvominen. (Dublin Regional 
Authority 2010.)

CCBs

City & County Development Boards, eli kaupunki-
en ja kreivikuntien hallitukset ovat avainasemassa 
liike-elämän, julkisten palvelujen ja vapaaehtois-
sektorin yhteydenpidossa, jotka kaikki ovat olen-
naisia metropolihallinnan osa-alueita. Hallitukset 
suunnittelevat ja tukevat eri tahojen yhteistyötä ja 
kehittävät strategisia verkostoja ja luovat kumppa-
nuuksia niiden kanssa. (Dublin Economic Action 
Plan 2010, 28.)

Lisäksi Dublinin metropolialuetta kehitetään 
kansainvälisen benchmarkingin ja indikaattori-
pankin avulla. Tavoitteena on Dublinin aseman ja 
tilanteen selvittäminen, kuvaaminen ja kehittämi-
nen globaalissa mittakaavassa niin, että se hyö-
dyttää alueen taloutta. Tässä keskeinen toimija 
on Dublinin kaupungin kansainvälisten asioiden 
osasto (Dublin City Council’s Office of Internatio-
nal Relations and Research), joka vie työtä eteen-
päin koko metropolialueen nimissä ja kytkee yh-
teistyöhön myös muita ydintoimijoita erityisesti 
liike-elämästä ja korkeakoulutuksen alalta. Ben-
chmarking toteutetaan etsimällä avainasemassa 
olevia kaupunkialueita, joiden kanssa Dublin voi 
tehdä yhteistyötä sekä tunnistaa kaupunkialueita, 
jotka ovat Dublinin merkittäviä kilpailijoita. Olen-
naista on ottaa oppia näistä kaupungeista ja viedä 
tietoa eteenpäin Dublinin alueen suunnittelusta 
vastaaville keskeisille toimijoille, jotta alueen kil-
pailukyky ja taloudellinen tulos vahvistuisi. Dub-
linin kaupungin kansainvälisten asioiden osaston 
tutkimusyksikön tehtävänä on luoda indikaatto-
reita, joilla metropolialueen taloudellista tulosta 
voidaan seurata. Indikaattoreiden avulla pyritään 
myös kartoittamaan benchmarking-ohjelmaan 
soveltuvia kaupunkeja. Indikaattorit päivitetään 
neljännesvuosittain ja ne ovat kaikkien ydintoi-
mijoiden käytettävissä. (Dublin Economic Action 
Plan 2010, 30.)
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Liikenne 

DTO ja National Transport Authority

Vuodesta 1996 vuoden 2009 loppupuolelle asti 
Dublin Transportation Office (DTO) oli valtion 
virasto, joka vastasi Metropolialueen ja Meathin, 
Kildaren ja Wicklown liikenne- ja maankäyttöasi-
oista tarjoten tukea aloilla toimiville yrityksille ja 
orgaaneille. Sen valta oli kuitenkin varsin rajalli-
nen. Vuoden 2009 joulukuussa DTO lakkautettiin 
ja uusi toimielin, National Transport Authority, 
NTA perustettiin. NTA on valtion toimielin, joka 
vastaa Dublinin julkisen liikenteen resurssien al-
lokoinnista. Sen päätöksentekoelimen 12 jäsentä 
nimittää liikenneministeri. (NTA 2010.)

NTA vastaa koko Dublinin seutukunnan alueella
•	 strategisesta liikennesuunnittelusta
•	 yhtenäisen ja saavutettavan julkisen liikenteen 

kehittämisestä
•	 pyöräilyn ja jalankulun edistämisestä
•	 joukkoliikenneinfrastruktuurin tuottamisesta 

(esimerkiksi kevyt raideliikenne, metro, raide-
liikenne).

NTA on paitsi Dublinin alueen liikennejärjestelyistä 
vastaava organisaatio, myös koko Irlannin liiken-
nöintiä säätelevä elin. Valtakunnallisesti sen vas-
tuulla on kansallisen joukkoliikenteen ja maakul-
jetusten turvaaminen. Tämä pitää sisällään muun 
muassa tuettujen bussi- ja raideliikennepalvelujen 
tuottamisen. Lisäksi hallintoalueiden tulee kon-
sultoida NTA:ta Regional Planning Guidelinesien 
valmistelussa maankäyttö- ja liikennesuunnittelun 
keskinäisen johdonmukaisuuden varmistamisek-
si. Dublinin seutukunnan osalta liikenneministeri 
voi vaatia suunnitelman uudelleenmuotoilua, jotta 
se sopii yhteen valtakunnallisen liikennestrategi-
an kanssa. (Dublin Transport Authority Bill 2008; 
Public Transport Regulation Bill 2009, NTA 2010.) 

Metropolialueen ohjelma- ja 
strategiapohjainen kehittäminen

Kuten metropolirakenteiden tehtävistä käy ilmi, 
niiden toiminnassa on keskeistä erilaisten ohjel-
mien ja suunnitelmien linjausten seuraaminen, 
luominen ja valvominen. Metropolihallinta on 
näin sekä rakenne- että ohjelmapohjaista. Metro-
polihallinnan kannalta olennaiset ohjelmat ovat 
sidoksissa toisiinsa niin, että ne kattavat tiettyjä 
maantieteellisiä alueita (Greater Dublin Area tai 
Dublinin seutukunta), eri sektoreita (liikenne) ja eri 
osa-alueita (esim. rahoitus). Osa keskeisistä suun-
nitelmista on laajempia, koko maan kattavia sa-
teenvarjostrategioita ja hankkeita, joissa Dublinin 
alueella on kuitenkin jokin erityinen rooli.

Metropolialueen strategia osana 
seutukunnan strategiaa

Metropolialueen strategia on Dublinin seutuselon-
teon (Regional Report) ja aluestrategian (Regional 
Planning Guidelines 2004–2016) osa, joiden teke-
minen on puolestaan osa Kansallista aluesuun-
nitelmaa, (National Spatial Strategy 2002–2020). 
Metropolistrategian taustalla on myös koko seutu-
kunnan kattavan, vuonna 1999 julkaistun Strategic 
Planning Guidelines for the Greater Dublin Arean 
keskeiset linjaukset. Seutukunnan ydinsuuntavii-
vat pitävät sisällään seuraavat kohdat, jotka suun-
taavat alueen kehitystä edelleen:
•	 Alueen kehityksen keskittäminen metropolialu-

eelle eli Dublinin hallintoalueelle sekä reuna-
alueen (Mid East Region) ennalta määriteltyihin 
kasvukeskuksiin, jotka sijaitsevat liikennereit-
tien varsilla.

•	 Suunnata reuna-alueiden kasvukeskusten kas-
vaminen niin, että niistä tulee ajan saatossa 
alueita, joissa asuminen ja työnteko ovat tasa-
painossa. Näin niistä tulee pitkällä aikavälillä 
itsenäisiä, reuna-alueiden palvelutuotannon 
kannalta keskeisiä keskuksia, ei ainoastaan 
metropolialueen nukkumalähiöitä. Työssäkäyn-
ti metropolialueella muodostaa kuitenkin vielä 
lyhyellä ja keskipitkällä aikavälillä keskeisen 
osan kasvukeskusten liikennetarpeista, jolloin 
työmatkaliikenne pyritään järjestämään niin, 
että mahdollisimman suuri osa työmatkoista 
tehdään joukkoliikennevälineillä.
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•	 Laajojen vihervyöhykkeiden turvaaminen.
•	 Yksityisautoilun vaihtoehtojen kehittäminen, 

mukaan lukien metropolialueen joukkoliiken-
neverkoston tihentäminen ja kulkuyhteyksien 
parantaminen reuna-alueen kasvukeskuksiin 
niin, että keskukset ovat entistä kiinteäm-
min integroituna metropolialueen talouteen.  
(Strategic Planning Guidelines… 2000, 4.)

Metropolistrategiassa näiden sisältö on tiivistetty 
kolmeen keskeiseen tavoitteeseen koko seutukun-
nan linjan mukaisesti. Metropolialueen kehityksen 
tulee
1. 	Lujittaa alueen sisäistä kehitystä.
2. 	Tiivistää aluetta.
3. 	…ja näin vahvistaa julkisen liikenteen selkeää 

kasvattamista ja tukea ja rohkaista julkisten kul-
kuneuvojen käyttöä.

Ajan myötä tämän ajatellaan johtavan tiiviimpään 
kaupunkirakenteeseen, mikä puolestaan vähentää 
matkustuksen tarvetta. Tämä edellyttää kuitenkin 
myös muita toimenpiteitä, kuten pitkäaikaisen py-
säköimisen rajoittamista sekä ruuhka- ja tiemaksu-
ja. Lähestymistapa takaa olemassa olevan julkisen 
liikenteen kaluston kattavan hyödyntämisen sekä 
vahvistaa tulevaisuudessa joukkoliikenteeseen 
kohdistuvia investointeja. (Regional Report Gre-
ater Dublin Area 2004, 14–15.)

Nykyisellä ja tällä hetkellä suunnitteilla olevalla 
vesijohto- ja viemäriverkostolla metropolialueen 
väestö voi kasvaa noin 1,25 miljoonaan asukkaa-
seen. Alueen kasvu on kuitenkin voimakasta; väki-
luku kasvoi vuoden 1996 1,1 miljoonasta noin 1,19 
miljoonaan vuoteen 2006 mennessä. Kun 1,25 mil-
joonan raja saavutetaan, tulee ajankohtaiseksi kiin-
nittää huomiota siihen, miten kaupungin kasvua 
suunnataan. Mikäli metropolialueen kasvun ha-
lutaan jatkuvan nykyisessä tahdissa, vesijohto- ja 
viemäriverkostoa ja sen kapasiteettia pitää kasvat-
taa. Toinen vaihtoehto on suunnata alueen kasvua 
laajemmalle alueelle koko Dublinin seutukuntaan. 
(Regional Report Greater Dublin Area 2004, 15.) 
Tähän mennessä Dublinin alueen voimakas kasvu 
on tapahtunut infrastruktuurin asettamista rajoit-
teista huolimatta. Se on tuonut mukanaan muun 
muassa merkittävän kasvun asuntojen hinnoissa, 
lisännyt liikenteen aiheuttamaa saastumista, pi-
dentänyt työmatkoja ja aiheuttanut riippuvuuden 
autolla tehtäviin kuljetuksiin ylipäätään. (National 
Development Plan 2007, 67.) 

Metropolialueen kehittämisen tavoitteena onkin 
luoda tiivis kaupunkirakenne, jonka avulla jouk-
koliikennettä kyetään paremmin hyödyntämään. 
Metropolialueen asumista kehitetään niin, että 
alueen ja sen ympäristön kaupunkialueiden ke-
hittäminen on priorisoitu: kehittämisen eri muodot 
ja järjestys on eroteltu strategiatasolla. Ensimmäi-
senä metropolialueen urbaanin keskuksen jälkeen 
pyritään vahvistamaan kolmen alueen länsiosassa 
sijaitsevan kaupungin, Tallaghtin, Lucan-Clondal-
kinin ja Blanchardstownin asemaa ja keskittämään 
kasvua niihin, jotta näiden kolmen kaupunkialu-
een olemassa oleva infrastruktuuri saadaan hyö-
dynnettyä mahdollisimman kattavasti. Listalla 
on myös Swordsin kaupungin kehittäminen eri-
tyisesti osana joukkoliikenteen kehittämistä sekä 
Bray-Greystones-Delganyn alueen kehittäminen. 
Metropolialueen ulkopuolisia, Dublinin seutuun 
kuuluvia lähialueita pyritään kehittämään erityi-
sesti raideliikenteen osalta. Lisäksi entuudestaan 
urbaaneja alueita pyritään kehittämään tiivistä-
mällä niitä täydennysrakentamisen ja joutomaan 
hyödyntämisen avulla. (Regional Report Greater 
Dublin Area 2004, 15.)

Julkisen liikenteen kehittäminen on näin ollen 
keskeinen osa Dublinin metropolistrategiaa. Ra-
kenteellisesti siinä keskitytään sekä säteittäiseen 
liikenteeseen että kehäliikenteeseen. Sisällölli-
sesti kehitystyössä keskitytään luomaan sellaiset 
olosuhteet, jotka rohkaisevat entistä laajempaan 
joukkoliikenteen käyttöön. Rautateiden ja muiden 
liikennevälineiden solmukohdat ovat erityisen 
tärkeitä. Jo olemassa olevien kulkuväylien risteys-
kohtien lisäksi metropolialueelle voidaan rakentaa 
uusia solmukohtia ja keskuksia alueille, missä on 
tarpeeksi käyttökelpoista maata sekä vahvistaa sel-
laisia nykyisiä asumiskeskittymiä, joiden merkitys 
on tällä hetkellä vähäinen. Niiden sijainti riippuu 
tulevaisuuden liikenneratkaisuista. Uudet solmu-
kohdat tarvitsevat sujuvan linja-autoliikenteen 
sekä paikalliseen liikennöintiin että siihen, että 
uusista keskuksista on sujuvat yhteydet raidelii-
kenteeseen. (Regional Report Greater Dublin Area 
2004, 16.)

Metropoli kattaa alueita, jotka ovat suhteellisen 
harvaan asuttuja niiden sijaintiin nähden. Syynä 
tähän nähdään erityisesti väestön ikääntyminen: 
ikääntyvä väestönosa asuu suhteellisen suurissa 
asunnoissa niin, että asukasluku on neliömäärään 
nähden pieni. Nämä alueet sijaitsevat pääosin 
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Dublinin keskusta-alueen ja sen lähiseudun lä-
hiöissä. Metropolistrategiassa näiden alueiden ra-
kenteisiin halutaan puuttua yksi kerrallaan. Jokai-
nen harvaan asuttu alue vaatii erillistä harkintaa. 
Toimiin asutuksen tihentämiseksi tulisikin ryhtyä 
esimerkiksi pilottihankkeiden avulla. Asumistihe-
yteen puuttumisen keinoja ovat muun muassa:
1.	 Verohelpotukset talojen myymisestä alueilla, jot-

ka katsotaan harvaan asutuiksi. Näillä alueilla 
voitaisiin tukea verohelpotuksin myös asunto-
jen ja huoneiden vuokraamista.

2.	 Samoille alueille tulisi rakentaa vaihtoehtoisia 
asumismuotoja ikääntyville. 

3.	 Alueilla tulisi pilotoida myös asuntojen raken-
teellisia muutoksia, kuten asuntojen korjausra-
kentamista niin, että asuntojen kokoa pienenne-
tään, jolloin niiden määrä lisääntyy. (Regional 
Report Greater Dublin Area 2004, 16.)

Metropolistrategia noudattaa Regional Planning 
Guidelinesin linjauksia, jotka on laadittu Mid-
Eastin ja Dublinin aluehallintojen yhteistyönä 
ja julkaistu yhdessä Regional Reportin kanssa. 
Suuntaviivat on tehty vuosille 2004–2016, mutta 
ne arvioidaan uudelleen tämän vuoden kuluessa. 
(Regional Planning Guidelines 2004, 70.)

National Development Plan  
ja National Spatial Strategy 

National Spatial Strategy, NSS on sateenvarjo-
strategia, joka on tehty vuosiksi 2002–2020 ja se 
ohjaa nimensä mukaisesti maan aluepolitiikkaa ja 
mm. maankäyttöön ja liikenteeseen liittyviä kysy-
myksiä. Sen laatiminen säädettiin ensimmäisessä  
National Development Planissa, NDP:ssa, joka teh-
tiin vuosille 2000–2006 Uusin NDP-suunnitelma on 
tehty vuosiksi 2007–2013. NDP on laaja kansallinen 
investointisuunnitelma, joka ohjaa maan kehitystä 
NSS:n viitoittamaan suuntaan. Kun Dublinin alue 
on vielä määritelty erityiseksi huomion kohteeksi, 
(ks. Dublin Gateway jäljempänä) NDP ohjaa vah-
vasti myös alueen investointeja ja kehitystä juuri 
esimerkiksi liikenteen ja maankäytön osalta. Suun-
nitelman perusteella allokoidaan alueille ohjeel-
lisesti seitsemän vuoden sykleissä varoja, joiden 
avulla alueita kehitetään. Sekä valtionhallinnon 
että paikallishallintojen päätöksentekijät toimivat 
NDP:n asettamien raamien puitteissa valitessaan 
toteutettavia projekteja. Investointiraamin toteu-

tumista seurataan vuosittaisen raportoinnin avul-
la. Raportoinnissa seurataan NSS:n toteutumista 
seuduittain. Sen lisäksi implementointia valvoo 
monialainen ryhmä, jota johtaa ympäristöstä ja 
paikallishallinnosta vastaava ministeriö. Ryhmä 
kerää tietoa erityisesti alueellisen väestön, asumi-
sen ja talouden suuntauksista ja keskeisten kau-
punkialueiden (Gateways) kehityksestä sekä siitä, 
että alueelliset maankäyttösuunnitelmat vastaavat 
NSS:n linjaa. Suunnitelman tavoitteena on, että ku-
kin alue saavuttaa oman potentiaalinsa (National 
Development Plan 2007, 76–77.)

Dublin Gateway

Dublinia kehitetään myös yhtenä Irlannin Gate-
way-alueista: yhdeksän kaupunkialuetta on asetet-
tu erityisasemaan Irlannin kehityksen kannalta ja 
aluekehittämisessä eri alueisiin keskitytään pitkälti 
niiden keskuskaupunkien kautta. Osa Gateway-
kaupungeista, muun muassa Dublin, määriteltiin 
Kansallisessa kehityssuunnitelmassa (National  
Development Plan, NDP) vuosille 2000–2006. Niitä 
lisättiin ja tarkennettiin Kansallisessa aluestrate-
giassa (National Spatial Strategy 2002–2020, NSS) 
jonka laatiminen myös säädettiin NDP:ssa. (Natio-
nal Spatial Strategy 2002; National Development 
Plan 2007, 62.)

Gateway-alueiden vahvaa ja kestävää kehitystä 
pyritään tukemaan niin, että jokaisella alueella tu-
lee olla selkeä strategia ja implementointimekanis-
mit, joiden avulla strategia voidaan toteuttaa. Ke-
hitystä pyritään jäsentämään selkeän investointien 
priorisoinnin avulla. Olennaista on, että kunkin 
alueen paikallishallinnon toimijoiden, ja paikallis-
hallinnon ja keskushallinnon toimijoiden välillä on 
toimiva keskinäinen koordinaatio. National Deve-
lopment Planin toteutumista valvovilla sopimuk-
silla on erityinen rooli riittävän koordinaation ja 
yhteistyön varmistamisessa. NDP:n toteutumista 
valvovassa komiteassa on mukana alueiden etuja 
valvovia tahoja. (National Development Plan 2007, 
62.)

Erityistä Gateway-lähestymistavassa on se, et-
tä vaikka yhdeksän suurinta kaupunkialuetta on 
nostettu erityisasemaan aluekehittämisessä, huo-
mio kiinnitetään erityisesti niihin valituista kau-
pungeista, joissa on muita pienempi väestö. Myös 
Dublinilla on erityisasema Gateway-kaupunkien 
joukossa, koska se on valtakunnallisesti määritelty 
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maan ainoaksi kansainvälisen tason metropoliksi 
ja merkittävimmäksi portiksi muuhun maailmaan. 
Suur-Dublinin tavoitteeksi on määritelty muun 
muassa se, että alue paitsi ohjaa omaa kehitystään, 
se myös toimii koko maan kehityksen veturina. 
(National Development Plan 2007, 62–63.) Kansal-
lisessa aluesuunnitelmassa on nostettu eksplisiitti-
sesti esiin se, että koska Dublin on avainasemassa 
Irlannin menestyksen ja vaurauden kannalta, kau-
pungin kasvua ei tule pysäyttää, koska se vahin-
goittaisi koko Irlannin kehitystä. Irlannin eri osia 
kehitetään niin, että kukin alue voi saavuttaa oman 
maksimaalisen potentiaalinsa. (National Spatial 
Strategy 2002.) Dublinin aluetta ja sen kasvua 

tuetaan entistä enemmän julkiseen liikenteeseen 
nojaavan liikkuvuuden, entistä kompaktimpien ja 
kestävään kehitykseen nojaavien asuinalueiden se-
kä korkealaatuisten kotimaisten ja kansainvälisten 
liikenneyhteyksien avulla. (National Development 
Plan 2007, 62–63.) 

Gateway-suunnitelmassa suur-Dubliniin las-
ketaan kuuluvan myös osia Meathin, Kildaren 
ja Wicklown alueista. Koska alueen väkiluku on 
kasvanut niin merkittävästi viime vuosikymme-
ninä, Dublinin alueeseen kiinnitetään erityisesti 
huomiota asuntojen lisäämisen ja liikennejärjes-
telyjen parantamisen näkökulmasta. Dubliniin 
suunnataankin Gateway-ohjelmassa merkittäviä 

Kuva 14. Irlannin Gateway-alueet
on merkitty karttaan punaisilla
ellipseillä (National Spatial  
Strategy 2000).
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investointeja, jotta se voi vahvistaa asemaansa Ir-
lannin porttina muuhun maailmaan. Avaininves-
tointeihin sisältyy muun muassa:
•	 Transport 21 -ohjelmaan kuuluvien joukkolii-

kenneyhteyksien parantaminen.
•	 Merkittävät lähijuniin kohdistuvat investoinnit, 

esimerkiksi Kildaren linjaan. Lisäksi uuden rai-
deosuuden rakentaminen Dublinista Navaniin.

•	 Tieverkon kehittäminen niin, että huomion koh-
teena ovat erityisesti tiet Dublinista muihin Ga-
teway-kaupunkeihin sekä ohitustien ja kehätien 
rakentaminen.

•	 Dublinin lentokentän kapasiteetin lisääminen.
•	 Dublinin sataman aseman tarkastelu suhteessa 

Irlannin muihin satamiin.
•	 Lisäinvestoinnit ympäristönhuollon infrastruk-

tuuriin.
•	 Turismin kehittäminen.
•	 Kulttuuri- ja urheilumahdollisuuksien kehittä-

minen, (esimerkiksi uusi kansallisteatteri, uusi 
konserttitalo, konferenssikeskus, stadion).

•	 Sosiaalisten, yhteisö- urheilu- ja kulttuuripalve-
lujen kehittäminen koko Gateway-alueella niin, 
että ne vastaavat alueen nopeaa väestönkasvua.

•	 Alueen yliopistojen ja korkeakoulujen kansain-
välisen aseman parantaminen.

•	 Urbaanialueiden parantaminen ja ehostaminen, 
esimerkiksi Ballymunin alueen gentrifikaatio-
kehityksen tukeminen. (National Development 
Plan 2007, 67–68.)

Osana Gateway-alueiden kehittämistä on myös 
perustettu erityinen rahoitusohjelma, Gateway 
Innovation Fund (GIF), joka on myös perustettu 
NDP:n puitteissa. GIF on aluksi perustettu vuo-
sille 2008–2010 ja se on Gateway-alueiden kehi-
tyksen koordinointiväline. GIF:n avulla pyritään 
tukemaan innovatiivisia projekteja, jotka edistävät 
Gateway-kaupunkien ja niiden ympärillä olevien 
alueiden kehitystä. (National Development Plan 
2007, 57, 77.)

Liikennestrategiat

Transport 21

Gatewayn avaininvestointeihin kuuluu Transport 
21 -ohjelmaan kuuluvien joukkoliikenne- ja tie-
suunnitelmien toteuttaminen. Transport 21 on 

kansallisen kehittämissuunnitelman (National 
Development Plan) investointiraami, joka suun-
taa Irlannin liikennejärjestelmän kehitystä vuosina 
2006–2015. Sen tehtävänä on purkaa aiempien in-
vestointitarpeiden sumaa ja vastata samalla kas-
vaviin liikenne- ja kuljetustarpeisiin. Transport 21 
-investointien tavoitteena on:
•	 Parantaa saavutettavuutta: helpottaa työ-, opis-

kelu-, ostos- ja liikematkoja.
•	 Taata, että liikennejärjestelyt ovat kestävän kehi-

tyksen mukaisia: varmistaa, että liikenteen tulee 
perustua paitsi taloudelliseen, myös ympäristön 
kannalta kestävään kehitykseen.

•	 Lisätä kapasiteettia: keskittyä nykyisiin puuttei-
siin ja ennakoida tulevaa kasvua.

•	 Lisätä käyttöä: liikenneverkoston hallinta niin, 
että joukkoliikenteen käyttö lisääntyisi.

•	 Parantaa laatua: turvallisuutta, saavutettavuut-
ta, eri toimijoiden yhteensopivuutta, luotetta-
vuutta, nopeutta ja mukavuutta. (Transport 21, 
2010.)

Transport 21 on koottu kahdesta – valtakunnal-
lisesta ja Dublinin metropolialueelle suunnatusta 
– investointiohjelmasta. Valtakunnallisen ohjelman 
päätavoitteina on muun muassa kattava ja laadu-
kas tie- ja raideverkko, joka on yhdenmukainen 
kansallisen aluestrategian (National Spatial Strate-
gy) kanssa sekä koko maan joukkoliikennepalve-
lujen vahvistaminen joukkoliikennepalveluja koko 
maassa. Dublinin alueelle suunnatut päätavoitteet 
ovat:
•	 Kehittää läntistä ja eteläistä metrolinjaa.
•	 Rakentaa lähiökaupunkien välisiä junaratoja.
•	 Parantaa olemassa olevaa pikaraitiovaunuver-

kostoa (LUAS) ja rakentaa uusi linja.
•	 Kehittää ja uudelleen arvioida linja-autoverkos-

toa niin, että se on yhteensopiva yllä kuvattujen 
raideliikenteeseen tehtävien uudistusten kanssa.

•	 Luoda vaihtoyhteyksien näkökulmasta sujuva 
yhdysasemien verkosto.

•	 Ottaa käyttöön matkakortti, joka toimii kaikissa 
joukkoliikennepalveluissa.

•	 Kehittää pysäköintialueita julkisen liikenteen 
liittymäkohtiin. 

•	 Ottaa käyttöön yhtenäinen julkisen liikenteen 
viestintäjärjestelmä.

•	 Saattaa loppuun M50-tien parannus. (Transport 
21 2010.) Tiellä on myös automaattinen tiemak-
sujärjestelmä (eFlow, Barrier-free tolling, 2010).
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Myös Transport 21 pohjautuu sekä NSS:n että Re-
gional Planning Guidlinesin asettamiin raameihin. 
Taustalla on myös muita maankäyttö- ja liikennest-
rategioíta, kuten Dublinin liikennestrategia, Dublin 
Transportation Office’s long term strategy: A Platform 
for Change. (Transport 21 2010.)

Dublinin alueen liikennestrategia: 
A Platform for Change

A Platform for Change on Dublinin entisen lii-
kenneviranomaisen DTO:n tekemä ja se on tehty 
vuosiksi 2000-2016. Sen valmistelu sai alkunsa jo 
1995, kun DTO perustettiin vastaamaan Dubli-
nin alueen liikennesuunnittelun jatkuvuudesta 

ja yhtenäisyydestä. Silloin suunnitelman piiriin 
katsottiin kuuluvan työssäkäyntialue, johon las-
kettiin mukaan Dublinin neljän alueen lisäksi osia 
Meathista, Kildaresta ja Wicklowsta. Varsinaisessa 
valmistelussa nämä alueet otettiin kuitenkin mu-
kaan kokonaisuudessaan ja suunnitelman katta-
ma alue laajeni. Mallissa Dublinin alue on jaettu 
sisempään ja ulompaan kehään siten, että sisem-
pään kehään eli metropolialueeseen kuuluu osia 
Mid-East Regionista ja reuna-alueeseen loput Mid-
Eastista. Suunnitelmassa on kuitenkin nähtävissä 
myös sormimalli, koska liikenne on jaettu neljään 
olemassa olevaan ja yhteen suunniteltuun linjaan 
niin, että niiden väliin jää viheralueita. (Ks. kuvio 
3). (A Platform for Change 2001, 3, 9.)

Kuva 15. Liikennestrategian perusteella 
Dublinia kehitetään sekä kehä- että 
sormimallina (A Platform for Change 
2000–2016, 9).
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Suunnitelman taustalla on muun muassa paikallis-
ten toimijoiden kehittämissuunnitelmia, National 
Development Plan 2000–2006, National Sustainable 
Development Strategy ja muita ympäristöön ja kes-
tävään kehitykseen liittyviä strategioita ja Dublinin 
alueen rautatie- ja bussiliikennestrategiat sekä eri-
laisia tieverkon kehittämiseen liittyviä selvityksiä 
ja strategioita. (A Platform for Change 2001, 5–8.)

Dublinin alueen liikennestrategia on laadittu 
analysoimalla vaihtoehtoisia strategioita. Analyy-
sissa on huomioitu muun muassa maankäyttö-
suunnitelmat ja väestöennusteet, joiden avulla on 
laskettu matkustustarpeen muutokset. Lisäksi on 
tarkasteltu matkustustarpeen ja liikenneinfrastruk-
tuurin ja -palveluiden suhdetta. Näiden perusteel-
la luotiin kaksi strategiavaihtoehtoa, joista toinen 
valittiin sillä perusteella, että se katsottiin käyttä-
jäystävällisemmäksi ja paremmaksi kestävän kehi-
tyksen kannalta. Se myös tarjoaa autottomille pa-
remmat kulkuyhteydet ja vastaa paremmin pitkän 
tähtäimen haasteisiin. Valitsematta jäänyt strategia 
olisi kuitenkin ollut kustannustehokkaampi. (A 
Platform for Change 2001, 16.)

Valittu strategia koostuu kahdesta toisistaan riip-
puvasta elementistä
1.	 Infrastruktuurin ja palveluiden parantaminen, 

jotta liikennevolyymia voidaan lisätä. Tähän 
kuuluu muun muassa joukkoliikenneverkoston 
kasvattaminen ja joidenkin strategisesti tärkei-
den uusien tieosuuksien rakentaminen.

2.	 Maankäytön suunnittelu siten, että matkus-
tustarpeen kasvu pysyy hallinnassa, mutta ta-
louskasvu ei häiriinny. Samalla kannustetaan 
asukkaita siirtymään yksityisautoilusta kestä-
vämpiin matkustustapoihin, esimerkiksi jouk-
koliikenteen käyttöön, pyöräilyyn ja kävelyyn 
erityisesti ruuhka-aikoina. (A Platform for Chan-
ge 2001, 51.)

Strategiassa on myös arvioitu sitä, miten Dublinin 
seudun aikaisempia liikennehankkeiden toteutus 
on onnistunut. A Platform for Changessa arvioi-
daan sitä, miten suunnitelmat, jotka on asetettu 
tavoitteeksi vuonna 1995 ja jotka on toteutettu 
vuoteen 2001 mennessä, ovat toteutuneet siihen 
mennessä kun raportti on ilmestynyt: yhdeksän 
tavoitellusta 11 bussilinjasta oli avattu ja kaksi 
muuta on rakenteilla. Lähes kaikki suunnitellut 
parannukset lähijunaliikenteeseen oli toteutettu, 

uusi linja oli otettu käyttöön ja aiempia linjoja jat-
kettu, uusia asemia oli otettu käyttöön ja vanhoja 
asemia uusittu. Lisäksi junien kapasiteettia oli li-
sätty esimerkiksi pidentämällä niitä. Myös kevyttä 
raideliikennettä (LUAS) oli parannettu, kaksi uutta 
linjaa oli rakenteilla. Paikoitusta ja katuvarsipark-
kipaikkoja oli lisätty. Pyöräteitä oli rakennettu 
lisää 160 kilometriä ja pyöräparkkeja oli lisätty 
2500. (A Platform for Change 2001, 12–13.) Tämän, 
tosin edellisten strategioiden tuloksiin nojaavan 
seurannan perusteella Dublinin alueen liikenne-
järjestelyjä kehitetään kokonaisvaltaisesti ja stra-
tegioiden mukaisesti. Kun strategiat vielä nojaavat 
toisiinsa ja niiden avulla pyritään muodostamaan 
yhtenäinen metropolihallintakokonaisuus, Dubli-
nin metropolihallinta näyttää johdonmukaiselta. 
Se, pidetäänkö johdonmukaisuutta arvona, on asia 
erikseen.

Maankäyttö ja asuminen

Maankäyttö ja asuminen kytkeytyvät kiinteästi 
liikenteeseen: mitä tiiviimpi asumisrakenne, sitä 
vähemmän liikennevälineitä tarvitaan. Toisaalta 
asumista kannattaa suunnata sinne, missä liiken-
neyhteydet ovat jo olemassa. Dublinin metropo-
lialueen strategiassa asumisen levittäytyminen 
onkin suunnattu tietyille alueille ja priorisoitu. 
Ajattelun perusta on 1990-luvulta, Strategic Plan-
nin Guidelinesista (vastaa nykyistä Regional 
Planning Guidelinesia, osa Regional Reportia) ja 
ajatus on seurannut siitä lähtien eri strategioissa, 
kuten DTO:n A Platform for Change -strategiassa.  
(A Platform for Change 2001, 66.) Nämä puolestaan 
seuraavat kansallisia ohjelmia, kuten edellä mai-
nitut National Spatial Strategya ja sitä eteenpäin 
vievää National Development Plania.

Aikaisemmin kuvatun metropolistrategian li-
säksi maankäyttöä ja asumista linjaa myös Regio-
nal Planning Guidelines (2004). Siinä on arvioitu, 
että seutukuntaan tulee rakentaa vuosien 2003–
2010 välillä yli 170 000 uutta asuntoa. Tavoitteena 
on, että mahdollisimman suuri määrä rakennetaan 
metropolialueelle, jonka rakennetta tiivistetään. 
Mallin avulla pyritään osaltaan toteuttamaan pit-
kän tähtäimen suunnitelmaa, jossa työmatkalii-
kennettä pyritään vähentämään niin, että ihmiset 
asuisivat mahdollisimman lähellä työpaikkaansa. 
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Samalla suunnitelmassa on eriytetty metropolialue 
ja reuna-alueet omiksi kokonaisuuksikseen, joihin 
sovelletaan erilaisia kehitystavoitteita. (Regional 
Planning Guidelines 2004, 127–128.)

Metropolialueen avaintavoitteisiin kuuluu muun 
muassa:
•	 Metropolialueen kaupunkikeskusten vahvista-

minen.
•	 Jouto- ja jättömaa-alueiden kehittäminen eten-

kin liikenneväylien läheisyydessä.
•	 Hyvin suunniteltujen kaupunkiympäristöjen 

rakentaminen asukkaille ja alueella työskente-
leville.

•	 Kaupunkikeskusten rajojen selkeä määrittämi-
nen niin, että urbaanialueet ja maaseutu- ja vi-
hervyöhykkeet on erotettu selkeästi toisistaan.

Strategiset ohjelmat, jotka ohjaavat metropoli- 
alueen suunnitteluviranomaisten toimintaa pitävät 
sisällään muun muassa seuraavia periaatteita:
•	 Huomion kiinnittäminen kaupunkialueiden laa-

tuun, etenkin vanhojen rakennusten säilyttämi-
seen.

•	 Liikenteen vaikutuksen minimointi kaupunki-
alueilla.

•	 Keskusta-alueen kauppatarjonnan vahvistami-
nen.

•	 Kaupungin vyöhykkeittäinen kehittäminen esi-
merkiksi niin, että kaupungissa on alueita, joissa 
suositaan korkeita rakennuksia. (Regional Plan-
ning Guidelines 2004, 128–130.)

Irlannissa asumisen ja maankäytön suunnittelun 
linjauksia on ohjannut mm. vuonna 1999 ympä-
ristö- ja paikallishallintoministeriön julkaisema 
Residential Density Guidelines for Planning Aut-
horities. Siitä ilmestyi vuonna 2009 päivitetty ver-
sio, jonka tavoitteena on sitä edeltäneen ohjeiston 
tapaan määrittää keskeiset periaatteet, joiden tulee 
näkyä paikallisissa aluesuunnitelmissa ja asuinalu-
eiden suunnittelussa. (Guidelines for Planning… 
2009, 1-2.)

Dublin-Belfast -kehityskäytävä

Varsinaisen, määritellyn metropolirakenteen lisäk-
si Dublin-Belfast -kehityskäytäväajattelu voidaan 
nähdä yhtenä tapana jäsentää Dublinin metropoli-
aluetta. Ajattelu on kuitenkin vielä suunnitelmien 
tasolla. Suunnitelmia ja strategioita on molemmilla 
puolilla, mutta yhteisesti tehdyt viralliset suun-
nitelmat puuttuvat edelleen. (McEldowney & 
O’Connell, 2006, 109; Yarwood 2006, 3–4). 

Kehityskäytävä ei myöskään näy Dublinin 
metropolialueen strategioissa. Lisäksi esimerkiksi 
Gateway-suunnitelmassa (kuva 14) Pohjois-Irlan-
nin kanssa yhteistyöhön keskittyväksi alueeksi on 
nimetty maiden rajaseutu, joka ei ulotu Dubliniin 
saakka. Irlannin strategioissa kehityskäytävä kuva-
taan emergenttinä ja sen kehittäminen tehdään pi-
kemmin välillisesti kuin suoraan. Esimerkiksi Na-
tional Development Planissa Dublin-Belfast -käy-
tävää edistäviksi hankkeiksi katsotaan esimerkiksi 
valtatie- ja raideliikenneyhteyksien parantaminen. 
Käytävän katsotaan kehittyvän parannusten seu-
rauksena ja ohessa. Niin Irlannin valtion kuin koko 
Irlannin saaren näkymien kannalta Dublin-Belfast 
-käytävää olennaisempana nähdään Atlantin puo-
leisten Gateway-alueiden kehittäminen. (National 
Development Plan 2007, 74.)
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6		 Metropolihallintamallien soveltaminen 			
		 Suomessa

Viimeisessä luvussa pohdimme edellä kuvattujen 
neljän metropolialueen hallintamallien soveltu-
vuutta suomen kontekstiin. Ensin esitämme ly-
hyet tiivistelmät Stuttgartin, Montrealin, Oslon 
ja Dublinin metropolihallinnan pääpiirteistä. Tä-
män jälkeen luotaamme mallien perusluonnetta 
ja yleistä sovellettavuutta sekä soveltamisen pe-
rusperiaatteita. Lopuksi tarkastelemme sitä, miten 
eri maiden metropolihallintamalleja voisi soveltaa 
Suomeen sekä sitä, minkälainen hallinnan koko-
naisuus Helsingin metropolialueelle voitaisiin 
muodostaa kansainväliseen vertailuun nojaten. 
Soveltuvuusosuudessa on hyödynnetty tutkija-
paneelin näkemyksiä eri mallien toimivuudesta 
Suomessa ja Helsingin alueella.

Tiivistelmät neljän 
metropolialueen hallinnan 
pääpiirteistä

Stuttgart

Stuttgartin metropolialue on esimerkki varsin pit-
kälti institutionalisoituneesta metropolihallinnas-
ta. Metropolialueen hallinnasta vastaa Verband 
Region Stuttgart (VRS). Verband Region Stuttgart 
koostuu metropolialueen 179 kunnan edustajista. 
Se vastaa keskeisistä suunnittelun osa-alueista, ku-
ten aluesuunnittelusta ja liikennesuunnittelusta. 
Suunnittelutehtävien lisäksi yhteistyöelin edistää 
alueen yritystoimintaa, vastaa paikallisesta jouk-
koliikenteestä, jätehuollosta ja matkailun edistä-
misestä. Metropolivaltuustolla on paitsi laaja teh-
täväkenttä myös vahva kansanvaltaisuus, koska 
valtuusto valitaan suorilla vaaleilla. VRS on raken-
teeltaan ohjaava, ei toteuttava elin, mikä tekee siitä 
luonteeltaan hierarkian, jonka puitteissa erilaiset 
julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyösovellukset 
ja verkostot toimivat. 

Metropolihallinnassa keskeisinä pidetyissä tehtä-
vissä VRS:lla on laaja valta ja vastuu liikenteestä, 
joka muodostaa samalla suurimman osan sen bud-
jetista. Joukkoliikenteen käytännön toteutuksesta 
vastaa kuitenkin pääasiassa julkisen ja yksityisen 
sektorin yhteisomistuksessa oleva VVS. Maan-
käytössä Verband Region Stuttgartin vastuu ja vai-
kutusvalta kanavoituu suunnitelmien ja resurssien 
allokoinnin kautta, mutta kunnilla oleva kaavoi-
tusoikeus kaventaa sen valtaa maankäyttöasioihin. 

Kaiken kaikkiaan Verband Region Stuttgart on 
erittäin autonominen elin, jolla on laaja toimivalta, 
kattavat vastuualueet ja paljon resursseja. Vahvalla 
ja institutionalisoituneella rakenteella on silti myös 
kääntöpuolensa: hallinnollinen metropolialue ei 
välttämättä vastaa toiminnallista metropolialuetta, 
jolla on taipumus laajentua ajan kuluessa. Laajem-
man alueen koordinointiin Stuttgartin alueelle on 
perustettu kuntien ja läänien yhteistyöverkosto.

Montreal

Montrealin metropolihallinta on perinteisesti ollut 
hajanaista ja suhteellisen heikkoa. Tähän on syynä 
muun muassa se, että kielikysymys jakaa väestön 
kahteen eri leiriin. Lisäksi Montrealin alueella 
vallitsee valtakamppailu varakkaiden lähiöiden 
ja köyhemmän keskuskaupungin välillä. Kehys-
kuntien ja ydinkuntien eriävä taloudellinen tilanne 
yhtäältä luo tarvetta metropolialueen laajuiselle ra-
hoitusrakenteelle ja toisaalta vaikeuttaa rakenteen 
hyväksymistä.

Montrealin metropolihallintaa uudistettiin mer-
kittävästi 2000-luvun alussa, kun alueella tehtiin 
kolmelle tasolle ulottuva hallintorakenneuudis-
tus. Metropolitasolle perustettiin uusi hallinta-
elin, Communauté urbaine de Montréal (CMM), 
alueella tehtiin kaksi laajaa kuntaliitosta ja kunta-
liitosten kattamille alueille perustettiin kaupungin-
osavaltuustot. Hallintouudistuksen pääasiallisena 
moottorina toimi Quebecin provinssi. Provinssin 
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vahva rooli näkyy myös siinä, että myöhemmin 
Montrealin saaren ja Longueuilin alueen kuntalii-
tokset purettiin osittain, kun provinssin poliittiset 
valtasuhteet muuttuivat. Yhdistyneistä kunnista 
erottautuneiden kuntien itsehallinto jäi kuitenkin 
vähäiseksi. 

CMM kattaa koko metropolialueeksi vakiin-
tuneen alueen, 82 kuntaa. CMM:lla ei ole suoraa 
toiminnallista rakennetta vaan se on ohjauselin, 
joka pyrkii tekemään kollektiivisia päätöksiä ja 
kehityssuunnitelmia, jotka sitten toteutetaan mui-
den organisaatioiden toimesta. CMM:n toimialaan 
kuuluu muun muassa maankäyttö ja liikenne, elin-
keinoelämän edistäminen, tuettu ja edullinen asu-
minen sekä julkinen liikenne ja metropolin ydin-
liikenneverkko.

Maankäytön ja liikenteen osalta CMM:n toimi-
valtaan kuuluu maaliikennettä koskeva liikenne-
suunnittelu ja tieverkon arviointi. Joukkoliikenteen 
osalta sille kuuluu metropolialueen kannalta mer-
kittävän joukkoliikenteen suunnittelu ja rahoitta-
minen. CMM:n määräysvaltaan kuuluu myös joi-
denkin suunnitteluorgaanien ja joidenkin alueen 
liikenteestä huolehtivien organisaatioiden talou-
den koordinointi. Tärkein alueen liikenteestä vas-
taava elin on Agence métropolitaine de transport 
eli AMT, jota CMM:n koordinoi yhdessä provinssin 
liikenneministeriön kanssa. Maankäytössä valta- 
ja vastuusuhteet ovat tällä hetkellä käymistilassa. 
Näyttää kuitenkin siltä, että pääasiallinen valta ja 
vastuu jäävät alueen kuntien yhteenliittymille ei-
vätkä ne siirry CMM:lle.

CMM:n asema on nähty laajasta tehtäväken-
tästä huolimatta joiltain osin heikkona. CMM:lla 
nähdään olevan suhteellisen vähän valtaa Mont-
realin kaupungin poliittisessa tai hallinnollisessa 
toiminnassa. Ongelmina nähdään muun muassa 
päällekkäiset tehtävät AMT:n kanssa, tehtävien 
jakautuminen eri sektoriministeriöille sekä vähäi-
nen kansanvaltaisuus. CMM:n kattaman alueen 
hallintarakennetta puurouttaa myös se, että alueel-
la kaikkiaan kuusi erilaista instituutiorakennetta, 
joilla kaikilla on oma mandaattinsa, budjettinsa ja 
hallinnollinen kulttuurinsa ja joiden tehtävät ovat 
osittain päällekkäisiä. Kaupunginosavaltuustojen, 
kuntien ja kuntayhtymien lisäksi alueella on kaksi 
erillistä hallintotasoa 

Oslo

Oslossa ei ole varsinaista yhtenäistä metropolihal-
lintaa. Useimmiten metropolialueena ymmärretyl-
lä 46 kunnan alueella ei ole omia metropolihallinta-
rakenteita, kaikki metropolihallintaan kytkeytyvät 
elimet toimivat joko sitä pienemmällä tai laajem-
malla alueella. Selkeimmin metropolihallintaan 
keskittyvänä rakenteena voidaan pitää 57 kuntaa 
kattavaa Samarbeidsalliansen Osloregionia. Se on 
luonteeltaan vapaaehtoisuuteen perustuva poliit-
tinen yhteistyöelin, jonka tavoitteena on vahvistaa 
Oslon alueen kilpailukykyä ja kestävää kehitystä. 
Strategia, jolla tavoitteeseen pyritään, käsittää pyr-
kimykset markkinoida ja profiloida Oslon aluetta 
kansainvälisellä tasolla. Allianssin toiminta keskit-
tyy kilpailukyvyn edistämiseen yleisellä tasolla ja 
alueen hallintaan liittyviin tehtäviin sen toimivalta 
on suhteellisen rajallinen. 

Liikenteen osalta alueen yhteinen metropoli-
hallinta rajoittuu pääasiassa Oslon kaupungin ja 
Akershusin alueen yhteistoimintaan. Tällä alueella 
sekä joukkoliikennettä että tiestöä kehitetään pit-
käjänteisesti yhteistyössä valtion kanssa ja alueen 
joukkoliikennettä koordinoidaan yhteisten orga-
nisaatioiden avulla. Maankäyttö ja kaavoitus ovat 
edelleen yksittäisten kuntien vastuulla, vaikka ur-
baanialueiden rönsyilyä rajoitetaankin valtakun-
nallisten maankäyttösuunnitelmien avulla. Lisäksi 
maankäytön ja liikenteen suunnittelun keskinäi-
seen koordinaatioon kaivataan yhteistä toimijaa. 

Dublin

Irlannin paikallishallinto on paitsi monimutkai-
nen, myös varsin keskushallintojohtoinen. Tämä 
näkyy muun muassa siinä, että kunnat saivat la-
kisääteisen aseman ja hallintoalueet perustettiin 
vasta 90-luvun puolivälissä. Myös kuntien verotus-
oikeus on varsin suppea. Kunnat ja erilaiset alue- 
ja metropolihallinnan toimielimet sekä toteuttavat 
valtion ohjelma- ja strategiaohjausta että luovat oh-
jelmille paikallisesti painottuneet sisällöt ennalta 
määritettyjen puitteiden mukaisesti.  

Dublinin metropolialue ymmärretään tavallises-
ti niin, että se kattaa Dublinin hallintoalueen, joka 
koostuu Dublinin kaupungista ja kolmesta krei-
vikunnasta. Metropolialueen asukasluku on noin 
1,2 miljoonaa. Se on osa Dublinin seutukuntaa, jo-
hon kuuluu lisäksi toinen hallintoalue, Mid-East  
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Region. Esimerkiksi aluekehittämistehtävät on sää-
detty lain mukaan tehtäväksi koko seutukunnan 
puitteissa.

Dublinin alueella tärkein metropolihallinnan 
keino on ohjelma- ja strategiaperustainen ohjaus. 
Dublinin metropolipolitiikka nojaa pitkälti eri-
laisiin ohjelmiin, jotka puolestaan nojaavat koko 
Irlantia koskeviin suunnitelmiin ja ohjelmiin. Alu-
eella on metropolistrategia, joka kytkeytyy muun 
muassa seutustrategiaan ja valtakunnalliseen alue-
suunnitelmaan. Strategiassa alueen kehittämisen 
keskeiseksi tavoitteeksi on asetettu tiivis kaupun-
kirakenne, jonka avulla joukkoliikennettä kyetään 
paremmin hyödyntämään. Metropolialueen asu-
mista kehitetään niin, että keskusta-alueen ja sitä 
ympäröivien kaupunkialueiden rakentaminen on 
priorisoitu: alueiden kehittämisen muodot ja jär-
jestys on eroteltu strategiatasolla. Lisäksi Dublinia 
kehitetään muun muassa yhtenä maan Gateway-
alueista, jossa Dublinin kehitys on kytketty vah-
vasti koko maan kehitykseen ja kilpailukykyyn ja 
se nähdään maan veturina. Myös alueen liikenteen 
ja maankäytön suunnittelua raamittavat valtakun-
nalliset strategiat ja niihin tukeutuvat suunnitel-
mat.

Dublinin seudun joukkoliikenteestä vastaava 
National Transport Authority (NTA) on valtion 
toimielin, joka vastaa Dublinin julkisen liikenteen 
resurssien allokoinnista, strategisesta liikenne-
suunnittelusta, julkisen liikenteen kehittämisestä 
ja joukkoliikenneinfrastruktuurin tuottamisesta. 
NTA on paitsi Dublinin alueen liikennejärjeste-
lyistä vastaava organisaatio, myös koko Irlannin 
liikennöintiä säätelevä elin. Valtakunnallisesti sen 
vastuulla on kansallisen joukkoliikenteen ja maa-
kuljetusten, kuten tuettujen bussi- ja raideliiken-
nepalvelujen turvaaminen. Lisäksi NTA koordinoi 
valtakunnallisesti maankäyttö- ja liikennesuunni-
telmien keskinäistä johdonmukaisuutta.

Metropolien hallinnan 
paradoksaalisuus

Metropolien hallintaratkaisujen määritteleminen 
ei ole helppoa. Metropolit ovat dynaamisia alueita 
ja monikerroksisista rakenteellisista, sosiaalisista ja 
kulttuurisista kerrostumista muotoutuneita järjes-
telmiä, joiden tarkka määrittely ei ole mahdollista 

eikä ehkä tarkoituksenmukaistakaan. Kuitenkin 
metropolihallinnan systeemit, tavoitteet ja keinot 
on täsmennettävä hallintaratkaisujen rakentamis-
ta varten. Tämä johtaa helposti tilanteeseen, jossa 
määritelmät ovat keinotekoisia ja ne redusoivat 
metropolialueen keskeiset elementit ja niiden si-
sällöt hävittäen juuri sen moninaisuuden, joka met-
ropolien menestyksen taustalla vaikuttaa. Pahim-
millaan metropolihallinnan tavoitteet niputetaan 
keinotekoisiksi, yhteiseen hyvään ja universaa-
leihin arvoihin vetoaviksi retorisiksi ratkaisuiksi, 
jotka peittävät metropolien hallinnasta alueiden 
monisärmäisyyden sekä siihen liittyvät vaikeudet 
ja erilaiset tavoitteet. 

Metropolien hallintaratkaisuja etsittäessä ongel-
mia tuottaa myös muutostarpeen ja rakenteiden 
ongelmallinen suhde: hallintorakenteet muuttuvat 
hitaasti suhteessa strategisiin tarpeisiin. Tarve ke-
hittää uusia hallintorakenteita on yleensä seuraus-
ta siitä, että olemassa olevat rakenteet koetaan joko 
epäsopiviksi tai vanhentuneiksi suhteessa niiden 
toimintaympäristön haasteisiin ja muutostahtiin. 
Uusien rakenteiden kehittäminen vie kuitenkin ai-
kaa, koska siihen liittyvät päätökset tehdään politii-
kan kentällä ja poliittisen prosessin kohteena oleva 
muutos on luonteeltaan hidasta. Erilaiset tulkinnat 
kehittämisestä ja eri etenemisvaihtoehdot asettu-
vat helposti vastakkain ja synnyttävät vastarintaa, 
jolloin etenemiseen tarvittavan konsensuksen et-
siminen vie aikaa. Tämä johtaa tilanteeseen, jossa 
hallintajärjestelmän rakenteellisten muutosten vih-
doin toteutuessa toimintaympäristö on jo ehtinyt 
muuttua uudelleen, jolloin ratkaisut saattavat olla 
jo soveltamisvaiheessa enemmän tai vähemmän 
vanhentuneita. Tästä huolimatta demokraattisesti 
johdetun ja pitkän aikavälin vakautta tavoittele-
van metropolin hallintajärjestelmän rakenteita on 
jatkuvasti suunniteltava ja uudistettava.

Metropolialueiden hallinnasta käytävä kes-
kustelu vilisee sanoja, jotka ovat trendikkäitä ja 
retorisesti vetäviä ja joiden rinnalla on hankalaa 
perustella tarvetta uusiin hallinnollis-poliittisiin 
rakenteisiin. Luovuus, innovaatiot, synergiat ja 
verkostot ovat termejä, joiden kanssa on vaikea 
sovittaa yhteen kuvia organisaatioista, tekstejä val-
lan ja vastuun jakamisesta, saati sitten hallinto- ja 
johtosäännöistä. Rakenne voidaan kuitenkin näh-
dä toiminnassa jatkuvuuselementtinä, joka auttaa 
hahmottamaan ja jäsentämään alueellisen raken-
teen ja sen toimintaympäristön välistä suhdetta. Li-
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säksi rakenne voi parhaimmillaan toimia alustana, 
jolla erilaiset tulkinnat asioiden toivotusta tilasta 
voivat tulla kuulluiksi ja kamppailla näkyvästi 
tilasta ja kannatuksesta. Selkeän rakenteen hyvä-
nä puolena verrattuna erilaisiin verkostoihin voi-
daan myös mainita mahdollisuus läpinäkyvyyteen 
ja vallan ja vastuun selvään paikantumiseen. Jos 
kansalainen haluaa soittaa metropolille, se on mah-
dollista ainoastaan, mikäli metropolilla on edustaja 
tai edustajia, joihin voi ottaa yhteyttä. Tämä ei ole 
verkostomaisissa, joustavissa ja alati muutoksissa 
olevissa järjestelyissä mahdollista.

Metropolialueet, niiden määritelmät ja metropo-
lihallinnan välineinä ymmärrettävät rakenteet ovat 
epäselviä ja moninaisia. Metropolialueiden rajat 
ovat monitulkintaisia ja samaan aikaan vallitsee 
useita käsityksiä saman metropolin alueellisesta 
kattavuudesta tai väkiluvusta. Metropolit eivät ole 
selkeärajaisia tai pysähtyneessä tilassa olevia, vaan 
ne ovat rajoiltaan sumeita ja muuttuvia. Sen lisäksi, 
että määritelmät ovat epäselviä, määritelmien kat-
tamat metropolialueet ovat myös kasvamassa. Mo-
nilla alueilla puhutaan perinteisen, kaupunkiseu-
tutyyppisen metropolimääritelmän rinnalla useita 
kaupunkiseutuja kattavista ja jopa kansalliset rajat 
ylittävistä verkostometropoleista. 

Metropolialueiden dynaamisesta luonteesta 
riippumatta niillä tarvitaan kuitenkin keskus-
telualustoja ja päätöksentekofoorumeita, joilla 
olennaisten toimijoiden (mm. eri hallinnon tasot, 
kansalaiset, yrityselämä ja järjestöt) välinen vuoro-
vaikutus on mahdollista. Haasteet, joiden ratkaise-
miseksi metropolialueilla kaivataan vakiintuneita 
keskustelualustoja, määritellään metropolialueilla 
etenkin läntisissä maissa samankaltaisesti. Rönsyi-
ly, keskuskaupungin ja ympäristökuntien tai kau-
punkien jännitteinen suhde, segregaatiokehityksen 
pysäyttäminen ja yhdyskuntarakenteen tiivistämi-
nen mainitaan haasteiksi, joihin vastaaminen ei ole 
mahdollista ilman keskusteluyhteyttä keskeisten 
toimijoiden välillä.  

Vaikka ongelmat ja tavoitteet ovat samankal-
taisia, metropolihallinnassa on sovellettu varsin 
erilaisia ratkaisuja osin maan hallintokulttuurista 
ja perinteestä riippuen, osin niistä riippumatta. 
Metropolin tasolla ratkaistavien tehtävien laajuus 
ja kokonaisuudet vaihtelevat huomattavasti. Hal-
linnan haasteisiin on pyritty vastaamaan erilaisin 
rakentein, joita voidaan tyypitellä esimerkiksi pää-
asiallisen koordinaatiomekanismin tai niiden ke-

veyden ja raskauden mukaan. Perushavaintona on, 
että tarve kehittää hallintarakenteita, joiden puit-
teissa etenkin maankäytön, asumisen ja liikenteen 
ongelmat saataisiin ratkaistua, on yhteistä lähes 
kaikille metropolialueille. 

Metropolien hallinnan malleja 

Metropolien hallintamallit voidaan jakaa kahteen 
perustyyppiin tai ääripäähän niiden hyödyntämän 
pääasiallisen koordinaatiomekanismin mukaan. 
Koordinaatiomekanismi vaikuttaa olennaisesti 
siihen, miten päätöksiä organisaatioissa tehdään. 
Metropolialueiden hallintaratkaisujen kannalta 
olennaisia koordinaatiomekanismeja ovat hierar-
kia ja verkosto. Hierarkiat nojaavat määriteltyihin 
valta- ja vastuusuhteisiin. Niiden etuna on selkeys, 
läpinäkyvyys, jatkuvuus ja sitovuus. Sitovuudella 
tarkoitamme sitä että organisaation päätöksenteko-
kyky säilyy äärimmäisissäkin konfliktitilanteissa 
ennalta määriteltyjen sääntöjen, kuten äänestyksen 
kautta. Jatkuvuus puolestaan syntyy hierarkioiden 
konemaisesta luonteesta; toimijoiden vaihtuminen 
ei välittömästi vaikuta itse toimintaan. Hierar- 
kioiden heikkouksina puolestaan ovat jäykkyys ja 
huono uusiutumiskyky. 

Verkostoissa on kysymys organisaatioiden tai 
näitä edustavien ihmisten kumppanuuksista. 
Rakenne perustuu jatkuvalle vapaaehtoiselle yh-
teistyölle, jota ylläpidetään avoimen viestinnän ja 
luottamuksen avulla. Vahvuuksia ovat avoimuus 
ja joustavuus, joiden avulla ne pystyvät sopeutu-
maan erilaisiin olosuhteisiin ja vastaamaan nope-
asti muuttuviin haasteisiin. Verkostot ovat hierar-
kioita enemmän tilanne- ja henkilösidonnaisia, 
mikä tekee niistä häilyviä ja epävarmoja suhtees-
sa pitkän aikavälin jatkuvuuteen. Heikkoutena on 
myös päätöksentekomekanismien puute konflik-
titilanteissa.

Hierarkian ja verkoston lisäksi on hyödyllistä 
erottaa metahallinnan periaattein tapahtuva koor-
dinaatio, jossa verkostomaista rakennetta pyritään 
ohjaamaan ”hierarkian varjossa”, verkoston toi-
mintaa esimerkiksi kehystetään ohjelmien tai re-
surssien avulla. Käytännön hallinnassa toteutetaan 
yleensä näiden yhdistelmiä ja toteuttamiselle on 
erilaisia variaatioita.
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Keveimpänä lähestymistapana metropolitason 
hallinnalle toimii erilaisiin neuvottelukuntiin ja 
löyhiin yhteistyöverkostoihin perustuva hallinnan 
malli, jossa yhteistä tahtoa etsitään alueen keskeis-
ten toimijoiden välisissä keskusteluissa. Päätök-
senteko tapahtuu olemassa olevissa instituutioissa 
ja organisaatioissa. Metropolialueen kannalta tär-
keissä asioissa yhteinen tahtotila saadaan aikaan 
esimerkiksi paikallishallinnon orgaanien yhtäpi-
tävien päätösten avulla. Ongelmana lähestymista-
vassa on se, että asiat, jotka ovat konfliktiherkkiä 
tai sisältävät osaoptimoinnin mahdollisuuksia, 
jäävät ratkaisematta. Koska päätökset vaativat 
yksimielisyyttä, tämänkaltaisissa kysymyksissä 
keskustelun tasoa joudutaan nostamaan, kunnes 
ollaan hyvin abstrakteissa teemoissa kuten ”alueen 
kilpailukyvyn vahvistaminen”. Termistä voidaan 
olla yhtä mieltä kunnes kilpailukyvyn ylläpitämi-
nen konkretisoituu esimerkiksi yhdyskuntaraken-
teen tiivistämisen nimissä tehtyihin rakentamiseen 
kohdistuviin rajoituksiin. Tämä johtaa siihen, että 
konkreettisista perusasioista ei pystytä päättä-
mään, vaan keskustelu pidetään yleisellä tasolla 
konsensuksen säilyttämiseksi.

Neuvotteluverkostot eivät haasta olemassa ole-
via rakenteita eikä niillä kyetä siirtämään hallin-
nollista valtaa paikasta toiseen. Tämä johtaa siihen, 
että lähestymistavan avulla ei luultavasti päästä 
toivottuihin tuloksiin maankäytön, liikenteen ja 
asumisen kaltaisten vaikeiden kysymysten ratkai-
semisessa. Neuvottelukuntia voidaan käyttää tie-
don jakamiseen ja mielipideilmaston muokkaami-
seen, mutta varsinaiselle päätöksenteolle tarvitaan 
vahvemmat puitteet.

Verkostoja hieman voimakkaammaksi lähes-
tymistavaksi voidaan määritellä strategia- ja oh-
jelmaohjaus, joka toimiessaan voi asettaa melko 
tiukatkin puitteet metropolialueen kehittämiselle. 
Tällöin kehysohjelmat ja strategiat määritellään yl-
häältä päin ja paikallis- tai aluehallinnon yksiköt 
voidaan velvoittaa laatimaan määritellyt ohjelmat 
kehysten asettamien rajoitteiden mukaisesti. Eten-
kin ympäristössä, jossa rahoitus on kytketty tai se 
voidaan kytkeä kiinteästi ohjelma- ja strategiako-
konaisuuteen, ohjelmaohjauksella on mahdollista 
suunnata alueiden kehitystä ylhäältä käsin niin, et-
tä varsinaisten sisältöjen luomisessa voidaan hyö-
dyntää alueellista asiantuntemusta. Voimakkaan 
kunnallisen tai alueellisen itsehallinnon määrit-
tämässä ympäristössä ohjelma- ja strategiaohjaus 

jää kuitenkin helposti sanahelinäksi ilman suurta 
vaikutusta itse toimintaan.

Toimintojen uudelleenskaalaus on metropolita-
solla mahdollista myös kuntien yhdistämisen avul-
la. Kuntia yhdistämällä luodaan uusi hierarkkisen 
ja edustuksellisen demokratian periaattein toimi-
va organisaatio, joka periaatteessa mahdollistaa 
koko metropolialueen suunnitelmallisen ohjauk-
sen. Kuntien yhdistyminen on kuitenkin monissa 
maissa koettu poliittisesti vaikeaksi tieksi, eivätkä 
tutkimustulokset niiden vaikutuksista ole yksise-
litteisiä. Suurempi ongelma niiden hyödyntämises-
sä metropolihallinnan yhteydessä liittyy kuitenkin 
metropolien luonteeseen erilaisia kulttuureja, mo-
nia paikallishallinnon yksiköitä ja laajoja alueita 
kattavina kokonaisuuksina. Useimmiten kuntien 
yhdistämistä ei voida toteuttaa koko metropoli-
alueella, koska alueet ovat maantieteellisesti lii-
an laajoja. Jos vain osa metropolialueen kunnista 
fuusioidaan, ratkaisee se esimerkiksi maankäytön 
ongelmat metropolialueella vain osittain. Kunti-
en yhdistymisessä fuusioidaan useimmiten myös 
laaja skaala tehtäviä, mikä voi johtaa tarpeettoman 
suuriin ja monialaisiin jättiorganisaatioihin, joiden 
johtaminen ja ohjaaminen sisältävät jo itsessään 
paljon haasteita. Lisäksi suuret fuusiot saattavat 
tappaa värikkyyttä ja erilaisuutta luovat paikalliset 
ratkaisut, joiden olemassaolo on olennaista koko 
alueen menestyksen kannalta. Yhdenmukaistami-
nen vaikeuttaa metropolin dynaamista kehittämis-
tä ja orgaanista kehittymistä eli sitä, mikä tekee 
metropolista metropolin. 

Metropolitason hallinnan haasteisiin voidaan 
pyrkiä vastaamaan myös rakentamalla uusi met-
ropolitason ongelmiin keskittyvä hallinnon taso, 
jonka legitimiteetti voidaan varmistaa antamalla 
alueen asukkaiden valita sinne edustajansa. Uu-
siin hallinnon tasoihin ei yleensä suhtauduta rie-
mulla. Ne nähdään helposti byrokratiaa lisäävinä 
rakennelmina. Niiden nähdään myös politisoivan 
hallintaa, joka muutoin ehkä tapahtuisi vähemmän 
poliittisissa verkostoissa. 

Kritiikissä uusia hallintotasoja kohtaan ei huo-
mioida sitä, että uusi hallinnon taso luo selkeän 
alustan ja puitteet paikallishallintojen väliselle 
yhteistyölle, mikä on olennaista metropolialuei-
den menestymisen kannalta. Uusien tasojen byro-
kratiaa (lue: hallintoa) lisäävä vaikutus on myös 
kyseenalaistettavissa tilanteissa, joissa lukuisat 
erilaiset yhteistyöelimet joka tapauksessa tekevät 
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koordinaatioon tähtäävää työtä ilman varsinais-
ta päätösvaltaa. Verkostoja ihannoidaan usein 
keveinä yhteistyömuotoina, mutta ne voidaan 
myös kyseenalaistaa samoin perustein. Toiminta, 
jossa verkostoissa toimivat edustajat ovat tiukasti 
kiinnittyneet taustaorganisaatioihinsa eivätkä voi 
tehdä päätöksiä organisaatioidensa puolesta, voi 
lukuisten keskustelukierrosten myötä muodostua 
hyvinkin tahmeaksi ja raskaaksi yhteisen tahdon 
etsinnän prosessiksi. Metropolitason hallintara-
kenteen toimivuuden ja mielekkäänä kokemisen 
edellytyksenä on se, että sillä on vastuu ja valta hal-
lintatason ja -alueen kannalta olennaisissa asioissa. 
Tämä puolestaan edellyttää sitä, että metropolita-
solle on siirrettävä valtaa jostain, joko paikallishal-
linnolta tai valtiolta.

Erilaisten hallintaratkaisujen 
soveltamisen rajat ja mahdollisuudet 

Kun tarkastellaan erilaisten metropolihallinta-
mallien soveltuvuutta Suomeen, ensimmäisenä 
on huomioitava yhteiskunnallinen, kulttuurinen 
ja hallinnollinen konteksti maissa, joissa niitä ny-
kyisin sovelletaan. Erilaisten mallien toimivuutta 
tai toimimattomuutta pitää tarkastella suhteessa 
niiden ympäristöön. Mallit ovat monin sidoksin 
kiinni toimintaympäristössään ja maan hallinto-
perinteissä, eikä niitä voi irrottaa ja siirtää toiseen 
paikkaan sellaisenaan. Mallit ovat kuin laajajuu-
ristoisia täysikasvuisia puita, joiden kaivaminen 
ylös ja menestyksekäs istuttaminen uuteen paik-
kaan on hankalaa. Paikkasidonnaisuuden lisäksi 
on huomioitava myös se, että tarkastellut mallit 
eivät ole lopputilassa olevia, vaan dynaamisia ja 
muuttuvia. Myös ensi näkemältä vakiintuneilta ja 
perustelluilta vaikuttavia malleja haastetaan jatku-
vasti, mikä näkyy etenkin siinä, että kaikissa sel-
vityksessä mukana olleissa neljässä metropolissa 
keskustellaan edelleen samoista asioista jotka ovat 
agendalla Helsingin metropolikeskustelussa. 

Suomalaista hallintojärjestelmää leimaa ennen 
kaikkea kaksi piirrettä: kuntien vahva oikeudel-
linen asema ja kaksitasoinen hallintojärjestelmä, 
johon kuuluu sekä vahva valtio että vahvat kunnat. 
Eurooppalaisessa vertailussa suomalaisten kuntien 
vastuualue on laajin suhteessa siihen miten erilai-
sia kunnat ovat kooltaan ja voimavaroiltaan. Met-
ropolihallinnan lähestymistapojen soveltuvuus 
niveltyy suomalaisessa kontekstissa keskusteluun 

kuntien asemasta, etenkin kuntien itsehallinnolli-
sesta asemasta suhteessa valtioon ja ylikunnalli-
sen päätöksentekoon. Mallit voidaan nähdä joko 
kuntien itsehallinnolliseen asemaan nojaavina tai 
kuntien tämänhetkistä itsehallinnollista asemaa 
jotenkin muovaavina lähestymistapoina. 

Kuntien yhteiskunnallisen ja hallinnollisen ase-
man näkökulmasta kaikkein kauimpana suoma-
laisesta järjestelmästä on Irlanti, jossa politiikan 
tekeminen on vahvasti valtiojohtoista ja kuntien 
rooli on heikko. Lähimpänä taas on Suomen ta-
voin vahvaan aluepoliittiseen perinteeseen nojaava 
Norja. Välimaastoon asettuvat Stuttgartin metro-
polihallinta Saksassa sekä Montrealin alueen met-
ropolihallinta Kanadassa.

Kontekstisidonnaisuuden ohella eri metropoli-
hallintamallien soveltuminen Suomeen liittyy ky-
symykseen siitä, minkälaista metropolihallintaa 
tavoitellaan ja minkälaisiin arvoihin, pyrkimyksiin 
ja periaatteisiin siinä nojataan. Tämän selvityksen 
tarkoituksena ei sinänsä ole hahmottaa Helsingin 
metropolihallinnan ongelmia ja kehittämisen ta-
voitteita. Joudumme kuitenkin pakostakin otta-
maan kantaa eräisiin metropolihallinnan keskei-
siin periaatteisiin, kun esittelemme ajatuksemme 
metropolihallinnan mallien soveltuvuudesta. Täl-
laisiksi ajattelumme taustalla oleviksi periaatteik-
si olemme määritelleet proaktiivisen hallinnan ja 
paikalliseen itsehallintoon perustuvan hallinnan.

Metropolihallinnan periaatteet

Proaktiivinen hallinta

Helsingin metropolialueen – kuten yleensä mui-
denkin metropolien – hallinnassa korostuu tarve 
proaktiivisuuteen, siihen, että hallintamalli mah-
dollistaa aktiivisen tulevaisuuden rakentamisen 
vastakohtana reaktiiviselle sopeutumiselle, passii-
visuudelle tai jopa aktiiviselle vastarinnalle. Pro-
aktiiviseen hallintamalliin kuuluu myös aloitteel-
lisuuden tukeminen ja ennalta vaikuttaminen. Se 
perustuu voluntaristiseen tulevaisuuskäsitykseen: 
tulevaisuus ei ole deterministinen ja ennalta mää-
rätty tai sellainen, johon yritetään vain sopeutua. 
Tulevaisuus on valintojen summa ja siksi myös 
rakennettavissa.

Proaktiivisuuden tarvetta voidaan perustella 
yhtäältä metropolihallinnan kohteena olevien asi-
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oiden luonteella; ne ovat tyypiltään hitaasti muut-
tuvia pitkän aikavälin asioita, jotka ovat strategisen 
johtamisen näkökulmasta kriittisiä siinä mielessä, 
että ne luovat kehyksen, rakenteen ja pysyvyyden 
monille muille toiminnoille. Toisaalta proaktii-
visuuden tarvetta voidaan perustella nykyisillä 
metropolihallinnan ongelmilla. Voidaan perus-
tellusti väittää että liikenteeseen, maankäyttöön 
ja asumiseen liittyvät ongelmat ovat tällä hetkellä 
suuria. Toimintoja leimaa hajautunut kehittäminen 
ja pirstaleisuus, eikä yhteinen strategia ole johta-
nut sitoutumiseen. Erilaisten yhteensovittamiseen 
ja suunnittelemiseen keskittyvien kuntien yhteis-
työelimien ja ohjelmien keskinäinen koordinaatio 
ei toimi, vaan järjestelmä mahdollistaa osaopti-
moinnin ja lipeämisen yhteisistä tavoitteista, mikä 
johtaa siihen, että kokonaisuus rakentuu pitkälti 
emergentisti eri toimijoiden päätösten summana. 
Proaktiivista hallintaa tarvitaan tilanteessa, jossa 
pienen korjailun sijaan on rakennettava jotakin 
kokonaan uutta. Proaktiivisuuden haaste on puo-
lestaan siinä, että samalla kun rakennetaan uutta, 
vanhojen rakenteiden tarpeellisuus on arvioitava 
uudelleen.

Paikalliseen itsehallintoon  
perustuva hallinta

Paikalliseen itsehallintoon pohjaavan hallinnan 
perusta koostuu arvovalinnoista, niiden taustal-
la vaikuttavasta filosofiasta sekä vakiintuneesta 
hallintotavasta. Paikallisen itsehallinnon periaa-
te merkitsee sitä, että tietyn alueen asukkailla on 
mahdollisuus tehdä oman, jokapäiväisen elinpii-
rinsä kehittämiseen liittyviä valintoja. Paikallisen 
ja ei-paikallisen raja on sumea. Joissakin asioissa 
paikallisena ymmärrettävä ympäristö on oma kau-
punginosa tai peräti naapurusto. Yhä useammin 
paikallisuus kiinnittyy kuitenkin seutu- tai metro-
politasoon, kun huomioidaan ihmisten päivittäi-
sessä liikkumisessa tapahtunut muutos. Esimer-
kiksi Helsingin seudulla ihmiset asuvat, käyvät 
töissä ja harrastavat eri puolilla aluetta. Kuntara-
joja ei auton tai junan ikkunasta näe. 

Itsehallinnossa on pohjimmiltaan kysymys siitä, 
että on olemassa poliittisen määrittelyn ja intres-
siristiriitojen kohteena olevia asioita, jotka eivät 
ole globaaleja, kansallisia tai kunnallisia sanan 
laajemmassa mielessä, vaan ne ovat ihmisten jo-
kapäiväiseen elämään ja välittömään elinympäris-

töön liittyviä. Tällaisia ovat esimerkiksi useimmat 
asumisen, elinympäristön ja palvelujen kysymyk-
set. On luontevaa ajatella että näihin asioihin tulisi 
voida vaikuttaa niille oikealla tasolla. Paikallisen 
itsehallinnon periaatetta lähellä on subsidiari-
teettiperiaate, jota myös Euroopan Unioni pyrkii 
soveltamaan toiminnassaan. Subsidiariteetti- eli 
läheisyysperiaatteen mukaan julkisen vallan pää-
tökset tulisi tehdä mahdollisimman lähellä ihmisiä 
ja mahdollisimman paikallisella tasolla. Ylemmille 
tasoille tulisi viedä vain sellaiset päätökset, joita ei 
alemmilla tasoilla voida tehdä.

Kaupunginosan kehittämiseen liittyvät kysy-
mykset kuuluvat luontevasti kaupungin tai kau-
punginosan tasolla tehtäviin valintoihin. Parhaassa 
tapauksessa seututason intressit voidaan ratkaista 
kuntien välisissä neuvotteluissa tavalla, joka palve-
lee koko seututasoa. Valitettavasti kuntaneuvotte-
lujen tuloksena syntyvä seutupolitiikka on useim-
miten pirstoutunutta, kompromissien leimaamaa, 
varovaista ja lyhytjänteistä. 

Paikallisen itsehallinnon periaatetta voidaan pe-
rustella lähiyhteisöihin vaikuttamisen ohella myös 
tehokkuusnäkökohdilla. Tehokkuutta edesauttaa 
toimintojen paikallinen koordinointi, paikallisen 
tiedon ja erityispiirteiden huomioiminen kehit-
tämisessä sekä halu toimia oman lähiympäristön 
hyväksi. Paikallishallintojen erilaiset organisoin-
titavat ja niiden erilaisuuden salliva lainsäädäntö 
mahdollistavat myös uusien hyvien toimintatapo-
jen keksimisen.

Jos asukkaat eivät voi toteuttaa omaan elin-
ympäristöönsä liittyviä valintoja – joko siksi että 
muut tekevät nämä valinnat tai siksi, että käytössä 
olevien instituutioiden hallintakapasiteetti on pää-
tettävän asian kannalta riittämätön – paikallisen 
itsehallinnon idea ei toimi. Tällaiseen johtopäätök-
seen voi päätyä Helsingin metropolin nykytilaa 
tarkastelemalla. Metropolihallinnan tämänhetki-
sen luonteen vuoksi millään yhteisöllä tahi kansan-
valtaisesti toimivalla organisaatiolla, kuten alueen 
kunnilla, niiden yhteistyöelimillä tai valtiolla ei ole 
riittävästi mahdollisuuksia ohjata yhdyskuntara-
kenteen kehitystä tavalla, joka ylittää kuntarajat 
ja tavoittelee ja palvelee metropolin kokonaisetua. 
Metropolin tulevaisuus muodostuu passiivisesti 
ajautumalla tai korkeintaan inkrementalistisen 
sopeutumisen, eli vähittäisten lyhyen tähtäimen 
korjauksien kautta. Metropolista on muodostunut 
sirpalebyrokratia, johon kukaan ei voi vaikuttaa. 
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Tämä tilanne aiheuttaa yhä suurempia ongelmia 
asumiseen, ympäristöön, maankäyttöön ja liiken-
teeseen, jotka puolestaan heijastuvat metropolin 
kykyyn toimia valtakunnan kehityksen veturina. 

Toisaalta paikalliseen itsehallintoon perustuvan 
hallinnan näkökulmasta monet Helsingin metro-
polin kaupungeista ovat liian suuria ja rakenteel-
taan hajanaisia paikallisyhteisöjen itsehallintoperi-
aatteen menestyksekkäälle toteuttamiselle. Näistä 
syistä metropolialueelle tarvitaan uudelleenskaala-
usta kahteen suuntaan. Asukkaiden itsehallinnon 
tukemiseksi tarvitaan alustat nykyisten suurkun-
tien (Helsinki, Vantaa, Espoo) tasoa pienemmän 
mittakaavan asioille sekä koko metropolialueen 
kattavalle kansanvaltaiselle päätöksenteolle ja pit-
käjänteiselle kehittämiselle.

Oslon, Dublinin, Montrealin 
ja Stuttgartin mallien 
soveltaminen Suomeen

Seuraavassa pohdimme sitä, minkälaisia oppeja 
voisimme omaksua alueilta, joiden metropolihal-
linnan malleja ja käytäntöjä olemme kuvanneet 
tässä raportissa. Mitä selvityksessä kuvattujen 
metropolialueiden hallintarakenteista voi soveltaa 
Helsingin metropolialueelle ja miten?

Oslon alueella tärkein metropolihallinnasta vas-
taava organisaatio on Samarbeidsalliansen Oslo-
regionen. Se on luonteeltaan vapaaehtoisuuteen 
perustuva poliittinen yhteistyöelin. Allianssin ta-
voitteena on vahvistaa Oslon alueen kilpailukykyä 
ja rakentaa metropolialueesta kansallisen kasvun 
lippulaiva metropolialueiden keskinäisessä kilpai-
lussa.

Oslon metropolirakenne perustuu siis keveim-
pään metropolihallinnalle ominaisista lähestymis-
tavoista: metropolitason haasteisiin etsitään yhteis-
tä tahtoa alueen keskeisten toimijoiden välisissä 
keskusteluissa. Alueen kuntien ja läänien edustajat 
kokoontuvat neuvottelemaan metropolin kannalta 
keskeisistä asioista. Varsinainen päätöksentekoval-
ta on kuitenkin muualla. 

Vastaavankaltaisia neuvottelukuntia on jo ole-
massa Helsingin seudulla. Espoo, Helsinki, Kau-
niainen ja Vantaa keskustelevat yhteisistä asioista 
pääkaupunkiseudun neuvottelukunnan puitteissa. 
Laajemmalle ulottuva yhteinen keskustelufooru-

mi on Helsingin seudun 14 kunnan muodostama 
Helsingin seudun yhteistyökokous. Niiden avulla 
ei ole onnistuttu ratkaisemaan metropolialueen 
keskeisiä haasteita, jotka liittyvät esimerkiksi yh-
dyskuntarakenteen tiivistämiseen sekä asumisen 
kysymyksiin.

Oslon alueellakaan allianssin avulla ei pyritä 
ratkaisemaan keskeisiä ja konfliktiherkkiä yhdys-
kuntarakenteeseen liittyviä ongelmia, vaan se kes-
kittyy suhteellisen abstrakteihin teemoihin kuten 
alueen kilpailukyvyn vahvistamiseen ja kestävän 
kehityksen turvaamiseen. Oslossa verkostolle ei 
myöskään kuulu konkreettinen innovaatiopolitii-
kan muotoilu tai elinkeinoelämän tukeminen eikä 
verkostolla ole merkittäviä taloudellisia resursseja 
käytössään. Verkostot ja neuvottelukunnat eivät 
ole sitomattomuutensa vuoksi paras tapa ratkais-
ta Helsingin alueen asumiseen, maankäyttöön ja 
liikenteeseen liittyviä ydinkysymyksiä.

Verkosto-ohjausta hieman voimakkaampi oh-
jauskeino, ohjelmaohjaus, toimii Dublinissa mer-
kittävimpänä metropolihallinnan keinona. Siellä 
paikallishallintoon, aluehallintoon ja metropolihal-
lintoon keskittyvät elimet toimivat sekä erilaisten 
ohjelmien ja strategioiden toteuttajina että niiden 
rakentajina niin, että ohjelmat muodostavat melko 
eheän kokonaisuuden. Dublinin mallin siirtämi-
nen sellaisenaan Helsingin alueelle ei kuitenkaan 
onnistu, koska valtion asema paikallistoimijoiden 
ohjaajana eroaa Irlannissa ja Suomessa merkittä-
västi. Irlannissa valtio pystyy ohjaamaan paikalli-
sia hallintaelimiä sekä ohjelmien toteuttajina että 
niiden laatijoina. Esimerkiksi resurssien allokoin-
ti on lähes kokonaan valtion yksinoikeus, koska 
ainoastaan sillä on mittakaavaltaan merkittävä 
verotusoikeus. Tällaisessa järjestelmässä rahoitus 
voidaan kytkeä kiinteästi ohjelma- ja strategiako-
konaisuuteen, jolloin sen mahdollisuudet ohjata 
alueiden kehityksen suuntaamista ylhäältä käsin 
ovat hyvät niin, että myös alueellista asiantun-
temusta voidaan hyödyntää ohjelmien sisältöjen 
muotoilussa. Resurssiohjauksen lisäksi Irlannissa 
valtion asemaa suhteessa paikallistoimijoihin vah-
vistaa se, että kunnat ja hallintoalueet ovat olleet 
olemassa nykyisessä muodossaan vasta 1990-lu-
vulta lähtien. Suomen vahvat kunnat eivät ole sa-
maan tapaan suoraan ohjattavissa valtiovetoisilla 
ohjelmilla.

Montrealissa metropolihallintaa uudistettiin 
2000-luvun alkupuolella kolmella tasolla: lähialue-
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demokratian välineeksi otettiin kaupunginosaval-
tuustot ja koko metropolialueen kattavia kysymyk-
siä ratkaisemaan perustettiin metropolihallintaelin 
samalla, kun alueen kuntarakennetta muovattiin 
toteuttamalla kaksi laajaa kuntaliitosta. Montreal 
on monipuolinen esimerkki kuntaliitosten po-
liittisesta vaikeudesta. Kuntaliitokset toteutettiin 
alueella provinssin aloitteesta ja ne purkautuivat 
osittain, kun kunnat saivat mahdollisuuden ha-
lutessaan erota liitoksista provinssin poliittisten 
valtasuhteiden muututtua. Osa tavoitelluista skaa-
laeduista saavutettiin kuitenkin liitosten osittaises-
ta purkautumisesta huolimatta. Kahden suurkun-
nan ja niistä irrottautuneiden kuntien toimintaa 
koordinoimaan perustettiin kuntayhtymät, joiden 
kautta kanavoituu yli puolet eronneiden kuntien 
budjeteista. 

Vaikka kuntaliitokset olisivat toteutuneet täysi-
määräisinä, niillä ei edes yritetty kattaa koko Mont-
realin metropolialuetta. Kuntaliitos on uudelleens-
kaalauksen strategia, jossa tyypillisesti yhdistetään 
uuteen kokonaisuuteen kaikki paikallishallinnon 
tehtävät. Jos kuntaliitoksia käytetään ainoana met-
ropolihallinnan kehittämisen strategiana ja jos vas-
tuut ja tehtäväkenttä ovat laajoja, kokonaisuudesta 
muodostuu vaikeasti ohjattava monialainen mam-
muttiorganisaatio. Kun mietitään eri metropolihal-
lintaratkaisujen soveltamista Suomeen, jossa kunti-
en tehtäväkenttä on erityisen laaja, koko Helsingin 
metropolialueen kattava kunta olisi toimialaltaan 
kohtuuttoman raskas organisaatio. Lisäksi Helsin-
gin alueen kunnat ovat keskenään niin erilaisia, 
että ne eivät istu yhden kunnan malliin ilman, että 
niiden erilaisuus tukahdutetaan. Samalla kun laaja 
kuntaliitos tasapäistäisi erilaiset kunnat, se myös 
saattaisi tappaa alueiden kehittymisessä olennaista 
vaihtelua luovat paikalliset ratkaisut, mikä puoles-
taan voisi kääntyä metropolin dynaamista kehittä-
mistä vaikeuttavaksi tekijäksi.

Sekä Montrealissa että Stuttgartissa koko met-
ropolialueen kattavat yhdyskuntarakenteen suun-
nittelua koskevat tehtävät kuuluvat nimenomaan 
metropolihallintaa varten perustetulle ylikunnalli-
selle elimelle. Montrealin ja Stuttgartin rakenteiden 
merkittävin ero on se, että Stuttgartissa metropo-
lihallinnasta vastaa suorilla vaaleilla valittu met-
ropolivaltuusto, kun Montrealissa metropolihal-
lintaorgaanin ylintä päätösvaltaa käyttää pormes-
tareista ja alueen kuntien valtuutetuista koostuva 
välillisesti valittu valtuusto. Mallien legitiimiyden 

näkökulmasta toimivampana pidetään suoralla 
kansanvaalilla valittua valtuustoa ja Montrealin 
alueen metropolirakenteen legitiimiys nähdään 
riittämättömänä. Stuttgartin metropolivaltuusto-
mallin puolesta puhuu se, että suoralla vaalilla 
valitut metropolivaltuutetut saavat mandaattinsa 
koko alueen, ei oman kuntansa asukkailta, jolloin 
heidän on helpompi ajaa koko alueen etua. Kun-
nan edustajana toimivan valtuutetun tehtävänä 
kun on nimenomaan ajaa oman kuntansa ja omien 
äänestäjiensä asiaa, mikä muovaa välillisesti vali-
tusta metropolifoorumista helposti kuntien edun-
valvontakeskustelujen areenan. Myös Stuttgartin 
metropolivaalien suosion voi tulkita ilmentävän 
mallin legitiimiyttä: metropolivaalien äänestys-
prosentti on noussut korkeammaksi kuin alueen 
kuntien keskimääräinen äänestysprosentti kunnal-
lisvaaleissa. Kansalaisten kasvava kiinnostus alu-
een politiikkaan olisi toivottavaa myös Helsingin 
seudulla.

Montrealin ja Stuttgartin (ja Oslon) metropoli-
alueille on yhteistä myös se, että niissä on mahdol-
lisuus toteuttaa edellä esille nostettua paikallisen 
itsehallinnon periaatetta. Metropolien asukkailla 
on mahdollisuus kansalaisvaikuttamiseen metro-
polin tasoa pienemmillä areenoilla. Montrealissa 
tästä tasosta vastaavat kuntayhtymien pienet jä-
senkunnat sekä suurkuntien hallintoalueiden osa-
valtuustot, jotka kaikki olivat ennen kuntaliitoksia 
suhteellisen pieniä kuntia. Stuttgartissa kansalais-
vaikuttamista tapahtuu edustuksellisen järjestel-
män kautta sekä metropolin tasolla että pienem-
millä areenoilla. Kaupunki jakaantuu kaupungin-
osavaltuustoihin ja sitä ympäröivät hallintopiirit 
vastaavan kokoisiin pieniin kuntiin, jotka toimivat 
paikallisen vaikuttamisen alustoina. 

Sekä Montrealin että Stuttgartin metropolihal-
lintaa värittää se, että yhdyskuntarakenteen yh-
tenäistämiseen liittyvät hallintamekanismit ovat 
edelleen ainakin joiltain osin epäselviä. Stutt-
gartissa yhteisen päätöksenteon pääpaino on lii-
kennesuunnittelussa ja joukkoliikenneasioissa. 
Maankäyttöön metropolihallintaelin pystyy vai-
kuttamaan laajojen suunnitelmien ja investointien 
kautta, mutta kaavoitus kuuluu edelleen kuntien 
tehtäviin. Montrealissa tilanne on maankäytön 
suhteen käymistilassa, tehtävänjako kuntien yh-
teistyöelinten ja metropolihallintaelimen välillä on 
edelleen epäselvä. Myös liikenteessä metropolihal-
lintaelimellä on päällekkäisiä vastuita ja velvolli-
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suuksia liikenteen suunnittelusta ja järjestämisestä 
vastaavan organisaation kanssa.

Helsingin metropolialueella maankäytön, asu-
misen ja liikenteen hallintaan sopisi tämän tar-
kastelun perusteella parhaiten suoralla vaalilla 
valittu metropolivaltuusto, jonka tehtäväkenttään 
voisi kytkeä myös kilpailukyvyn ylläpitämisen 
alueen elinkeinopolitiikan ja innovaatiopolitiikan 
ohjaamisen kautta. Metropolivaltuusto toisi sel-
keät puitteet sekä jatkuvuutta ja pitkäjänteisyyttä 
päätöksentekoon. Se myös loisi kansanvaltaisen 
välineen asukkaiden itsehallinnon toteutumiselle 
metropolialueen laajuisissa kysymyksissä. Uuden 
hallinnan tason vastustaminen sillä perusteella, 
että se tuo mukanaan lisää byrokratiaa, tuntuu 
Helsingin tapauksessa keinotekoiselta, sillä täl-
lä hetkellä seutua vaivaa sirpalebyrokratia, joka 
vaikeuttaa pitkäjänteisten ratkaisujen tekemistä. 
Helsingin alueen mallilla, jossa keskeistä on met-
ropolihallinnan kannalta olennaisen päätöksente-
on keskittäminen metropolivaltuustolle, on myös 
mahdollista saavuttaa edelläkävijän maine metro-
polihallintamallien joukossa. Tämä kuitenkin edel-
lyttää sitä, että metropolivaltuusto ottaa selkeästi 
haltuunsa yhdyskuntarakenteen kehityksen, mikä 
on monien vakiintuneidenkin metropolihallinta-
mallien kompastuskivi. 

Keskeinen kysymys on, ollaanko Helsingin met-
ropolialueelle valmiita perustamaan uusi hallinnan 
taso etenkin, kun otetaan huomioon, että metropo-
litasolla toimivan hallinnon rakenteen toimivuu-
den edellytyksenä on se, että hallintarakenteella 
on vastuu ja valta metropolitason kannalta olen-
naisissa asioissa. Tämä puolestaan edellyttää sitä, 
että valtaa metropolitasolle on siirrettävä jostain, 
joko paikallishallinnolta, valtiolta tai molemmilta.

Helsinki metropolihallinnan 
edelläkävijänä 

Metropolialueet ovat lähtökohtaisesti alueita, joi-
ta ei voi tarkkaan määrittää ja joilla on taipumus 
kasvaa ja rönsyillä. Kun tällaiselle dynaamiselle 
alueelle pyritään luomaan hallintarakennetta, ti-
lanne on jossain määrin paradoksaalinen. Samalla 
kaivataan sekä pysyvyyttä että mahdollisuutta jat-
kuvaan muutokseen. Tämän vuoksi Helsingin met-
ropolialueelle voidaan mahdollisesti eri tasoilla ja 

kokonaisuuksissa soveltaa kaikkia edellä kuvattuja 
perushallintamalleja.  

Tämän selvityksen tarkoituksena ei ole määrit-
tää rakenteita yksityiskohtaisesti esimerkiksi kuin-
ka monta kuntaa tai kuinka suuren alueen niiden 
tulisi tarkasti kattaa tai millainen niiden tarkan 
hallintarakenteen tai johtajuusjärjestelmän tulisi 
olla. Selvitys pyrkii linjaamaan vertailussa mu-
kana olleiden metropolialueiden hallintamallien 
sovellettavuuden pääpiirteitä ja perusperiaatteita.

Metropolivaltuusto – yhdyskuntarakenteen 
suunnittelu ja kilpailukyvyn edistäminen 
samassa organisaatiossa

Metropolihallinnan ydintehtävien eli asumisen, 
maankäytön ja liikenteen hoitamiseen sopii Hel-
singin alueella tämän tarkastelun perusteella par-
haiten suoralla vaalilla valittu metropolivaltuusto. 
Näiden tehtävien koordinaatio, tahdonmuodostus 
ja etenkin päätöksentekokyvyn vahvistaminen 
vaatii paitsi yhtenäisen myös selkeästi alueen etua 
ajavan hallinnan rakenteen. Liikennesuunnittelu 
ja joukkoliikenne ovat toimialoina sellaisia, että 
niiden hoitaminen on kokonaisuudessaan miele-
kästä metropolivaltuuston kattaman alueen mit-
takaavassa. Maankäytön ja asumisen osalta taas 
on mielekästä jakaa tehtävät metropolivaltuuston 
ja kuntien kesken esimerkiksi niin, että metropoli-
valtuusto tekee yleiskaavatasolle ulottuvan määrit-
telyn ja kunnat tekevät asemakaavatasoisen suun-
nittelun metropolivaltuuston asettamien sitovien 
raamien puitteissa.

Yhtenäisen, pitkäjänteisen ja selkeän hallinta-
rakenteen puolesta puhuu myös se, että yhdys-
kuntarakenteeseen liittyvät päätökset ovat varsin 
kauaskantoisia. Tämä näkyy paitsi siinä, että asu-
misen, maankäytön ja liikenteen rakenteet ovat 
pitkäkestoisia myös siinä, että ne luovat tilalliset 
raamit alueen muulle kehittämiselle. Jatkuvuutta 
edustava metropolivaltuusto tuo näin ollen proak-
tiivisuuden ulottuvuuden keskeisiin materiaalisen 
maailman perusrakenteisiin.

Stuttgartin mallista Suomeen voitaisiin soveltaa 
myös metropolialueen laajemman alueen kattavaa 
kuntayhteistyöhön perustuvaa neuvotteluverkos-
toa.

Vaikkakin Helsingin metropolivaltuuston kaa-
vailtu perusrakenne vastaa tämän selvityksen 
maista lähinnä Stuttgartin mallia, hallintaraken-
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teen asemalla on yksi keskeinen ero Stuttgartiin 
nähden, mikä toisaalta tekee siitä samankaltaisen 
Dublinin ja Oslon metropolihallinnan kanssa: Hel-
sinki on maan ainoa kansainvälisen tason metro-
poli, minkä vuoksi sillä on merkittävä vetovastuu 
koko Suomen kilpailukyvyn edistäjänä ja talouden 
veturina. Tämän seurauksena Helsingin metropo-
livaltuuston tehtäväkenttään tulisi kuulua kaikille 
suurkaupunkialueille olennaisten, yhtenäisestä 
yhdyskuntarakenteesta huolehtimiseen liittyvien 
tehtävien lisäksi myös innovaatio- ja elinkeinopo-
litiikka. Näin kilpailukyvyn toiminnallista puolta 
edustavasta innovaatio- ja elinkeinopolitiikasta 
ja sille raamit antavasta yhdyskuntarakenteesta 
päätetään samassa toimielimessä. Metropolival-
tuuston tehtäväkenttää määrittyy näin ollen sekä 
paikallisesta näkökulmasta, johon kuuluu asukkai-
den elinympäristön rakentamisen suuntaviivoista 
päättäminen, että valtakunnallisesta näkökulmas-
ta, johon kuuluu kansallisen kilpailukyvyn edis-
täminen. 

Metropolivaltuusto politiikan 
ja hallinnon tasona

Metropolivaltuutetut ja muut metropolitason joh-
tohahmot tuovat kasvot metropolihallinnalle, jolle 
ei tällä hetkellä tunnu löytyvän paikkaa politiikan 
kentällä. Metropolipolitiikka on määritelty hal-
litusohjelmassa, ja valtio ja Helsingin seutu ovat 
solmineet sen toteuttamiseksi aiesopimuksen. 
Käytännössä metropolipolitiikan toteuttaminen 
on valtiotason päättäjien ja virkamiesten harteilla, 
mikä aiheuttaa vastustusta maan muissa osissa. 
Keskittymistä Helsingin metropolialueen toiminta-
kyvyn vahvistamiseen voidaan valtakunnan poli-
tiikassa perustella sillä, että alueen menestyminen 
on olennaista Suomen kilpailukyvyn kannalta. 
Valtakunnan poliitikko ei voi kuitenkaan profiloi-
tua ainoastaan metropolialueen edustajana ja sen 
etujen puolestapuhujana.

Metropolivaltuusto helpottaa myös Helsingin 
seudulla toimivan paikallispoliitikon asemaa. 
Kunnallispoliitikkojen tehtävänä on ajaa oman 
kunnan asukkaiden asiaa, jolloin koko metropo-
lin etujen ajaminen saattaa olla ristiriidassa oman 
kunnan etujen – ja sitä kautta kunnallispoliitikon 
perustehtävän kanssa. Kuntien päättäjien ja viran-
haltijoiden toimiala ja toimivalta eivät myöskään 
yksinkertaisesti kata koko metropolialuetta. 

Metropolivaltuusto tuo mukanaan kokonaan uu-
den hallintatason. Uuden hallintatason luomisessa 
on vaarana, että hallinnon kustannukset kasvavat 
ja byrokratian kielteiset puolet korostuvat. Met-
ropolivaltuusto tuo kuitenkin paitsi kasvot myös 
läpinäkyvyyttä sekä lisää kansanvaltaisuutta koko 
metropolialuetta koskevaan päätöksentekoon. Sa-
malla se tekee metropolialueen yhteisen päätök-
senteon kustannukset näkyviksi. Erilaisten yhteis-
työelinten ja verkostojen kokoontuminen ja niiden 
keskinäinen linkittäminen vaatii huomattavasti ai-
kaa ja vaivaa, mitä kautta neuvotteluista aiheutuu 
transaktiokustannuksia, joiden määrän selvittämi-
nen on hajanaisuudesta ja joustavuudesta johtuen 
lähes mahdotonta. Metropolivaltuusto vähentää 
erilaisten verkostojen ja niiden keskinäisen verkos-
toitumisen tarvetta eivätkä todelliset kustannukset 
näin ollen välttämättä kasva. Samalla se vapauttaa 
verkostojen toimijoiden aikaa perustehtävien to-
teuttamiseen, kun neuvotteluille on olemassa va-
kiintunut alusta. Kun valtuuston päätökset vielä 
ovat näkyviä ja julkisia, viestin vieminen organi-
saatiosta toiseen vie vähemmän aikaa.

Metropolivaltuuston kaltaisen toimielimen pe-
rustaminen on järkevää vain, jos sillä on todellista 
valtaa. Tämä puolestaan tarkoittaa sitä, että valta 
on siirrettävä sille jostain olemassa olevasta raken-
teesta tai rakenteista, käytännössä pääasiassa kun-
nilta, valtiolta tai molemmilta. Tämä puolestaan 
vaatii lakimuutoksia. Merkittävin muutos alueen 
kuntien itsehallintoon on maankäyttömonopolin 
purkaminen. Jos valtaa siirretään metropolival-
tuustolle kunnilta ja valtiolta, on tarpeen miettiä, 
ovatko kaikki nykyiset kuntien väliset yhteistyöeli-
met tarpeellisia. Samalla kun uusia hallintaraken-
teita perustetaan, joitain vanhoja täytyy purkaa, 
koska niiden olemassaololle ei ole välttämättä uu-
dessa tilanteessa enää perusteita.

Paikallinen itsehallinto – 
asukkaiden itsehallinto

Helsingin metropolialueella asuvan ihmisen näkö-
kulmasta metropolivaltuusto tuo alueelle hallinta-
rakenteen, joka vastaa esimerkiksi liikenteen ja lii-
kennöinnin osalta asukkaiden elinpiiriä paremmin 
kuin yksittäiset kunnat. Kuntien tehtäväkenttä jää 
edelleen laajaksi ja kuntatason vastuulla on edel-
leen suurin osa sen nykyisistä tehtävistä. Kun osa 
päätöksistä kuitenkin viedään kansan valitseman 
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suuremman mittakaavan kattavalle elimelle, mer-
kitsee se jo itsessään kansanvaltaisen päätöksente-
on lisääntymistä alueella. Tämän lisäksi asukkai-
den itsehallinnon kehittäminen entistä pienemmän 
alan kattavien paikallisten itsehallintoyhteisöjen 
tukemisen kautta nousee tärkeäksi kysymykseksi. 

Suurta kuntakokoa perustellaan usein mittakaa-
vaeduilla ja kuntien yhdistymistä hallintoraken-
teiden yksinkertaistumisella ja näitä kritisoidaan 
demokratiavajeen ja päätöksenteon etääntymisen 
vuoksi. Mittakaavaetuja ja demokratiaulottuvuut-
ta koskevat tutkimustulokset ovat varsin monise-
litteisiä eikä optimaalista kuntakokoa ole pystytty 
määrittämään. Monia kuntaliitoksia on perusteltu 
yhdyskuntarakenteen järkevään kehittämiseen 
liittyvillä argumenteilla, mikä johtaa katsomaan 
myös Helsingin seudun kuntarakennetta sekä osal-
listumiskysymyksiä uusin silmin tilanteessa, jossa 
yhdyskuntarakenteen kehittäminen on kansan 
valitseman metropolitason valtuuston vastuulla.

Olennainen kysymys on tällöin, ovatko nykyi-
set vaikuttamiskanavat alueen suurissa kunnissa 
sellaisia, joiden kautta asukkaiden itsehallinto 
voi toteutua, vai voisiko Helsingin seudulla poh-
tia suoralla vaalilla valitun metropolivaltuuston 
lisäksi myös pienempiin yksiköihin kiinnittyvää 
asukkaiden itsehallintojärjestelmää. Alueella on-
kin syytä harkita kahteen suuntaan tapahtuvaa 
uudelleenskaalausta. Tällä tarkoitamme sitä, että 
päätöksenteon mittakaavaa kasvattavan metro-
polivaltuuston perustamisen lisäksi metropolialu-
eella on tarkoituksenmukaista lisätä asukkaiden 
osallistumismahdollisuuksia välittömään lähiym-
päristöönsä liittyvissä asioissa. Kysymystä osallis-
tumisesta ja vaikuttamisesta metropolitason lisäksi 
tulee tarkastella etenkin alueen suurkuntien, Hel-
singin, Vantaan ja Espoon asukkaiden näkökul-
masta jopa nykyisistä kuntarajoista riippumatto-
malla tavalla. Keskeistä on, että lähidemokratiaa ja 
mahdollisuuksia vaikuttaa omaan asuinympäris-
töön kehitetään asukkaiden kannalta mielekkäissä 
kokonaisuuksissa.

Kuntaliitosten, neuvotteluverkostojen 
ja ohjelmaohjauksen sovellettavuus

Helsingin metropolialueen kattava valtuusto ei 
sulje pois muiden edellä esiteltyjen hallintamalli-
en soveltamista. Siten metropolialueella voidaan 
metropolivaltuuston aikana edelleen tehdä myös 

kuntaliitoksia. Kuntien yhdistyminen ei ole yk-
sinään toimiva ratkaisu, koska sen avulla ei voi-
da mielekkäästi rakentaa niin suuria alueita, että 
metropolihallinnan kannalta keskeisten tehtävien, 
maankäytön, liikenteen ja asumisen sekä innovaa-
tio- ja elinkeinopolitiikan hoitaminen voidaan jär-
jestää alueen kilpailukykyä tukevalla tavalla. 

Metropolivaltuusto edustaa jatkuvuutta näiden 
tehtävien suunnittelussa ja järjestämisessä. Liiken-
teeseen ja maankäyttöön liittyvä koordinointi on 
kuitenkin tarpeen ulottaa myös metropolivaltuus-
ton kattamaa aluetta laajemmalle alueelle. Tässä 
tehtäväkentässä myös ohjelmaohjauksella ja neu-
votteluverkostoilla on paikkansa. Maankäytön ja 
liikenteen keskeisiä linjauksia on tarpeen suunni-
tella laajemman alueen, esimerkiksi koko Etelä-
Suomen alueelle ulottuvan, suurimmat kaupun-
kimme yhteen kytkevän verkostomaisen metro-
polin näkökulmasta. 
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Kilpailukykyisiä metropolialueita pidetään globalisoituvassa maailmassa yhä 

tärkeämpinä menestystekijöinä niin yksittäisille maille kuin sitä laajemmillekin 

talousalueille. Tavoitteen toteutuminen edellyttää tasapainon löytymistä taloudellisen 

kasvun, sosiaalisen tasapainon, ympäristöllisen uusiutumisen ja kestävän kehityksen 

välillä. Metropolialueen menestyksessä alueen yhteistyöllä ja päätöksentekokyvyllä on 

keskeinen merkitys. Monissa maissa metropolialueen hallintoon sovelletaan muista 

kaupunkiseuduista poikkeavia käytäntöjä. Myös Suomessa tarve metropolialueen 

kuntayhteistyön tehostamiseen ja syventämiseen on tunnistettu.

Selvityksen tavoitteena on kansainvälisiä kokemuksia analysoimalla tuottaa tietoa 

Suomena kannalta kiinnostavien maiden metropolialueita koskevien hallintomallien 

tavoitteista, päätöksentekojärjestelmistä ja metropolitasolla ratkaistavista asioista. 

Tavoitteena on näin monipuolistaa metropolialueen ja laajemminkin kaupunkiseutujen 

hallinnosta käytävää keskustelua ja luoda edellytyksiä Helsingin seudun 

päätöksentekorakenteiden tulevalle kehittämiselle.

Selvityksessä vertaillaan metropolien hallintamalleja eri maissa ja esitetään arvio 

mallien sovellettavuudesta Helsingin metropolialueen kehittämisessä. Julkaisussa 

tarkastellaan neljää metropolialuetta ja niiden hallintamalleja. Alueet ovat Stuttgart, 

Montreal, Oslo ja Dublin. Alueet valittiin selvityksen alkuvaiheen yhdentoista kohteen 

joukosta painottaen kiinnostavuutta, vertailtavuutta ja erilaisuutta. 
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