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Tiivistelmd — Abstract

Kuntalaisten osallisuus ja osallistuminen on noussut puheenaiheeksi monissa lintisiss
demokratioissa 1990-2000-lukujen taitteessa. Vastauksena kuntalaisten laimeaan vaa-
liosallistumiseen erityisesti edustuksellisessa paikallisdemokratiassa on nostettu var-
sinkin osallistuvan demokratian ja deliberatiivisen demokratian tuomat mahdollisuudet
uusiin osallistumisen tapoihin. Myds lakeja on siddetty titi silmdlld pitien. Osallisuus
ja osallistaminen edellyttivit vuorovaikutteista viestintid. Kuntien viestintid hoide-
taan kaikilla kuntaorganisaation tasolla keskushallinnosta yksittdisiin organisaatioihin.
Kunnan viestinndin tulisi olla osallistavaa, luoda osallisuuden mahdollisuuksia. Tutki-
muskysymysten avulla pyrittiin saamaan vastauksia sithen 1) Millaisia rooleja kunta-
laisilla on osallisina? seki 2) Millainen kunnan viestinti tukee kuntalaisten osallisuut-
ta? Tutkimusmenetelmind on tulkitsevaa kdsitetutkimus. Osallistavaan viestintiin
liittyvid suomenkielisid kisitteitd on osallisuus, osallistuminen ja osallistaminen. Eng-
lanninkielisid vastineita, joita tdssi tutkimuksessa on kiytetty ovat puolestaan
engagement, empowerment, involvement, co-production ja participation. Kuntalaisten
osallisuutta on aiemmin tutkittu esimerkiksi toiminnallisten roolien sekdi vaikuttajapro-
fitlien avulla. Tissd tutkimuksessa on pyritty yhdistidmiin niithin kuntaviestinnin
osuus. Tavoitteena on ollut myos luoda katsaus sithen, miten ajattelu kuntalaisten osal-
lisuudesta ja sen lisddmisestd on saanut alkunsa. Kuntalaiset kuuluvat moniin sidos-
ryhmiin, jotka muuttuvat heidin elimdinkaarensa aikana. Kuntalaiset voidaan kuiten-
kin néihdd yleiselld tasolla osallisina muun muassa kuntapalveluiden kiyttijind ja ke-
hittdjind sekd osallisina pddtdsasioiden valmisteluprosessiin ja pditdsten arviointiin.
Jotta kunnan viestinnilld voidaan tukea moninaisten kuntalaisten osallisuutta, viestin-
tasuunnitelmissa tulee huomioida osallisuus ja rakentaa sitd kautta mahdollisuuksia
kuntalaisten osallistumiselle. Lopputuloksena ei kuitenkaan pitdisi olla nienndisosalli-
suus, vaan kuntalaisten mahdollisuus aidosti vaikuttaa kunnan toimintaan sekdi tuntea
kuuluvansa yhteiskuntaan.
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osallistava viestintd, kunnan viestintd, osallisuus, osallistuminen, osallistaminen
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1 JOHDANTO

Tassd tutkimuksessa pyritdan selvittdmadn, millaisia osallisuuteen liittyvid roo-
leja kuntalaisilla on. Osallisuutta tarkastellaan ldhinnd p&dtoksentekokonteks-
tissa. Lisdksi tarkastellaan sitd, miten kunnan viestintd voi tukea kuntalaisten
osallisuutta. Kuntalaisten tulee voida osallistua sekéa poliittis-hallinnollisen jar-
jestelmdn toimintaan ettd palveluiden jdrjestimiseen (Kuntalaki 410/2015 § 22).
Kunnan viestinnén pitdd puolestaan tehdad kuntalaisten osallisuus mahdollisek-
si (emt. § 29).

Vaikka eldmme ja toimimme kunnassa kuntalaisina, ja osallistumme kun-
nan toimintaan pdivittdin, voivat siihen liittyvit peruskdsitteet, kuten kunta,
kuntalainen, osallistuminen ja sen johdannaiset, ylldttdd moniselitteisyydelldan.
Tdssd tyossd kdytetddn myos termejd: osallistuminen, osallisuus ja osallistami-
nen. Osallistaminen on kunnan aktiivista toimintaa, jolloin kuntalainen on ob-
jektina. Osallistuminen on puolestaan kuntalaisen aktiivista toimintaa, johon
kunta voi, kutsua sekéd antaa tai tuottaa mahdollisuuksia tai joka voi olla l&htoi-
sin kuntalaisen omista valinnoista ja motiiveista. Osallisuus voidaan puolestaan
ymmartdd esimerkiksi kuulumisen tunteena (oSallisuushanke Salli 2014).

Kuntalaisuudella voidaan tarkoittaa kansalaisuuden paikallista tasoa (Pe-
kola-Sjoblom, Helander ja Sjoblom 2006, 30). Kuntalaiselle annetaan erilaisia
rooleja erilaisissa teksteissd. Esimerkiksi kuntalaissa (410/2015) téllaisia rooleja
ovat asukas, kunnan jdsen ja palveluiden kayttdja.

Kuntaa voidaan Hyyryldisen ja Tuiskun (2016) mukaan kasitelld instituu-
tiona, organisaationa tai kulttuurisesti konstruoituna yhteisond. Tdssd tyossa
pitdydytdan keskimmadiselld, organisaatiotasolla, jossa korostuu kunnan kahta-
lainen tehtdvéa poliittis-hallinnollisena jdrjestelménd ja palveluiden jdrjestdjana
(Pekola-Sjoblom ym. 2006, 51). Kunnan viestintd on osa poliittishallinnollista
jarjestelmdd (Pekola-Sjoblom ym. 2006), samoin kuin kuntalaisten vaikuttamis-
ja osallistumismahdollisuuksista huolehtiminen (Kuntalaki 410/2015).

Taman tutkimuksen tutkimuskysymykset ovat:

e Millaisia rooleja kuntalaisilla on osallisina?
e Millainen kunnan viestintd tukee kuntalaisten osallisuutta?
Vastaukset pyritdaan 1oytamaan kasitetutkimuksen keinoin.



Tyo6n rakenteesta

Teorialuvuissa 2-3 madadaritellddn kisitteet, tarkastellaan kuntaa demokraattisesti
hallittuna poliittis-hallinnollisena paikallisorganisaationsa sekd pohditaan osal-
lisuutta oikeuksien ndkokulmasta kuntakontekstissa. Tyossd on kaytetty tutki-
musmenetelménd tulkitsevaa kidsiteanalyysid, sen vuoksi tuloslukuja on tavan-
omaisesti poiketen kaksi (luvut 5-6). Luvussa 5 kasitelldan kuntalaista osallistu-
jana eri rooleissa. Luku 6 kisittelee pddasiassa kuntalaisen osallisuutta paatok-
senteossa. Viimeisessd luvussa esitellddn tulokset, kootaan johtopditokset, arvi-
oidaan tutkimusta sekd pohditaan muun muassa mahdollisia jatkotutkimusai-
heita.



2 OSALLISUUS, OSALLISTUMINEN,
OSALLISTAMINEN SEKA OSALLISTAVA
VIESTINTA

Ensimmadiseksi tdssd luvussa tarkastellaan osallisuuden, osallistumisen ja osal-
listamisen termejd. Sitten luodaan katsaus osallistavaan viestintdan. Luvun lop-
pupuolella tarkastellaan osallisuuden kehitystd lansimaisissa demokratioissa.

2.1 Osallisuuteen, osallistumiseen ja osallistamiseen liityvait
keskeiset kisitteet

Osallisuuteen, osallistumiseen ja osallistamiseen liittyvid késitteitd on kdytetty
ja kehitelty eri tieteenaloilla ainakin 1950-luvulta asti. My0s osallistavan vies-
tinndn méadritelmien taustalla on eri tieteenaloja, viestinndn lisdksi esimerkiksi
psykologia ja kauppatieteet. Osallisuus ja sen tuottaminen kytkeytyvéat organi-
saation toimintakulttuuriin, kuten muun muassa Tuurnas (2016) vaitostutki-
muksessaan toteaa. Viestintdteknologian kehityksen myota tapahtunut viestin-
ndn digitalisoituminen luo osallistumiseen uusia mahdollisuuksia, mutta toi-
saalta voi luoda myos suurempia odotuksia sekd osallisuudesta ettd vaikutus-
mahdollisuuksista (Pekkala & Luoma-aho 2019, 15). Tassd luvussa luodaan sil-
mdys viiteen englanninkieliseen osallisuuteen, osallistumiseen ja osallistami-
seen (engagemet, empowerement, co-production, involvement ja participation)
liittyvaan késitteeseen viestinndn ndkokulmasta.

Engagement
Suom. osallistuminen, osallistaminen, sitoutuminen, osallisuus (Pekkala &
Luoma-aho 2019, 15)

Pekkala & Luoma-aho (2019, 15) toteavat Kahnin (1990, 694, 700-702) luo-
neen engagement-kasitteen kuvatessaan tyontekijoiden psykologista suhdetta
tyopaikkaansa ja tyotehtdviinsd. Kuvatessaan tdtd suhdetta tyoroolien kautta
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Kahn (1990 701, 702) kayttdd myos termid disengagement. Engagement-termilla
voidaan tarkoittaa sekd aktiivista ettd passiivista toimintaa. Aktiivista toimintaa
on osallistuminen ja osallistaminen sekd sitoutuminen. Osallisuus puolestaan
kuvaa passiivista toimintaa. (Pekkala & Luoma-aho 2019, 15.)

Osallistumista kuvaavaksi engagement-termin maééaritelméksi on vakiin-
tunut Brodie, Hollebeek, Juric ja Ilicin (2011, 260; ks. my6s Piquieras, Canel ja
Luoma-aho 2020, 280; Pekkala & Luoma-aho 2019, 15) asiakasosallistumisen
(customer engagement) madritelmd. Heiddn mukaansa osallistuminen on psy-
kologinen tila ja iteratiivinen prosessi, joka ilmenee joko pelkdstdan vuorovai-
kutuksena tai sekd vuorovaikutuksena ettd osallisuuden kokemuksena toimi-
jan/subjektin (esim. asiakas) ja objektin (esim. organisaatio) valilla.

Johnstonin mééritelmassa Pekkala & Luoma-aho (2019, 15) kadntavat en-
gagement-termin osallistamiseksi. Tédlloin osallistamista voidaan kuvata dy-
naamiseksi ja moniulotteiseksi vuorovaikutuksessa ilmenevéksi ilmioksi, jossa
osallistumisen mahdollistaja, osallistaja (esim. organisaatio tai yhteiskunta),
joko tuottaa yksilolle osallisuuden kokemuksen tai saa yksilon toimimaan niin,
ettd han tekee itsensd osalliseksi eli tuottaa toiminnallaan itselleen osallisuuden
kokemuksen tunteiden tai tietoisuuden tasolla (Johnston 2018, 19; Pekkala &
Luoma-aho 2019, 15).

“Engagement”-termid voidaan kdyttdd puhuttaessa osallisuudesta eri
aloilla, kuten kuluttaja- tai brandiosallisuus/-osallistuminen, mutta myodskin
kansalaisosallistuminen (civic engagement) mukaan lukien my0s vaali- tai paa-
tososallisuus (Smith & Taylor 2017, 161).

Empowerement
Suom. valtuutus, voimaantuminen (Pekkala & Luoma-aho 2019, 16); voimaan-
tuminen, valtaistuminen (Asunta & Mikkola 2019, 76); voimaannuttaminen
Voimaantumisesta voidaan puhua silloin, kun osallistumiseen liittyy
mahdollisuus kayttdd valtaa ja vaikuttaa (Pekkala & Luoma-aho 2019, 15).
Smith ja Taylor (2017, 149, 150, 152) liittivdt voimaantumisen késitteeseen sta-
tuksen, voimavarat sekd havaintokyvyn tutkiessaan korkeakouluopiskelijoiden
ja tyossdkdyvien ammattilaisten pdivittdistd sosiaalisen median kdyttod sekd
sitd, miten he kokivat vaikutusvaltansa siind yhteydessad. Jotkut tutkimukseen
osallistuneet kokivat voimaantumista ldhinna tiedonvalittdjind, mutta tuloksena
oli kuitenkin johtopditds, ettd voimaantumisen kokemus on todenndkoéisempi
vahemman koulutettujen sosiaalisen median kéyttdjien keskuudessa (emt. 155
160). Li (2014, 49, 50) toteaa, ettd voimaantumista on tutkittu organisaatiovies-
tinndssd ldhinnd tyontekijoiden tai viestintdyksikon voimaantumisena. Héanen
(emt. 51, 57) mukaansa voimaantumista voi tarkastella kuitenkin my&s vuoro-
vaikutteisena prosessina, jossa osallistujien yksilolliset ominaisuudet ainakin
jossain mddrin vaikuttavat siithen, miten aktiivinen tai passiivinen toimija yksilo
on. Myos Putnam (2002, 411) liittdd voimaantumisen vihemman koulutettuihin
sekd muutoin vidhempiosaisiin ja heiddn kdytossddn olevaan sosiaaliseen paa-
omaan yhteiskunnallisessa ja poliittisessa vaikuttamisessa.



Involvement

Greenwood (2007, 315) liittdd osallisuuden (engagement) sidosryhmien mukaan
ottamiseen/osallistamiseen (involvement) ja organisaation tilivelvollisuuteen
sidosryhmille. Greenwood (emt. 321, 322) kuvailee sidosryhmien osallistamista
prosessiksi - tai prosesseiksi - johon/joihin kuuluu muun muassa konsultaatio-
ta, kommunikaatiota ja dialogia, joiden mééra seka laatu vaikuttavat puolestaan
osallistamisen laatuun. Ndin ollen osallistamisen tarkoituksena ei voi olla osal-
listaminen itsessddn (osallistaminen osallistamisen vuoksi) (emt. 315, 317).
Greenwood (emt. 315) liittdd osallistamisen vastuullisuuteen ja vastuullista
osallistamisesta tekee se, ettd sidosryhmét kokevat voivansa aidosti vaikuttaa.
Tdmd voidaan my0s sanoittaa vahvaksi toimijuudeksi (Pekkala & Luoma-aho
2019, 17).

Co-production yhteistuotanto (Tuurnas 2016); co-creation (Huang, Babtista ja
Galliers 2013, 121) yhteiskehittdminen

Yhteistuotannolla tarkoitetaan erityisesti julkisten palveluiden kehittamis-
td yhteistyossd palveluiden tuottajien ja niiden kayttdjien, kansalaisten, kanssa.
Tdlloin kansalainen voi toimia asiantuntijan roolissa. (Tuurnas 2016.)

Alun perin Parks, Baker, Kiser, Oakerson, Ostrom, Ostrom, Percy, Vandi-
vort, Whitaker ja Wilson (1981) késitteellistivdt co-production-termin yhdistden
sen julkisen sektorin palveluihin. Sen taustalla voitaneen ndhdd vaikuttaneen
erilaisten kaupallisten organisaatioiden kaytdntdjen ja johtamismenetelmien,
joita otettiin Suomessakin kayttoon 1980-luvun lopulla julkishallinnon organi-
saatiossa. Yksi niistd oli tulosjohtaminen, joka ymmarrettiin ainakin jossainmaa-
rin byrokratian vastavoimana (Lumijdrvi 2015). Joissain organisaatioissa puhut-
tiin puhtaasti tulosjohtamisesta (Mottonen 1998), toisissa termind oli New Pub-
lic Management (NPM). Jylhdsaaren (2009) madritelman mukaan NPM:ssé ajat-
telumalleja ja toimintaa ohjaavat toisaalta yksityisen sektorin johtamisoppien
soveltaminen ja toisaalta yksityisen yritystoiminnan mukaan ottaminen julkis-
ten palveluiden tuottamiseen.

Verschuere, Brandsen ja Pestoff (2012, 1085) perustavat oman mddritel-
ménsd yhteistuotannosta Parks ym. julkaisuihin vuosilta 1981 ja 1999. Heiddn
mukaansa yhteistuotannossa julkisissa palveluissa tyoskentelevit toimivat asi-
antuntijan tai palveluiden tuottajan roolissa ja kansalaiset vapaaehtoisina palve-
lunkayttdjing, joko yksiloind tai ryhmissd. Yhteistoimin he kaikki pyrkivét ke-
hittdm&an kdyttdmiensd tai tuottamiensa julkisten palveluiden laatua ja/tai
madrdd. Huang ym. (2013, 121) kdyttavat organisaation sisdisissd prosesseissa,
esimerkiksi strategian laatimisen yhteydessd, termid yhteiskehittdminen (co-
creation).

Participation osallistuminen

Osallistuminen on aktiivista osallisuutta, jolle yksilon sitoutuminen, toimi-
juuden kokemus sekd yhteenkuulumisen tunteet voivat rakentua (Pekkala &
Luoma-aho 2019, 15). De Vries, Gensler ja Leeflang (2012, 85, 86) tutkivat yri-
tysten brandien ihailijoiden osallistumista sosiaalisessa mediassa brandien fani-
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sivuilla ja totesivat, ettd osallistajan (bréndi) kannalta osallistujien (fanit) osallis-
tuminen (kommentointi) voidaan tulkita positiiviseksi, neutraaliksi tai negatii-
viseksi. Pekkala & Luoma-aho (2019, 17) toteavat, ettd positiivinen osallistumi-
nen tukee osallistajan tavoitteita, negatiivinen haittaa tavoitteita; neutraalista
osallistumisesta ei ole organisaatiolle haittaa, jos ei hyotydkadan. De Vries ym.
(2012, 86, 90) tosin toteavat, ettd negatiivinenkin osallistuminen voi olla organi-
saatiolle ja brandille hyodyksi, silld se voi saada toiset osallistujat puolustamaan
suosikkibrandidan ja lisddvéan siten positiivista osallistumista.

2.2 Osallisuus ja organisaation osallistava viestintd

Asunta ja Mikkola (2019, 76; Kivisto 2014, 42) nimedvit osallisuudelle kolme
lahtokohtaa viestinndn ndkokulmasta. Ensimmadiseksi osallisuus on ryhmaéén tai
yhteis6on kuulumista, jolloin puhutaan muun muassa inkluusiosta (mukaan
ottaminen) ja poissulkemisesta (ekskluusio). Tédssd yhteydessd osallisuus liittyy
myds kansalaisuuteen, kansalaisen rooliin sekd erilaisiin oikeuksiin. Toiseksi
osallisuus voi kuulua toimijuuteen, joka korostaa osallistumista. Toimijan roo-
lina voi olla esimerkiksi asiakas. Kolmannen ldhtokohdan mukaan osallisuu-
dessa korostuvat yksilon voimavarat, puhutaan valtaistumisesta ja voimaantu-
misesta. Luoma-aho ja Pekkala (2019, 10) puolestaan toteavat, ettd sekd yksiloi-
den keskindinen ettd organisaatioiden ja yksiléiden vilinen viestintd ja vuoro-
vaikutus tuottavat osallisuutta.

Yleisesti ottaen osallistamisella tarkoitetaan osallistumisen tekemistd
mahdolliseksi viestinndn ja vuorovaikutuksen keinoin. Osallistaminen voi aut-
taa organisaatiota esimerkiksi suuntaamaan toimintaa tai auttamaan tavoittei-
den saavuttamisessa. (Pekkala & Luoma-aho 2019, 15, 16). Suomessa yhteis-
kunnalliseen osallistamiseen on kehitetty digitaalisia osallistamisen tyokaluja,
jotka on koottu demokratia.fi-palveluun, jossa voi muun muassa tehda kunta-
laisaloitteen tai osallistua kuntien pddtosprosessiin ja valmistelutyéhon (Oi-
keusministerio 2021; otakantaa.fi 2021). Osallistaminen voi olla yhdessa teke-
mistd, mutta myo6s varsinaisten pdatosten tekemisen jilkeistd mukaan ottamista.
Jalkimmadisestd on kyse silloin, kun puhutaan esimerkiksi strategian jalkautta-
misesta tai palautteen pyytdmisestd asiakkailta palvelukokemuksen jilkeen.
Téllaista jalkikéteistda mukaan ottamista voidaan nimittdd asymmetriseksi osal-
listamiseksi. Symmetrisessa osallistamisessa kaikki osallistujat voivat vaikuttaa
prosessiin agendan mddrittelystd, toimenpiteisiin ja toteutukseen seka lopputu-
lokseen asti. (Pekkala & Luoma-aho 2019 17).

Tassd tyossd tarkastellaan osallistavaa viestintdd organisaation ndkokul-
masta. Osallistavaa viestintdd toteutetaan organisaatiossa laajalti, voisi sanoa,
ettd ldhes kaikilla organisaation osa-alueilla ja yksikoissd erilaisille kohderyh-
mille. Ndin ollen kaiken osallistavan viestinndn keskittdminen organisaation
viestintdyksikkoon ei ole mahdollista. Tuskin missddn organisaatiossa voidaan
mydskddn sijoittaa ammattiviestijoitd jokaiseen yksikkoon hoitamaan kaikki
osallistava - tai muukaan - viestintd. Viestintd siis vddjaamattomasti monidanis-



tyy (vrt. Huang ym. 2013, 113, 114; Pekkala & Luoma-aho 2019, 16) “monisuun-
taistuu” (Niiranen 1997, 146).

Seuraavaksi luodaan lyhyt katsaus siihen, millaisia seikkoja uusi viestinta-
teknologia, erityisesti sosiaalisen median kadyttoonotto, voi nostaa esiin organi-
saation viestinndssd. Tédtd yhden viestintdkanavan kayttod esimerkkind voidaan
perustella silld, ettd viestintdteknologian kdyton myotd osallisuutta voidaan
tarjota yhd useammalle ja ennen kaikkea my®os uusille kohderyhmille, koska
osallisuus ei ole (yhtd) aikaan ja/tai paikkaan sidottua, kuin pelkdstdan kas-
vokkaisia osallistamismenetelmid kayttamalld. Niiden hyoddyllisyyttd tai kayt-
tod ei tdssd haluta kuitenkaan kyseenalaistaa. On my0s syytd muistaa, ettd tek-
nologian kdyttd saattaa puolestaan olla ylipddsemdttoméan haasteellista joiden-
kin sidosryhmien edustajille tai ylipddtddn joillekin yksildille missd tahansa si-
dosryhmaéssd. Myohemmin tutkimusosuudessa osallistavan viestinnan tarkaste-
lua ei myoskddn kytketd kdytettdvissd oleviin tai kdytettdviin viestintdvalinei-
siin.

Huang ym. (2013, 112) tutkivat viestintdteknologian, erityisesti sosiaalisen
median, kdyttoonoton vaikutuksia organisaatioiden sisdisessd viestinndssd in-
tranetissd. Esimerkiksi blogit ja wikit voivat monimuotoistaa sisdltod ja lisdta
saavutettavuutta, verrattuna varhaisemman teknologian, kuten sdhkopostin
kayttoon, puhumattakaan painetuista viestintdvalineista tai kasvokkaisista vies-
tintdtilanteista. Perinteisissd organisaatioretoriikan malleissa kulttuuri ja normit
vaikuttavat viestintdtilanteessa vaikuttaen niin mediavalintaan, itse sanomaan
kuin viestinndn strategiseen tarkoitukseenkin, jotka puolestaan vaikuttavat toi-
siinsa. Monisdikeisen vuorovaikutuksen mahdollistavaa sosiaalista mediaa kéay-
tettdessd yleiso ja sen antama palaute muuttavat tilannetta verrattuna perintei-
siin yksi- tai kaksisuuntaisen viestinndn malleihin ja voivat vaikeuttaa viestin-
ndn hallintaa. Palaute voi esimerkiksi tuottaa odottamattomia seurauksia ja jopa
toimia viestinndn alkuperdisid strategisia tarkoitusperid vastaan. (emt. 112-114.)

Palautemahdollisuuden olemassaolo ei kuitenkaan saitele sitd, miten ak-
tiivisesti yleiso toimii, osallistuu, silld kuten Pekkala ja Luoma-aho (2019, 15)
engagement-termin maééritelméssd toteavat, osallistamisesta, osallistumisen
mahdollistamisestta voi seurata joko passiivista osallisuutta tai aktiivista osal-
listumista ja sitoutumista. Yksilot yleison joukossa voivat siten olla passiivisessa
kuluttajan roolissa tai aktiivisessa viestijan roolissa - tai halutessaan myos vuo-
rotella ndissd rooleissa (Huang ym. 2013, 115). Viestintdteknologian, ja erityises-
ti sosiaalisen median kdyttdimisen myotd, aikaisempaa useammat organisaation
edustajat voivat olla viestinndssa aloitteentekijoind (emt. 120). Perinteisten vies-
tinndn mallien mukaisesti heitd voisi kutsua viestin ldhettdjiksi. Viestintdtekno-
logia voi mahdollistaa paitsi kaksisuuntaisen viestinndn viestin ldhettdjan ja
vastaanottajan vililld my6s synnyttdd monisolmuisen viestintdverkoston, kun
viestin alkuperdiset vastaanottajat voivat vastata paitsi alkuperdisen viestin 14-

en alkuperdisestd viestistd poikkeavia uusia keskustelupolkuja (vrt. Huang ym.
2013, 120).
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Alkuperdisen viestin ldhettdjd voi myos pyrkid hallitsemaan viestin pohjalta
syntyvdd viestintdd testaamalla etukdteen esimerkiksi pienelld joukolla vas-
taanottajia, millaista palautetta viesti synnyttdd, ennen kuin julkistaa sen koko
organisaatiolle (emt. 120, 121). Silti Huang ym. (emt. 121) korostavat organisaa-
tiokulttuurin merkitystd siind, miten aktiivista osallisuutta ja osallistumista
viestintd synnyttdd. Toisin sanoen teknologisten vilineiden ja viestintdkanavien
kayttoonotto ei tuota uusia avauksia keskusteluun tai edes perinteistd palaut-
teen antoa, mikéli organisaation kulttuuri ei anna sille tilaa ja tue sitd. Vaikka
Huang ym. (2013, 113) teoreettinen tausta onkin retorisessa, suostuttelevassa
viestinndssd, he toteavat, ettd edelld esitettyjd periaatteita voidaan soveltaa
myds organisaation muuhun viestintddn. Tdssd opinndytetyossd keskitytddan
organisaation ulkopuolisten sidosryhmien kanssa kdytdvadan osallistavaan vies-
tintdan. Loppujen lopuksi sekin on usein strategiaan kirjattua ja siten strategista
viestintdd. Toisaalta vditetddn, ettd myos sidosryhmien osallistamisessa sorru-
taan vililld, suostuttelevan viestinndn tavoin, konsensuksen tavoitteluun moni-
ddnisyyden tai jopa vaihtoehtoisten agendojen, menetelmien tai ratkaisujen nos-
tamisen kustannuksella (vrt. Polletta 2016).

Edelld on todettu, ettd yleison, eli viestin vastaanottajan, rooli voi muuttua
viestin ldhettdjaksi, eritoten jos organisaatiokulttuuri sen sallii tai tukee sitd.
Voisi olettaa, ettd mitd useamman kohdalla roolimuutos tapahtuu, sitd yhden-
vertaisempia osallistujat kokevat olevansa keskenddn. Né&in ollen viestinndn
avulla, kun liikkuminen eri roolien kesken sallitaan, voidaan saada aikaiseksi
koheesiota, keskindistd yhteenkuuluvuutta ja sitoutumista, osallistumista ja
osallisuutta. Tédtd vahvistanee se, jos alkuperdinen viestin ldhettdjd suostuu ot-
tamaan paddlleen my0s yleison/vastaanottajan ja palautteen antajan roolin. Joka
tapauksessa on hyva muistaa, ettd ammattilaisena ja tyoroolissaan alkuperdisen

2.3 Osallisuus oikeuksien nikokulmasta

Keskustelua osallistumisesta, osallisuudesta, ja osallistamisesta on kadyty yha
kiihtyvdan tahtiin 2000-luvulla (mm. Sarkeld-Kukko 2019). Samaan aikaan
osallistuminen, ja erityisesti poliittinen osallistuminen, edustuksellisessa
demokratiassa, on hiipunut niin Suomessa kuin muissakin vakiintuneissa
lansimaisissa demokratioissa (Ojajarvi 2020, 6; mm. Osallistu; suomen virallinen
tilasto). Vuoden 2021 kuntavaaleissa jopa alitettiin vuosien 1996 ja 2000
kuntavaalien ddnestysprosenttien pohjanoteeraus.

Edustuksellisen demokratian kehityskulun kanssa kdy ajallisesti yhteen
muun muassa digitaalisen viestintdteknologian synty ja edistyminen. Kunnilta
edellytetdankin nyttemmin digitaalisen viestintd kayttoa (Kuntalaki 410/2015;
OECD 2021). Digitaalinen viestintd voidaan ndhda sekd mahdollisuutena lis4ta
osallistumista ettd velvoitteena luoda osallisuutta ja vaikutusmahdollisuuksia
kuntalaisille (Pekkala & Luoma-aho 2019, 15).



Kansalaisten mahdollisuus osallisuuteen eri oikeuksien muodoss on kasvanut
vuosisatojen aikana. Marshall (1950) kuvaa vuosisataista kehityskulkua Iso Bri-
tannian ndkokulmasta seuraavasti: Yleiset kansalaisoikeudet syntyivat 1700-
luvulla, jolloin ne ulotettiin koskemaan kansalaisia valtakunnan laajuisesti. Po-
liittiset oikeudet ddnestdd ja olla ehdokkaana annettiin aiempaa laajemmalle
joukolle 1800-luvulla. Sosiaalisista oikeuksista alettiin puolestaan puhua 1900-
luvulla.

Suomessa kuntalaisten suoraan osallistumiseen alettiin kiinnittdd huomio-
ta erityisesti vaaliosallistumisen (Borg 2018) laskettua (Pikkala 2006, 7) 1990-
2000-luvun vaihteessa siihen asti alimmalle tasolle. Suomen ensimmdinen val-
takunnallinen osallisuushanke ndkikin pdivdn valon vuonna 1997 (Valtioneu-
vosto 1997). Sitd ennen vuonna 1995 voimakkaasti uudistettu kuntalaki oli ku-
monnut vuoden 1976 kunnallislain (Kuntalaki 365/1995 1995; Kunnallislaki
953/1976). Jo tassd kuntalaissa sdddettiin asukkaiden suorasta osallistumisesta
ja vaikuttamisesta, jota vélilld kirjallisuudessa nimitetddn myods suoraksi demo-
kratiaksi (ks. esim. Harjula ja Préattala 2015, 251). Tosin Eskelisen ym. (2012, 42,
50-51) mukaan pitdisi puhua suorasta osallistumisesta.

Edustuksellisen teorian suosio on jatkanut laskuaan 2010- ja 2020-luvulla
(Ojajarvi ym. 2020 6.) Kansalaisten kiinnostus puoluetoimintaan, joka liittyy
kiintedsti edustukselliseen demokratiaan, on alentunut edelleen kaikista osallis-
tamistoimista huolimatta. Samaan aikaan &ddnestdmisinnon kanssa ovat laske-
neet myo6s halukkuus asettua ehdolle kuntavaaleissa tai liittyd jonkun poliitti-
sen puolueen jdseneksi. Tosin vuoden 2021 kuntavaaleissa osa puolueista pystyi
lisddméddn ehdokasméddrdansd huomattavastikin (Tilastokeskus 2021, 2) mutta
ddnestysprosentti oli alhaisin 1950-luvun jilkeen (Pekola-Sjoblom & Piipponen
2021, 2,3), siis alempi kuin edellinen aallonpohja 1990- ja 2000-luvun taitteessa.

Osallistuminen ei ole kuitenkaan samalla tavalla kaikkien ulottuvilla - tai
ainakaan kaikki eivit kdytd mahdollisuuksia samalla tavoin. (Kerdnen 2019)
nikee demokratioissa haasteina toisaalta osallistumisen kasautumisen ja sen
kdaantopuolena osallistumattomuuden tai radikalisoitumisen.

Vallan ndkokulmasta Ojajarvi ym. (2020, 6) kuvaavat 2020-lukua verkos-
tomaisen vallan kasvun aikakaudeksi, moninapaisuudesta ollaan siirtymaéssa
monisolmuisuuteen. Moninapaisuudessa valta keskittyy esimerkiksi muutamil-
le valtioille, kun taas monisolmuisuudessa valta médrittyy vuorovaikutuksen
maddran perusteella. Vuorovaikutus voi olla esimerkiksi taloudellista, teknolo-
gista tai kulttuurista ja toimijoita ovat valtioiden lisdksi esimerkiksi yritykset ja
jarjestot. (Ojajarvi ym. 2020, 6.)

2.4 Osallisuus kuntakontekstissa

Eri tieteenaloista yhteiskuntatieteissd otettiin ensimmadiseksi kayttoon ter-
mi “social inclusion” (inkluusio) (Leemann, Kuusio & Hamadldinen 2015 1). T4ta
laaja-alaista ja monimerkityksellisestd sateenvarjokésitettd voi ldhestyd monista
ndkokulmista (Leemann ym. 2015, 1; Sarkela-Kukko 2019, 232). Osallisuus liite-
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tadn erityisesti sosiaali-, terveys- ja tyollisyyspolitiikkaan, jolloin silld tarkoite-
taan usein syrjdytymisen vastakohtaa. Esimerkiksi sosiaalipoliittisesta nako-
kulmasta katsottuna julkisen vallan tehtdvadnd on turvata kaikille kansalaisille
yhdenvertaiset oikeudet, mahdollisuudet ja resurssit yhteiskunnan toimintaan
osallistumiseen ja tukea heitd siind. Kadytannossd sosiaalipoliittisia ohjelmia
suunnataankin usein yhteiskunnan reunoilla tai ulkopuolella oleviin kohde-
ryhmiin, joita pyritddn saamaan yhteiskunnan toimintojen piiriin osallisuutta
lisddvilld toimenpiteilld. (Leemann ym. 2015, 1, 3.) Suomalaisessa kirjallisuudes-
sa osallisuus tosin ymmadrretddn usein yksilolliseksi, kokemukselliseksi ja tun-
neperdiseksi ilmioksi (Leemann ym. 2015, 1; my6s Sarkeld-Kukko 2019, 232).
Seuraavaksi esitellddan osallisuuden kisitettd Leemann ym. (2015, 1-6) johdatte-
lun mukaan yhteiskuntatieteellisestd, yhteiskuntapoliittisesta sekd yksilon ko-
kemuksen ndkokulmasta.

Ensiksi yhteiskuntatieteellinen ndkokulma, jossa sosiaalisesta osallisuu-
desta kdytetddn suomen kielessd usein termid inkluusio ja sen vastaparina ter-
mid ekskluusio (social exclusion). Eurooppalaiset teoreetikot ovat liittaneet
termit esimerkiksi kansalaisoikeuksiin, sosiaaliseen tasa-arvoisuuteen sekd yh-
teiskunnalliseen solidaarisuuteen, koheesioon ja osallistumiseen, mutta myos
yhteiskunnan rakenteisiin ja funktionalismiin tai jdrjestelmiin, kuten politiik-
kaan. (Leemann ym. 2015, 1, 2.) Kuten aiemmin on todettu eglantilainen sosio-
logi Thomas H. Marshall (1950) kytki osallisuuden kansalaisuuteen, joka hdnen
mukaansa on kehittynyt kolmessa yhteiskunnallisessa kehitysvaiheessa yleisek-
si kansalaisuudeksi (1700-luku); poliittiseksi kansalaisuudeksi (1800-luku) seka
sosiaaliseksi kansalaisuudeksi (1900-luku). Hyvinvointivaltion tarjoaman ylei-
sen sosiaaliturvan seka erilaiset sosiaaliset palvelut, erityisesti vahempiosaisten
tarpeista huolehtimisen ja turvaverkon tarjoamisen Marshall liittdd viimeiseksi
muodostuneeseen sosiaaliseen kansalaisuuteen ja siihen liittyviin oikeuksiin.
(Leemann ym. 2015, 2; Marshall 1950). Inkluusion késite liitetddn usein erityi-
sesti tdhdn viimeiseen oikeuteen, jolloin se merkitsee eritysiesti sosiaaliturvan
takaamista ja pddsyd julkisen vallan ylldpitamddn palvelujdrjestelmédn (Lee-
mann ym. 2015, 2, 3).

Toinen tapa ymmartdd sosiaalinen osallisuus on Leemanin ym. (2015, 2)
mukaan yhteiskuntapoliittinen, ja se sai alkunsa Ranskassa 1970-1980-luvuilla.
Osallisuuden lisddminen ja syrjaytymisen torjunta levittyi Ranskasta muualle
Eurooppaan ja Euroopan unioniin 1990-luvulla. Suomessa syrjaytyminen nousi
sosiaalipoliittiseen keskusteluun 1980-luvun alussa ja sosiaalisen osallisuuden
kasite tuli suomalaisiin yhteiskuntapoliittisiin ohjelmiin Euroopan unionin
kautta. Yhteiskunnallissilla sosiaalipoliittisilla ohjelmilla pyritddn tukemaan
puolelle jadneitd vdestoryhmid. Hyvinvointi- ja kehittdmisohjelmissa sosiaali-
nen osallisuus voidaan ndhdd joko arvotavoitteena itsessddn tai esimerkiksi
keinona torjua koyhyyttd ja syrjadytymistd ja edistdd tasa-arvoa ja yhdenvertai-
suutta. (Leemann ym. 2015 3.) Suomen sosiaali- ja terveyshuollon kansallinen
kehittdamisohjelma (Kaste) painottaa konkreettista sosiaalista osallisuutta, joka



merkitsee “mahdollisuutta terveyteen, koulutukseen, tyohon, toimeentuloon,
asuntoon ja sosiaalisiin suhteisiin” (STM 2012 20).

Euroopan neuvoston jdsenvaltioissa yhdenvertaiset ja syrjimattomaét sosi-
aaliset oikeudet koskevat kaikkia jasenmaiden kansalaisia muuallakin kuin hei-
dédn kotimaassaan. Erityisesti painotetaan oikeutta tyohon ja koulutukseen, ter-
veyden suojeluun sekd sosiaaliturvaan ja sosiaalipalveluihin. Namaé sosiaaliset
oikeudet on turvattu ihmisoikeuksien ja perusvapauksien sekd kansalais- ja po-
liittisten oikeuksien ja vapauksien lisiksi. (Euroopan sosiaalinen peruskirja
44/1991.)

Yhdenvertaisuus ja syrjimédttomyys on tdrked huomioida myos vuorovai-
kutuksessa ja viestinndssd, mikd asettaa vaatimuksia erityisesti saavutettavuu-
delle niin digitaalisessa kuin muussakin kuntaviestinnassa.

Kolmas Leemannin ym. (2015, 5, 6) esittelemd tapa maddrittdd sosiaalinen
osallisuus poikkeaa ndkokulmaltaan tdysin edelld esitetyistd yhteiskuntatieteel-
lisestd kansalaisuuden perusoikeuksien mukaisesta sosiaaliturvajarjestelmédn ja
hyvinvointipalveluiden ja poliittisen jdrjestelmédn osallisuudesta sekd yhteis-
kuntapoliittisen syrjaytymisen estdmiseen liittyvastd osallisuudesta. Edelliset
kaksi keskittyvat ennen kaikkea yhteiskuntaan ja sen toimiin yksiloiden hyvak-
si sekd yksilon oikeuksiin, jossain méddrin myos yksilon velvollisuuksiin, yhteis-
kunnassa. Kolmas tapa keskittyy nimenomaan yksiloon ja osallisuus ymmadrre-
tddn kokemuksellisena osallisuuden prosessina. Suomalaisissa tieteellisissa
teksteissd ndkokulma on usein tdméd (Leemann ym. 2014, 5), vaikka esimerkiksi
poliittisesta osallisuudesta puhutaan toki myds paljon luonnollisesti politiikan
tutkimuksessa, mutta usein myds esimerkiksi kansalaisyhteiskunta- ja demo-
kratiatutkimuksessa. Lisédksi kdytannon yhteiskunnalliseen ja poliittiseen osalli-
suuteen sekd demokratiaan liittyvad kehittamistyotd, koulutusta ja/tai tutki-
mus- ja selvitystyotd tekevit ja rahoittavat tahoillaan Sitra (2021), Suomen Kun-
taliitto (2021) sekd Kunnallisalan kehittamissaatio - KAKS (2021).

Suomessa osallisuuden kokemus liitetddn usein sosiologi Erik Allardtin
hyvinvointiteoriaan (Leemann ym. 2014, 5; Allardt 1993). Kokemuksellinen
osallisuus on yksilollinen ja tunneperdinen ilmio, joka syntyy sosiaalisessa vuo-
rovaikutuksessa (Leemann ym. 2015, 1, 5). Olennaista osallisuuden kokemuk-
sessa on tunne yhteisoon tai yhteiskuntaan kuulumisesta sekd subjektiivinen
ndkemys siitd, miten pystyy vaikuttamaan oman eldménsa kulkuun. Osallisuu-
den kokemus voi syntyd vuorovaikutustilanteessa ihmisen kokiessa hyotyvansa
osallistumisesta, ndin ollen osallisuuden kokemusta voidaankin edistdd osallis-
tumisella. Samalla on kuitenkin syytd korostaa, ettd kokemuksellinen osalli-
suuden prosessi on enemmadn kuin pelkastddn osallistumista. Kunkin kokemus
osallisuudesta on henkilokohtainen eikad esimerkiksi objektiivisesti katsottuna
samanlaisen tilanteen perusteella voi padtelld, miten paljon osallisuutta tai osat-
tomuutta eri henkil6t siind tuntevat (Leemann ym. 2015 5), vaikka esimerkiksi
Allardtin (1993) kolmijakoisessa hyvinvointiteoriassa (having, loving, being)
hyvinvointia voidaan mitata sekd objektiivisesti ettd subjektiivisesti.

Esimerkiksi oSallisuushanke Sallissa, joka oli osa Kaste-hanketta, jossa
osallisuuden sanottiin olevan ldpileikkaavana elementtind, osallisuus ymmar-
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rettiin monisyisend ja -tasoisena kokonaisuutena, joka muodostuu tuntemisesta,
kuulumisesta sekd tekemisestd. Oleellista on yksilollinen kokemus tai tunne
yhteisoon ja yhteiskuntaan kuulumisesta. Madritelmdn mukaan osallisuuden
kokemuksessa on olennaista luottamus, sitoutuminen ja kuulluksi tuleminen.
(Sarkeld-Kukko & Rouvinen-Wilenius & oSallisuushanke Salli 2014, 9.)

Sosiaalinen osallisuus koskee sosiaalipolitiikan lisdksi mahdollisuutta
osallistua muun muassa taloudelliseen, poliittiseen, sosiaaliseen ja kulttuuri-
seen toimintaan ja instituutioihin. Se liittyy kaiken kaikkiaan ihmisten hyvin-
vointiin, elintasoon sekd eldménlaatuun, mutta my6s mahdollisuuksiin osallis-
tua padtoksentekoon sekd mahdollisuuksiin kdyttdd perusoikeuksiaan (Lee-
mann 2015, 3; Baglioni 2016, 76-77; Euroopan yhteisojen komissio 2003, 9).

Samoihin aikoihin, kun Euroopan yhteistjen komissio (2003, 9) maéaéritteli
sosiaalisen osallisuuden moniulotteiseksi prosessiksi Reimer (2004, 76) kuvasi
sosiaalista osallisuutta dynaamiseksi prosessiksi, johon sisdltyy sekd oikeuksia
ettd toimintaa ja joka voi johtaa niin inkluusioon kuin ekskluusioonkin. Sosiaa-
liseen osallisuuteen vaikuttavia tekijoitd on Reimerin mukaan muun muassa
sosiaaliset suhteet eri osa-alueineen, sosiaalinen toimintakyky sekd osallisuu-
den kokemus. Edelld on jo kdyty ldpi osallisuuden kokemusta ja sosiaaliseen
toimintakykyyn paneudutaan myshemmin Baglionin materiaalisen kansalai-
suuden hahmottelun kautta.
osa-alueeseen. Tyypittely on mukaelma Polanyin taloudellisen osallistumisen
luokittelusta. Osa-alueet ovat yhteydessd toisiinsa ja ilmennevat useimmiten
kaikki samassa tilanteessa, kuitenkin niin, ettd vain yksi tai kaksi ovat vallitse-
via kerrallaan. Keskindistd yhteyttd on kuvattu katkoviivoin kuviossa 2. Osa-
alueiden painotus vaihtelee yksilollisesti esimerkiksi elaméntilanteen mukaan.
Lisdksi sosiaaliseen osallisuuteen vaikuttavat myos aika ja paikka. Reimerin
mukaan sosiaalinen osallisuus on sekd moniulotteista ettd monikerroksista.
Ulottuvuuksia kuvaavat sekd oikeudet ettd toiminnot. Kerroksisuudella Reimer
puolestaan tarkoittaa sosiaalisten suhteiden eri tasoja kuten yksilo, perhe, yhtei-
sOlliset suhteet ja globaalit suhteet (ks. kuvio 2). (Leemann ym. 2015, 4; Reimer
2004, 76-82.)

Kuntaorganisaatiota ja sen viestintdd sekd muita toimintoja ajatellen toimi-
taan uloimmalle, markkinasuhteiden, tasolla erityisesti silloin, kun kyse on
asiakasraadeista sekd muista erityisesti palveluiden kiyttdjille suunnatusta
osallisuudesta, osallistumisesta ja osallistamisesta. Poliittinen osallistuminen
sekd yhteiskunnallinen ja yhteiskuntapoliittinen osallisuus ja siihen liittyvit
toimet ja viestintd ovat puolestaan byrokraattisten suhteiden tasolla. Erilainen
jdrjestd- ja muu sosiaalisissa yhteistissd toimiminen tapahtuu assosiatiivisten
suhteiden tasolla. Talldkin tasolla voi olla myods kuntajohteisia ryhmid, kuten
esimerkiksi vapaaehtoistoimintaan liittyva yhteisollinen toiminta ja koulutus tai
esimerkiksi kunnan toimesta tai aloitteesta jarjestetyt vertaistukiryhmiit.

Esimerkiksi oSallisuushanke Sallissa yksilotasoa kuvattiin osallisuudella
omassa eldmaéssd, johon kuuluu voimaantuminen (empowerment), identiteetti
sekd elamanhallintavalmiudet. Siihen liitettiin niin omaehtoinen sitoutuminen



kuin toimintakin, omaa eldmé&a koskeviin asioihin vaikuttaminen sekid vastuun
kantaminen seurauksista. Osallistujan ihmiskasitys ja “henkilokohtainen eld-
mismaailma” kytkeytyvét osallisuuteen ja osallisuuden kokemuksiin. (Sarkela-
Kukko & Rouvinen-Wilenius 2014; oSallisuushanke Salli 2014, 9). Yhteisolliselld
tasolla osallisuutta kuvataan kiinnittymisend yhteis6ihin, ympéristoon ja yh-
teiskuntaan. Lisdksi yhteisotason osallisuus synnyttdd yhteenkuuluvuutta ja
sithen liittyy turvallisuus ja oikeudenmukaisuus. Yhteisdtason osallisuutta ku-
vattiin my0s syrjdytyneisyyden vastavoimaksi. (Sarkeld-Kukko & Rouvinen-
Wilenius, oSallisuushanke Salli 2014, 9).
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Kuvio 2. Reimer jakaa ihmisen sosiaaliset suhteet neljdlle osa-alueelle yhteisollisiin, as-
sosiatiivisiin, byrokraattisiin ja markkinasuhteisiin. (Leemann ym. 2015,
4; Reimer 2004, 77-81, 91).

Reimer nime&dd sosiaalisen toimintakyvyn yhdeksi sosiaalisen osallisuuteen
vaikuttavista osatekijoistd sosiaalisten suhteiden ja niiden osa-alueiden seka
osallisuuden kokemuksen lisdksi, joita on kasitelty edelld. Reimerin tavoin Bag-
lioni (2016, 75-79) on poiminut terminologiaa taloustieteistd ja kuvaa sosiaalista
toimintakykyd materiaalisen kansalaisuuden kontekstissa eli kansalaisen toi-
mintana yhteiskunnassa. Reimerin malliin liitettynd Baglionin materiaalinen
kansalaisuus voisi ilmetd byrokraattisissa suhteissa, jonne Reimer on sijoittanut
kansalaisuuden. Baglionin mukaan ”oikeudet” ja ”"pddomat” luovat raamit ih-
misten yhteiskunnalliselle toiminnalle. Kuviossa 3 ihmisen kyvykkyyttd méaarit-
tavat kolmion vasemmalla puolikkaan oikeudet (yleiset kansalais-
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/ihmisoikeudet, poliittiset, taloudelliset jne. oikeudet) ja toiminnan laadun.
Pddoma puolestaan madrittdd toiminnan méddran, sen mitkd toimet ovat mah-
dollisia, ja kuinka paljon eri toimia voi tehdd. Konkreettista toiminnan mahdol-
lisuudet sanelevat vastaavasti kolmion oikealla puolella henkilon status (oikeu-
det) sekd sosiaaliset olosuhteet (pddoma). Siis mitd rajatummat oikeudet ja rajal-
lisemmat pddomat myos sitd rajatummat toimintamahdollisuudet. N&in ollen
ihmisten sosiaalinen osallisuus ei ole kiinni vain heididn tahdostaan toimia,
vaan myoskin siitd, millaiset mahdollisuudet yhteiskunta heille tarjoaa siihen.

Padomat

Kyvykkyys /\ .
/ /1 N\

Oikeudet

Kuvio 3. Baglioni (2016, 75-79) kuvaa, miten kansalaisuuteen liittyvit oikeudet ja pddomat
madrittelevit kansalaisen kyvykkyyttd ja toimintaa, sosiaalista toiminta-
kykya.

Yhteiskunnallinen osallisuus voidaan liittdd my6s nimenomaan edustukselli-
seen demokratiaan ja siind nimenomaan mahdollisuuteen osallistua paatoksen-
tekoprosessiin (Sarkeld-Kukko ym. 2014, 9). Sitran Kansanvallan peruskorjaus -
tyopaperissa osallisuus liitetddn myos tiiviisti kansanvaltaan, demokratiaan
sekd yhteiskunnan kehittymiseen seuraavasti: Demokratia nimetddn kansanval-
laksi, joka puolestaan merkitsee kansalaisten osallisuutta. Kansalaisten osalli-
suuden vidhetessd heikkenevat myos kansanvalta ja demokratia. Kansanvallan
ja demokratian heikkenemisen puolestaan vahentdd yhteiskunnan kykya kehit-
tyd. (Hyssédld & Backman 2018, 56.)

Sarkeld-Kukko (2019, 232-234) yhdistdd osallisuuden yksilotasolla sekd
toimijuuteen ettd itsensd toteuttamiseen maaritellessddn osallisuuden johonkin
kuulumisen ohella myds mahdollisuuksiin tuottaa eritasoista ja eri sisdltoista
toimintaa konkreettisen osallistumisen avulla. Toimijuus on hdnen mukaansa
laaja-alaista toimintakykyd, johon kuuluu toimintakyky, osallisuus ja yksilolli-
sesti koettu mielekds eldamd. Laaja-alainen toimintakyky pitdd sisdlldan kuusi
osa-aluetta: fyysinen, psyykkinen, sosiaalinen, hengellinen, kulttuurinen ja ym-
pdristoon kiinnittyvd toimintakyky. Yksilollinen osallisuuden kokemus, tunne
kuulumisesta tapahtuu yhteiskunnallisessa kokonaisuudessa ja demokratiassa.
Téalloin sithen vaikuttaa niin olemassa olevat yhteiskunnan rakenteet kuin nii-
den muutoksetkin. Sarkeld-Kukon mukaan yhteiskunnalliset rakenteet voivat
joko vahvistaa tai estdd yksilon osallisuuden kokemusta ja osallisuuden toteu-
tumista. Han erittelee nelja tédllaista tekijdd, jotka ovat 1) vallitseva asenneilma-



piiri; 2) hallinnolliset ja poliittiset ratkaisut yhdistettynd demokratian tilaan; 3)
yksiloiden vaikuttamismahdollisuudet seké 4) kansalaistoiminnan laajuus.
Sarkela-Kukko (2019, 234, 235) on tutkinut suomalaisia politiikka- ja ohjelma-
asiakirjoja vv. 2000-2017. Hanen mukaansa osallisuutta ilmenee yksilon, yhtei-
son ja yhteiskunnan tasolla viidessd eri muodossa, jotka ovat 1) aktiivinen kan-
salaisuus, 2) tytelamdosallisuus, 3) palveluosallisuus, 4) aktivointiosallisuus ja 5)
omaehtoinen osallisuus. Kunnan ja timan opinndytetyon kannalta merkittavia
osallisuuden muotoja ovat ainakin aktiivinen kansalaisuus ja palveluosallisuus.
Aktiivisella kansalaisuudella tarkoitetaan kansalaisvaikuttamista, my6s kansa-
laisvelvollisuutta, ja siind on vahva poliittisen kansalaisuuden leima (emt. 241).
Toisaalta silld kuvataan myos toimijuutta esimerkiksi yksityis- ja tyoeldmdssa
tai jdarjesto- ja vapaaehtoistoiminnassa. Aktiivista kansalaisuutta ilmenee niin
yksilon, yhteison kuin yhteiskunnankin tasolla. Palveluosallisuutta voidaan
ndyttdytyd osallisuutena palvelujdrjestelmdsséd asiakkaan, kuluttajan tai palve-
lun kayttdjan rooleissa, mutta toisaalta mydskin toimenpiteiden kohteen tai ak-
tiivisen kansalaisen rooleissa. Olennaista siind yksilon kokemukset tiedonsaan-
nista sekd niistd vaikuttamismahdollisuuksista, joita hdnelld on kdytettdvissadn.
Palveluosallisuudessa on parhaimmillaan mahdollista kokea voimaantumista.
Toisaalta merkittdvdd monen muun osallisuuden kannalta on kuitenkin nimen-
omaan omaehtoinen osallisuus, joka voi toimia ponnahduslautana muihin osal-
listumisen muotoihin (emt (emt. 235, 237, 240, 256). Sarkeld-Kukko (2019, 256)
toteaakin, ettd julkisen hallinnon tulisi huomioida kaikki kolme osallisuuden
tasoa eikd keskittyd esimerkiksi vain yhteiksunnan tasolle.

Leemann ym. (2015, 5) puolestaan médrittavit osallistumisen prosessiksi
ja keinoksi, jonka avulla voidaan edistdd nimenomaan sosiaalista osallisuutta.
Yksi osallisuuden osa-alue on tunneperdinen kokemus sosiaalisesta osallisuu-
desta, jonka osallistuminen voi tuottaa. Osallistumisen on sanottu kasautuvan
harvoille ja hyvinvoiville, niille, joilla on eldméssddn resursseja sekd kokemusta
ja kykyjd osallistumiseen (vrt. kuvio 3). Ndin kéy eritoten silloin, kun osallistu-
mista ei tueta, vaan sitd toteuttavat itseorganisoituvat aktiiviset kansalaiset (mm.
Meriluoto & Litmanen 2019, 267). Téllainen osallistumisen kasautuminen on
todettu jo ensimmdisissd suomalaisissa osallistumisen tutkimuksissa (esim.
Koski 1970 184, 185).

Osallistuminen voi palvella demokratiaa, jos se toteuttaa tasa-arvon ja oi-
keuden periaatteita, kyseenalaistaa vallitsevaa tilanneet; on kiinnittynyt paatok-
sentekojdrjestelméddn, niin ettd silld voidaan edistdd paatoksentekoa sekd mah-
dollistaa ratkaisujen tekemisen yhdessa osallistujien kesken (Meriluoto & Lit-
manen 2019, 270, 271). Osallistumisen ei pitdisi vain tapahtua, vaan sitd pitdisi
suunnitella aktiivisesti ja osallistujien pitdisi pddstd myos keskustelemaan ja
pddttdmaan tavoitteista, toimintatavoista ja periaatteista (emt. 271). Osallistu-
minen voidaan ndhdd demokraattisena toimintatapana, jonka pyrkimyksend on
saada erilaiset ihmiset osallistumaan tai se voidaan ndhdéa syotteiden tuottajana
(emt. 273).
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Jos osallisuuskdsite liittyy pitkdlti yhteiskuntatieteisiin ja -politiikkaan sekd so-
siaalipolitiikkaan, niin osallistaminen on puolestaan kytkettdvissd politiikan
lisdksi my6s hallintopolitiikkaan ja sen muutoksiin 2000-luvun alusta ldhtien
osallistumisen tukemiseksi tai hallinnon jarjestaméaksi osallistumiseksi, jota vie-
14 2020-luvulle tultaessa on toteutettu lahinna projekteissa (Meriluoto & Litma-
nen 2019, 267, 271). Meriluoto ja Litmanen (2019, 267) pohtivat, voisiko osallis-
tamispolitiikka olla keino syventdd demokratiaa, vai onko se, pdinvastoin, de-
mokratian vastaista. Osallistamishankkeet kohdistetaan usein syrjddn jadneille,
marginalisoiduille tai muuten aliedustetuille ryhmille, jolloin tavoitteena on
usein yksilon voimaannuttaminen tai valtaistaminen. Hyvistd pyrkimyksista
huolimatta osallistamisprojektit saattavat rajoittaa toisinajattelua ja -toimintaa,
silld niin kritiikkid, kyseenalaistamista kuin uudelleenpolitisointiakin halutaan
nen (2019) esittdvit sen, ettd konsensusta tavoitellessa tullaan usein myos “ke-
syttdneeksi” osallistujat samalla, kun tavoitellaan yhteisymmadrrystd, konsen-
susta (vrt. Polletta 2016) tai ettd tuloksena on ollut ldhinnd parannuksia hallin-
non auditointimenetelmiin tai parhaimmillaankin vain asiakasldhtdisempien
palveluiden tuottaminen (Kerdnen 2014; 2019).

Menestyédkseen osallistamisen tulee olla selkedd, avointa ja demokratiaa
palvelevaa. Avoimuutta kaivataan eritoten osallistamisen mdarittelyn esiin-
tuomiseen sekd pddmaddrien, rajoitusten, kdytettdvien osallistumismuotojen ja
osallistettavien pohdintaan. Kaikki ndma pitdisi voida myoskin haastaa ja muo-
toilla uudelleen. (Meriluoto & Litmanen 2019, 271, 272.) Osallistaminen voidaan
ymmaértdd myos kansalaisten ”kuulemiseksi” (Meriluoto &Litmanen 2019, 273,
274), jonka voidaan kokea tuottavan ndenndisosallistumista, jos kansalaisten
esittamilld mielipiteilld, tiedoilla tai ndkemyksilld ei ndytd olevan mitddn vaiku-
tusta késiteltdvissa oleviin asioihin ja niitd koskeviin meneillddn oleviin pa&tos-
prosesseihin. Ndin kdy esimerkiksi silloin, kun valtuutetut ja puolueet eivit ota
osallistujien tuotoksia vakavasti (Meriluoto & Litmanen 2019, 274). Osallistu-
minen on vain ndenndistd myds silloin, kun osallistujat ovat esimerkiksi osallis-
tajien manipulaation kohteina (Arnstein 1969, 217). Nimenomaan vaikuttami-
nen on usein osallistujien tavoitteena. Tasa-arvoisilla, laajoilla ja aidosti vaikut-
tavilla osallistumisoikeuksilla voidaankin edesauttaa demokratian toimivuutta
ja estdd kansalaisia tulemasta asiantuntijavallan alamaisiksi. (emt. 273, 275.)
verkostomaisen hallinnan/hallinnoinnin (governance) esiinmarssiin kaskytta-
vén ja hierarkkisen hallitsemisen (government) jdddessad taka-alalle. Meriluoto
ja Litmanen (2019, 274) esittdvit, ettd osallistamisen pitdisi olla avoin muutos-
prosessi, jonka kohteena on organisaatioiden toiminta- ja ajattelutapa eika tark-
kaan rajattu ja suunnattu kokeiluprojekti, kuten usein vield on. Liséksi osallis-
tamispoliittisesta keskustelusta puuttuu tdlld hetkelld ldhes kokonaan edustuk-
sellisen paatoksentekojdrjestelman edustajat, kuntapoliitikot (Meriluoto & Lit-
manen 2019, 2749), joita kuntatasolla ovat kuntapoliitikot.



2.5 Kuntalaisten osallisuuden, osallistumisen ja osallistamisen
taustaa

Organisaation ajattelu- ja toimintatavan, toisin sanoen organisaatiokulttuurin,
kehittamisen sijaan osallistaminen kunnissa ndyttdisi kuitenkin kohdistuvan
pddasiassa kuntalaisiin. Toki samalla rakennetaan my6s uudenlaisia toiminta-
tapoja, jotka muokkaavat kulttuuria. Joissain kunnissa on myos luotu erityisid
osallisuuteen liittyvid organisaatiorakenteita ja nimetty kuntalaisten osallisuu-
desta vastaavia viranhaltijoita. Esimerkiksi Jyvéaskyldssd toimii kulttuuri- ja
osallisuuspalvelujen yksikko, joka kaupungin verkkosivujen mukaan linkite-
tdan kaupungin paatoksentekoon (Osallistu ja vaikuta 2021). Lahdessa puoles-
taan on osallisuus ja hyvinvointipalvelut -vastuualue, joka liitetddn sosiaali- ja
terveyspalveluihin. Sen tehtédviin kuuluu myos ldhidemokratian kehittdminen.
(Osallisuus ja hyvinvointipalvelut 2021.)

Ensimmdisessd kansallisessa osallisuushankkeessa tavoitteena oli ensin-
ndkin lisdtd kansalaisten suoria osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia
paikalliseen p&dtoksentekoon, koska kiinnostus poliittiseen osallistumiseen,
poliittisten oikeuksien kadyttamiseen, edustuksellisessa demokratiassa oli laske-
nut. Liséksi tavoitteena oli muuttaa kunnan toimintaa avoimemmaksi ja julki-
semmaksi, koska osallistumattomuuden taustalla piili myos kansalaisten alen-
tunut luottamus ylipddtdaan kansallisiin instituutioihin ja erityisesti kunnalliseen
padtoksentekoon. Paikallistason kansanvallan haastoivat myo6s alueellistumi-
sen ja verkottumisen lisdksi uudet kansainviliset paatoksentekofoorumit. De-
mokratiasta, kansanvallasta haluttiin pitda kiinni, mutta sen toteuttamiseen ha-
ettiin uusia tapoja. Osallisuushankkeessa kuntalainen maéériteltiin aktiiviseksi
toimijaksi, subjektiksi, jolla on vapaus, halu ja taito vaikuttaa niihin asioihin,
jotka han kokee tarkeiksi. Osallisuus ndhtiin passiivisempana kuin osallistumi-
nen. Osallistuminen, aktiivinen toiminta ja vaikuttaminen, edellyttdvat kunta-
laiselta erilaisia voimavaroja, resursseja. (Hallintovaliokunnan mietinto 10/2002
2002, 2.)

Vaikuttaa siltd, ettd ensimmadisesti kansallisesta osallisuushankkeesta
(Valtioneuvosto 1997) ldhtien kuntalaisille tarjottu erityisesti suoran osallistu-
misen keinoja edustuksellisen demokratian rinnalla seka tarjota heille mahdolli-
suuksia osallistua asiakkaina tai palveluiden kayttdjind. Molemmista tavoista
voidaan puhua mahdollisuudesta osallistua pddtoksentekoon, vdhintdankin
kehittamiseen sekd suunnittelu- ja padtososallisuudesta (Valtioneuvosto 2002, 4,
5). Talld tavoin voidaan pyrkid osallistamaan sekd passiivisia ettd aktiivisia
kuntalaisia. Aktiiviset saavat ndin kédytettdvakseen uusia osallistumistapoja po-
liittisen/vaaliosallistumisen rinnalle. Passiivisia kuntalaisia voidaan puolestaan
pyrkid aktivoida muuhun toimintaan, jos ddnestdminen, ehdolle asettuminen
tai muu poliittinen toiminta ei kiinnosta. Toinen tapa osallistaa on kohdentaa
erilaisia toimia syrjdytyneisiin tai syrjaytymisvaaran alla oleviin kuntalaisryh-
miin, kuten sosiaalipoliittista osallisuutta tutkailtaessa edelld todettiin. Kolmas
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tapa puolestaan tarjoaa kuntalaisille mahdollisuuksia omatoimiseen osallistu-
miseen ja toimintaan talkoista palveluiden tuottamiseen (Valtioneuvosto 2002 5).

Vuoden 1995 kuntalain oltua voimassa viitisen vuotta kdynnistettiin kan-
salaisvaikuttamisen polititkkaohjelman sekd Suomen Kuntaliiton yhteinen de-
mokratiatilinpdatoshanke vuonna 2004. Siind tutkittiin kunnallisvaaleja, kunta-
demokratian toimintatapoja, kuntalaisten osallistumista (Kuntalaistutkimukset)
sekd luottamushenkiltiden ja viranhaltijoiden toimintaa. Tavoitteena oli luoda
kunnille tyokalu paikallisdemokratian arviointia ja kehitystyotd varten. (Kurik-
ka 2006, 5.) Demokratian toimivuuteen liittyvid tuloksia on kadyty ldpi luvussa
3.3. Tutkimuksen kohteena oli my6s “Kuntademokratian toimintatavat”, jossa
keskityttiin kunnan toimintaan, sen vakiintuneisiin kdytantoihin ja rutiineihin
koskien esimerkiksi tiedottamista (esim. oikea-aikaisuus, dialogisuus, digitaa-
listen kanavien kdyttdo vuorovaikutuksessa) ja pddtoksenteon avoimuutta. Li-
sdksi tutkittiin sitd, miten kuntalaisia kuullaan (esim. palauteen anto, tilaisuu-
det, digitaaliset vélineet) ja millaisia osallistumistapoja heille joko yleisesti tai
jollain tavoin rajattuina ryhmind (esim. erityisryhmadt, tiettyjen kuntapalvelui-
den kéyttdjat, tietylld alueella asuvat) on tarjolla tiedon vilittimiseen asioiden
valmistelijoille tai paattdjille. Kuntalaiskyselyllad vield kartoitettiin sitd, tietdvat-
ko kuntalaiset, millaisia osallistumismahdollisuuksia kunta tarjoaa sekd kunta-
laisten arvioita siitd, miten tarjolla olevat muodot sopivat heille. (emt. 5, 6; Pik-
kala 2007, 10, 12.) My®os tdssd kuntalaisia koskeneessa tutkimusosuudessa né-
kokulma oli demokratialdhtdinen. Tadlloin suoran osallistumisen tehtdviksi
ymmadrrettiin vahvimmillaan demokratian toimivuuden parantaminen ja kun-
talaisten poliittiseen toimintaan osallistumisen lisdédminen, pienimmilldan kun-
talaisten kiinnostuksen lisidminen kunnan asioihin (Pikkala 2007, 11, 12).

Kuntalaisen néhtiin toimivan erilaisissa rooleissa. Kansalaisen roolissa
kuntalainen pyrkii vaikuttamaan kunnan asioihin yleiselld tasolla. Asiakkaan
tai palveluiden kayttdjan roolissa kuntalaisen vaikutuspyrkimykset kohdistuvat
suppeammin hdnen oman asiansa hoitoon tietyssa palvelussa tai palvelukoko-
naisuudessa. Osallistujana kuntalainen voidaan puolestaan nidhdéa aktiivisena
tai passiivisena. Aktiivisille ja vaikuttamaan pyrkiville kuntalaisille kunta luo
osallistumismahdollisuuksia. Osallistaminen, toimintaan aktivointi, puolestaan
kohdistettiin passiivisiksi tai vélinpitdméattomiksi nimetylle joukolle kuntalaisia.
Osallistuminen jaettiin ndin kahteen tyyppiin: kunnan aloitteesta tapahtuvaan
tai kuntalaisten omaehtoiseen vaikuttamispyrkimykseen. Kunnan tuottamaan
osallistumiseen tarvitaan rakenteita ja kuntalaisten spontaaneihin osallistumis-
pyrkimysten vaikuttavuus on kiinni kunnan kulttuurista. Osallistuminen nah-
tiin todellisiksi silloin, kun osallistuminen oli yhdistetty (poliittisen) paatoksen-
tekoprosessin eri vaiheisiin, ndenndisosallistumisessa tama linkki puuttui. P4a-
tosvaltaan liittyen kuntalaisilla voi olla joko omaa péddtosvaltaa, tai heiddn vai-
kuttamisensa voi rajautua siihen, ettd todelliset paatoksentekijdt saavat tietoon-
sa kuntalaisten ndkemykset kisilld olevasta asiasta. Osallistumismahdollisuuk-
sien riskind on se, ettd niiden kautta vaikuttamaan pyrkivét jo ennestdan aktii-
viset eikd passiivisten ryhmien aktivointipyrkimykset tuota tulosta. (Pikkala
2007 11, 12.)



Kun kuntalainen ndhdddan asiakkaan roolissa, puhutaan usein asiakasldhtoi-
syydestd. Ojajarvi ym. (2020 7) pitdvat asiakasldhtoisyyden edellytyksina osalli-
suuden, osallistumisen ja kansalaisvaikuttamisen tapojen ja motiivien ymmar-
tamistd. Vuoden 2004 tutkimuksessa asiakasldhtdisyys mainittiinkin monien
tutkimukseen osallistuneiden kuntien strategioissa. Viestintddn asiakasosalli-
suus -tai asiakasldhtoisyys/-tyytyvdisyys - liittyy esimerkiksi palautejdrjestel-
maddn ja sen kehittdmiseen liittyvind tavoitteina. Kuntalaisten laajempi osallis-
tuminen kansalaisen roolissa oli puolestaan kirjattu strategioihin usein ympaéri
pyoreammin esimerkiksi aktiivisena kuntalaisuutena tai mainintana asukaslidh-
toisyydestd. Kunnilla oli myo6s usein johonkin tiettyyn kuntalaisryhmééan liitty-
vid politiikkaohjelmia. (Pikkala 2007 13.) Sittemmin kuvaan on tullut mydos eri-
laiset vaikutusten arvioinnit. Laajimmillaan ihmisvaikutusten arviointi, suppe-
ammin esimerkiksi sukupuoli- tai lapsivaikutusten arviointi.

2.6 Kunta kuntalaisten osallistajana

Osallistuminen on kuntalaisen toimintaa, jonka edellytyksend on sekd kuntalai-
sen kiinnostus kunnan asioita kohtaan ettd hdnen halunsa vaikuttaa niihin.
Kuntalaisten osallistumiseen vaikuttaa toki hdnen yksilollisten edellytystensa
lisdksi my0s se millaisia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia kunnassa
on tarjolla. Kunta voi luoda nditd mahdollisuuksia tiedottamalla kunnan asiois-
ta, pitdamalld paatoksentekoprosessit avoimina, kuulemalla kuntalaisia sekd tar-
joamalla erilaisia vaikuttamistapoja. (Pikkala 2006 7). (Ks. myos kuvio 3.)
Vaikka edustuksellinen demokratia onkin kunnan hallinnon perusta, alet-
tiin sen rinnalle miettid erilaista suoraa osallistumista vaalidemokratian (dénes-
tamisen ja ehdolle asettumisen) laskettua kaksissa perdkkdisissd kunnallisvaa-
leissa 1990-2000-luvun vaihteessa enndtyksellisen alas, alemmas kuin koskaan
sitten 1950-luvun (Pikkala 2006 7; mikd toinen lihde alin 1950-Iuvun jilkeen kom-
mentti). Toki my6s vuoden 1995 kuntalaissa (1995) korostettiin aivan uudella
tavalla kunnan tehtavaa huolehtia kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen
mahdollisuuksien jdrjestimisestd. Osallistuvaa demokratiaa puolletaan viitta-
milld, ettd kansalaisten aktiivisuus lisddntyy ja heiddn poliittinen harkintaky-
kynséd sekd itseluottamuksensa kehittyy samalla, kun he tuovat esiin ja puolus-
tavat omia mielipiteitddan. Odotuksena on my®0s, ettd osallistumisen myo6ta kun-
talaisten luottamus poliittiseen jdrjestelmddn sekd vastuuntunto ja haluk-
kuus “toimia yhteisen hyvan puolesta” kasvaa. Toisaalta osallistuvaa demokra-
tiaa kritisoidaan siitd, ettd esiin tuodut ndkemykset eivit ole edustavia, koska
heiddn osallistumismahdollisuutensa eivét ole yhdenvertaiset. Lisdksi samalla,
kun kuntalaisille tarjottiin uudenlaisia osallistumisen mahdollisuuksia, heidan
luottamuksensa osallistumisen tehokkuudesta laski. Painopiste my6s muuttui
perinteisistd, pysyvistd ja velvoittavista osallistumisen muodoista vahemman
sitoutumista vaativiin ja satunnaisiin osallistumisen muotoihin. (Pikkala 2006 7.)
Kuntalaisten osallistumiseen vaikuttavat muun muassa kunnassa kaytossa
olevat vakiintuneet tavat ja kdytannot, rutiinit, jotka voivat vaihdella paljonkin
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kunnan eri toimialoilla. Ainakaan vield 2000-luvun alussa kdytédnteet saattoivat
vaihdella suurestikin kuntien eri toimialoilla eikd kaikilla toimialoilla oltu si-
sdistetty kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista huolehtimista
koettu osaksi normaalia toimintaa. (Pikkala 2006 10.)

Osallistuminen jaettiin kolmeen osaan 1990-luvun lopussa. Ensinndkin
varsinaista osallistumista toteutetaan seka edustuksellisella ettd suoralla osallis-
tumisella. Toiseksi, voidakseen osallistua kuntalaiset tarvitsevat tietoa kunnan
toiminnasta. Lainsddddntd edellyttdd kunnalta tiedottamista (Kuntalaki
410/2015) sekd julkisuusperiaatteen noudattamista (Julkisuuslaki). Kolmas
osallistumisen osa-alue on tehtyjen pddtosten ja pdittdjien toiminnan valvonta
muun muassa valitus- ja oikaisuvaatimus kdytdntojen avulla. (Niiranen 1997
144, 145.)

Vaikuttavalla osallistumisella ymmadrretddn monen tasoista toimintaa. Vi-
ranhaltijat voivat kutsua vaikuttamiseksi sitd, ettd tulee kuulluksi korostaen,
ettd sen ei kuitenkaan tarvitse merkitd sitd, ettd pystyy muuttamaan aiottuja tai
tehtyja pdatoksid. Niiranen (1997 145) kuitenkin toteaa, ettd vaikuttaminen on
kuntalaisten joukkovoimaa, kansalaispdtevyyttd. Ja kansalaispdtevyys (myos
toimintakykyisyys tai -vahvuus, empowerment) tarkoittaa Niirasen mukaan
nimenomaan sitd, ettd kuntalaiset tai kuntalaisryhmit pystyvat muutamaan
kuntapdittdjien (poliitikot ja viranhaltijat) suunnitelmia sekd heiddn tekemiddn
pdatoksia.

Kosken 1995 madritelméan pohjalta kuntalaiselle voidaan nimetd viisi toiminnan
osallistumisen roolia: 1) paatoksentekoon osallistuja, 2) mielipiteen ilmaisija, 3)
tiedon saaja ja antaja, 4) kansalaistoimija sek& 5) kunnallisen palvelun asiakas.

2.7 Kuntalaisen osallisuuteen liittyvid oikeuksia

Téamén luvun alussa kaytiin lyhyesti lapi Marshallin kansalaisuuden kolmijako.
Ensimmidiseen, yleiseen kansalaisuuteen, liittyvét perus- ja ihmisoikeudet ja sita
myota oikeus osallistua ndkyvéat myos Suomen laeissa. Esimerkiksi perustuslain
(731/1999 § 1) perusteella voidaan todeta, ettd Suomen valtion perusarvoihin
kuuluvat ihmisarvon loukkaamattomuus ja yksilon vapauksien ja oikeuksien
turvaaminen. Kansanvalta puolestaan takaa yksillle oikeuden osallistua ja vai-
kuttaa yhteiskunnan ja elinympaéristonsd kehittdmiseen (Suomen perustuslaki
731/1999 § 2). Paikallistasolla kunta kayttdd julkista valtaa asukkaiden itsehal-
linnollisena yksikkond, ja sen tehtdvéana on huolehtia perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisesta (Suomen perustuslaki 731/1999 § 22, 121).

Kuntalaisten perusoikeuksia, jotka vaikuttavat osallistumiseen kunnassa,
ovat esimerkiksi yhdenvertaisuus; oikeus liikkua maassa ja valita asuinpaik-
kansa (Suomen kansalaisilla ja laillisesti maassa oleskelevilla ulkomaalaisilla);
sananvapaus; kokoontumis- ja yhdistymisvapaus (kokoukset ja mielenosoituk-
set - jdrjestdaminen ja osallistuminen, yhdistystoiminta, etujen valvontaan liitty-
vd toiminta mm. ammattiyhdistykset); ddnestysoikeus kuntavaaleissa ja kunnal-
lisissa kansandédnestyksissd (18-vuotiaat Suomen kansalaiset ja maassa vakinai-



sesti asuvat ulkomaalaiset); oikeus muutenkin osallistua yhteiskunnalliseen
toimintaan ja vaikuttaa itseddn koskevaan pddtoksentekoon; oikeus saada tietoa
viranomaisten asiakirjoista (asiakirjojen julkisuus); oikeus omaan kieleen ja
kulttuuriin; (Suomen perustuslaki 731/1999 § 6, 9, 12-14; 17). Marshallin (1950)
mukaan sosiaaliset oikeudet vaikuttavat vilillisesti ihmisten osallistumiseen,
silld niiden avulla saadaan voimavaroja ja taitoja, jotka puolestaan edesauttavat
osallistumista ja pyrkimyksid vaikuttaa. Téllaisia sosiaalisia oikeuksia perustus-
laissa (731/1999 § 16, 18, 19) ovat esimerkiksi sivistykselliset oikeudet, joilla
tarkoitetaan mahdollisuuksia oppia ja opiskella perusasioita maksutta, mutta
myo0s jatkaa opiskelua peruskoulun jidlkeen; oikeus tyohon ja elinkeinonvapaus
sekd oikeus sosiaaliturvaan (valttimiton toimeentulo ja huolenpito; sosiaali- ja
terveyspalvelut; asunto ja asuminen).

Marshall puhui my6s poliittisista oikeuksista ja poliittisesta kansalaisuu-
desta. Kapeimmillaan sen voidaan ajatella merkitsevan ddnestdmistd ja ehdolle
asettumista vaaleissa. Kerdnen (201) kuitenkin muistuttaa, ettd edustuksellises-
sa demokratiassa on muutakin poliittista vaikuttamista, mikd on mahdollista
perus- ja ihmisoikeuksien perusteella, kuten esimerkiksi lehtiin kirjoittaminen
sekd pyrkimys eri tavoin vaikuttaa vaaleilla valittuihin edustajiin.

Kansalaisten aseman, oikeuksien ja vaikutusmahdollisuuksien parantami-
nen on ollut esilld ainakin 1990-luvulta ldhtien. Tuolloin alettiin my6s kehittad -
Ryyndsen (2000) mukaan myds onnistuneesti - kansalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia kuntien omilla osallisuushankkeilla [sisdasiainmi-
nisterion aloitteesta]. Kansalaisten osallistumiseen ja vaikuttamiseen, mutta en-
nen kaikkea julkisen toiminnan legitimiteettiin, hyvaksyttdvyyteen, keskeisesti
liittyvid ”arkkitehtuuriperiaatteita” ovat subsidiariteetti, kansanvaltaisuus, ih-
misoikeudet, oikeusvaltioperiaate ja federalismi eli vallan hajautus. Kansalais-
ten tehtaviksi nahtiin julkisen vallan kansanvaltaisuuden sdilymisestd huoleh-
timinen. “Vahvaa” kansalaista tarvitaan nimenomaan paikallistasolla, kunnassa,
siksi, ettd niin kansallinen kuin EU:n ylikansallinenkin sdannosté konkretisoi-
tuu kansalaisten, kuntalaisten, eldmé&ssd nimenomaan kunnassa, eldmén arjessa.
(Ryynénen 2000 7-8; Valtioneuvosto 1997.)

Kerédnen (2014) toteaa, ettd 1900-luvun lopulta globalisaation vaikutusten
myotd kuntalaisten paikalliset vaikutusmahdollisuudet ovat kaventuneet. Toi-
saalta Suomi on saanut eurooppalaisia vaikutteita kautta aikojen (esim. Ryyna-
nen 2015 18). Esimerkiksi itsendisyyden alkuaikoina otettiin mallia Euroopassa
tuolloin vallinneesta sosiaalidemokraattisesta liikkeestd (Soikkanen 1966).
Myo6hemmin lisdéd uudistuksia - tai ainakin odotuksia uudistumisesta - kunta-
ja aluehallintoon on tullut Suomelle my6s Euroopan Unioniin liittymisen myo6td
esimerkiksi kunta- ja aluekongressin ja Euroopan unionin alueiden komitean tai
epdvirallisten toimijoiden kautta (Ryyndnen 2015 18). Kerdnen (2015) viittaa
muun muassa Euroopan unioniin puhuessaan verkottuneista ja ylikansallisista
kuntalaisten valtaa ja vaikutusmahdollisuuksia kaventavina rakenteina. Toi-
saalta alueiden edunvalvonnasta vastaava Assembly of European Regions
(AER), on pyrkinyt juurruttamaan yhtd hallinnon uudistusta, subsidiariteettipe-
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riaatteen kdyttoonottoa, jonka tavoitteena on nimenomaan tuoda valtaa alem-
mas aina kuntalaisille asti.

Kuntaa késittelevassa luvussa puhuttiin dualistisesta periaatteesta, siitd
miten valta jakaantuu kunnassa pddtos- ja toimeenpanovaltaan. Marshallin
kansalaisuusajatuksissa kansalaista ei monestikaan ndhda valtaa kdyttdavana
subjektina, vaan ennemminkin kansalaisuuden oikeuksista nauttimaan péadse-
vdnd objektina. Subsidiariteettiperiaate liittyy vallan jakoon kaikilla tasoilla yli-
kansallisesta, kansalliseen, alueelliseen ja paikalliseen ja se perustuu demokra-
tiaperiaatteeseen liittyvadn vaatimukseen siitd, ettd kaikilla ndilld tasoilla paa-
tosvallan on oltava mahdollisimman ldhelld kansalaisia. (Ryyndnen 2015 18-19.)
Subsidiariteettiperiaate on keskeinen osa myds Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirjassa (2016), jonka mukaan asiat, jotka voidaan pdéattdd paikallisesti,
on pddtettdva kuntatasolla. Paikallinen itsehallinto siis tarkoittaa nimenomaan
kunnallista itsehallintoa (Ryynédnen 2015 51). Subsidiariteettiperiaate on alkanut
tulla tutuksi suomalaisille vasta 1990-luvun alussa, eiki silloinkaan yksiselittei-
sesti silld sitd on ollut vaikea suomentaa (Ryyndnen 2015 44). Tosin Euroopan
unioni ja Euroopan neuvoston paikallisen hallinnon peruskirjakin ymmartavat
periaatteen hyvin eri tavoin: unionissa “periaate ldhtee ylhadiltd alaspdin”, neu-
vosto paikallisen ja alueellisen itsehallinnon tasolta, puhuen jopa kansalaisla-
heisyydestd, mika tarkoittaa sitd, ettd kansalaisten tavoitteet ja elinolosuhteet
huomioidaan asianmukaisesti. Tdma ei kuitenkaan valttamétta tarkoita kansa-
laisten suorien vaikutusmahdollisuuksien lisddmistd (Ryyndnen 2015 44-45).
Paikallisen itsehallinnon peruskirjan periaatteita on otettu huomioon vuoden
1995 kuntalain uudistuksessa.



3 KUNTA DEMOKRAATTISESTI HALLITTUNA PO-
LIITTIS-HALLINNOLLISENA PAIKALLISORGA-
NISAATIONA

Eurooppalaisessa tyypittelyssd kdytetddn yleisesti neljad kuntamallia: 1) riip-
pumattomat kunnat, 2) itsehallitut kunnat, 3) valtiollisesti valvotut kunnat ja
4) hallintoyksikkoind toimivat kunnat. Ensimmadisessd skandinaavisessa mallis-
sa riippumattomat kunnat ovat muodollisesti valtion yksikoitd, mutta perustus-
laki takaa kunnallisen itsehallinnon, jolloin ne ovat kuitenkin pitkalti riippu-
mattomia valtion lainsddddnnostd ja toimeenpanosta. Toisessa saksalais-
sveitsildisessda kuntamallissa itsehallittujen kuntien kaytdnté perustuu 1300-
luvulla kaupungeille annettuun sddntelyautonomiaan, jolloin valtion lainsaa-
dannolld ei voida puuttua kunnallisella lainsdddannolld varjeltuun itsehallin-
non “ydinalueeseen”. Kolmannen, ranskalaisen kuntamallin taustalla taas on
suuri vallankumous. Mallissa kunta on integroitu hierarkkiseen valtiorakentee-
seen, jolloin kunnan julkiset tehtdvidt ovat periaatteessa osa valtionhallintoa.
Valtio on puolestaan myontdnyt kunnille autonomisia oikeuksia, itsehallinnolli-
sesti hoidettavia politiikan osia, omassa vaikutuspiirissddn. Eniten manner-
Euroopan ja Skandinavian kuntatyypeistd eroaa neljds, brittildinen kuntamalli,
jossa kunta on parlamentin hallinnon alaisuudessa toimiva hallintoyksikko (lo-
cal self-government). Ajan myo6td syntyneiden kaytantdjen myotd myos hallin-
toyksikkoind toimivat brittildiset kunnat ovat kuitenkin saaneet joitain “va-
pausalueita”. (Ryyndnen 2015 142-143.) Ryyndnen (emt. 143) huomauttaakin,
ettd on erityisen tdrkedd muistaa brittildisen ja muiden eurooppalaisten kunta-
mallien perustavanlaatuinen ero pohdittaessa brittihallinnon suositusten kayt-
t6d muissa Euroopan maissa.
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3.1 Kunta - itsehallinnollisena ja yhteiskunnallisena toimijana

Niiranen (1997 139, 140), yksi varhaisista suomalaisista kuntalaisten osallistu-
misen tutkijoista, kuvasi kuntaa kolmesta eri perspektiivistd. Ensimmadiseksi
kunta itsehallinnollisena yksikkonéd valtioon (kuntaulottuvuus); toiseksi kunta
asukkaidensa itsehallinnollisena yhteisona (kuntalaisulottuvuus) ja kolmannek-
si kunta yhteiskunnallisena ilmiond, joka rakentuu ihmisten sosiaalisessa vuo-
rovaikutuksessa. Hyyryldinen ja Tuisku (2016 18, 19) kuvaavat kuntaa sosiaalis-
ten/yhteiskunnallisten ulottuvuuksien kehilld, joita on myds kolme. Heiddn
hahmotelmassaan sisimmalld kehélld on kunta yhteiskunnallisena instituutiona,
keskimmadiselld kunta julkishallinnollisena organisaationa ja uloimmalla kehalld
kunta ndhd&ddn kulttuurisena konstruktiona, identiteettiyhteisond. Seuraavaksi
vertaan nditd kahta tarkastelutapaa keskenddn. Niirasen sekd Hyyryldisen ja
Tuiskun kolmijako on esitetty rinnatusten kuviossa 1.

Kunta yhteiskunnallisena ilmiona
rakentuu sosiaalisessa vuorovaikutuksessa

Kunta asukkaiden
itsehallinnollisena yhteisona
(kuntalaisulottuvuus)

Itsehallinnollinen kunta
vs. valtio (kuntaulottu-
vuus)

Kunta instituu-
tiona

Kunta julkishallinnolli-
sena
organisaationa

Kunta kulttuurisena konstruk-
tiona,
identiteettiyhteisoni

Kuvio 1. Kuvio havainnollistaa Niirasen (1999, 139, 140) ja Hyyryldinen & Tuiskun (2016,
18, 19) kolmijaot kunnan tasoista/ulottuvuuksista. Kehien ylidlaidassa
Niirasen jaottelu ja alalaidassa Hyyryldisen ja Tuiskun jaottelu.



Kuvion sisimmalld kehilld Hyyryldisen ja Tuiskun kunta instituutiona vaikut-
taa merkitsevin jokseenkin samaa kuin Niirasen kuvaus kunnasta itsehallinnol-
lisena yksikkond suhteessa valtioon. Tatd suhdetta sdddellddan muun muassa
kuntalaissa (410/2015 Luku 3). Hyyryldinen ja Tuisku (2016 18, 19) puolestaan
toteavat, ettd yhteiskunnallisena instituutiona kunnalla on oikeudellinen asema
ja se toimii julkisena vallankdyttdjand sekd Suomen valtio- ettd poliittisessa jar-
jestelméssd. Kunnalla on julkisia tehtdvid, vastuita ja velvollisuuksia. Itsehallin-
nollisena instituutiona kunnalle kuuluu myo6s valtaoikeuksia sekd toimival-
tuuksia. My6s kunnan organisatoriset puitteet ja ylipddtdan yhteiskunnallinen
legitimiteetti méadritellddn t&lld tasolla. Samalla kun mééritellidan kunnan alue ja
jasenyys luodaan myo6s perusteet kuntalaisuudelle. Kuntalain (410/2015 § 3)
mukaan kunnan jdsenid ovat kunnan asukkaat sekd yhteisot ja sddtiot, joiden
kotipaikka kunta on sekd kiintein omaisuuden hallitsijat ja omistajat. Tdssd
tydssd kunnan jasenistd kuntalaisina késitellddn vain ihmisid, lakitermia kaytta-
en luonnollisia henkil6itd. Kuntalaisiksi voidaan joka tapauksessa Hyyryldisen
ja Tuiskun maininnan sekd kuntalain mddrittelyn perusteella nimittdd myos
muita henkil6itd kuin asukkaita.

Keskimmaiselld tasolla Niirasen (1997 139, 143) ndkokulma on kuntalaisis-
sa, jotka muodostavat itsehallinnollisen yhteison (ks. myds Koski 1970 179).
Téssd yhteisossd toimimisessa tdrkedd on kuntalaisten osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuudet sekd kunnallisdemokratiassa ettd palveluiden suunnitte-
lussa. Vastuun ndiden toteutumisesta kantaa kunnan valtuusto (Kuntalaki
410/2015 § 22), mutta koko organisaatolta edellytetddn kykyd muun muassa
kuulla kuntalaisia ja tehd&d kuntalaisten mielestd oikeutettuja paatoksia (Niira-
nen 1997 139). Vaikka Niirasen ndkokulma on sanoitettu kuntalaisesta késin,
niin kuntalaisten mahdollisuus toimia itsehallinnollisena yhteisénd on ainakin
suorien vaikuttamis- ja osallistumismenetelmien suhteen pitkalti kuntaorgani-
saation poliittisten ja hallinnollisten toimijoiden kasissd. Hyyryldinen ja Tuisku
(2016 18, 19) katsovat keskimmaiselld tasolla kuntaa puhtaasti organisaatiosta
kdsin. Adnioikeutetut kuntalaiset puolestaan padsevit edustuksellisessa kunta-
demokratiassa padttamédn siitd, ketkd luovat heiddn kotikunnassaan laissa ku-
vatut vaikuttamis- ja osallistumiskeinot valitessaan kuntavaaleissa ehdolle aset-
tuneista kuntalaisista kunnanvaltuutetut (Kuntalaki 410/2015 § 15; Kotikunta-
laki 201/1994; Vaalilaki 714/1998 § 1-3). Valtuusto puolestaan valitsee jasenet
muihin poliittisiin luottamuselimiin sekd johtavan viranhaltijan (Kuntalaki
410/2015 § 14, luku 6, § 41. Poliittinen ja siviiliorganisaatio muodostavat yhdes-
sd Hyyryldisen ja Tuiskun kuvaileman kunnallisen hallinto-organisaation, jota
Pekola-Sjoblom ym. (2006 51) puolestaan nimittdvat poliittis-hallinnolliseksi
jarjestelmaksi. Kuntalain (410/2015 § 1) mukaan, kunnan tehtdvana on tuottaa
kuntalaisille, kunnan asukkaille, hyvinvointia, edellytykset itsehallinnolle seka
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Hallinto-organisaation lisdksi,
kunta on palveluorganisaatio, joka itsendisen Suomen alusta ldhtien - ja jopa
sitdi ennen - on tuottanut esimerkiksi koulutus-, sosiaali- ja terveyspalveluja
(Soikkanen 1966 92-114, 493; Hyyryldinen & Tuisku 2016 18-19). Palveluorgani-
saationa kunta ei kuitenkaan nykyddn endd pelkdstddan tuota itse palveluita
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kuntalaisille, vaan my0s tilaa palveluita esimerkiksi yrityksiltd tai kolmannen
sektorin toimijoilta (esim. Kerdnen 2014 45). Lisdksi monet kunnan tuottavat
palveluita yhdessd muiden kuntien kanssa, usein kuntayhtymissa. Kunnat ovat
myo6s perustaneet omia liikelaitoksia tai yhtivittdneet palveluitaan yrityksiin,
joissa kunta ei ole valttamattd ainoana omistajana.

Hyyrylédisen ja Tuiskun (2016 18-19) uloin taso sopii jdlleen keskimmadistd tasoa
paremmin yhteen Niirasen uloimman tason kanssa, jossa Niiranen (1997 139)
kuvaa kuntaa yhteiskunnalliseksi ilmioksi, joka rakentuu ihmisten sosiaalisessa
vuorovaikutuksessa. Hyyryldinen ja Tuisku toteavat, ettd tdhdn sosiaaliseen ja
kulttuuriseen kokonaisuuteen kuuluvat my6s kunnan oma paikallinen historia
sekd perinteet, jotka ovat jdttdneet jalkensd kunnan toimintakulttuuriin. Talld
tasolla kunta konstruoi ja kehystdd erilaisia toimijuuksia ja identiteettejd, mu-
kaan lukien eri asujaimistot, ammattiryhmaét, mutta myos jdrjestot ja yritykset
sekd ”liikkuvat osa-aikaiset kuntalaiset”, jotka voivat esimerkiksi viettdd vapaa-
aikaansa kunnassa.

Kuntaa voidaan siis tarkastella eri tasoilla, instituutiona, organisaationa tai
sosiaalisena yhteisond. Edelld on todettu, ettd kunta on poliittis-hallinnollinen ja
palveluja tuottava organisaatio, jossa poliittinen toimielin, kunnanvaltuusto, on
vastuussa kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksista ja
menetelmistd (Kuntalaki 410/2015 § 22). Tassd tyossd kuntaa tarkastellaan paa-
asiassa kuitenkin julkishallinnollisena, ei niinkddn poliittisena, organisaationa,
jonka tehtdvéand on taata kunnan asukkaille sekd palveluiden kayttédjille ja asi-
akkaille vaikuttavia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia erilaisissa roo-
leissa. Tama siksi, ettd kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuk-
sien kdytannon toteutus on télld hetkelld péddasiassa toimeenpanovaltaa kaytta-
van hallinto-organisaation tehtdva (Kerdnen 2014 51-55), vaikka vastuun kan-
taakin kunnanvaltuusto.

Kunnan toiminta on kuitenkin muutoksen alla kunnan toimintaympéris-
tossd ja olosuhteissa muuttuessa. Muutosta on Ryyndsen (2015 141) mukaan
tapahtunut erityisesti 2010-luvulla, kun sddstotoimet supistivat kuntien laajaa
paikallisista tarpeista nousevaa yleistoimialaa, jota oli korostettu 1980-luvun
lopulta ldhtien. Samalla on kaventunut myds kunnan poliittis-kansanvaltainen
rooli yhteisong, joka vastaa paikallisista oloista “suhteellisen itsendisend” valti-
oon ndhden. Pitkddn valmisteilla ollut sosiaali- ja terveysalan siirtyminen pois
kunnan p&dadtosvallasta ndyttdd toteutuvan puolestaan nyt 2020-luvun alussa.
Tamad muuttaa kunnan roolia edelleen tuoden muutoksia myds itse kuntaor-
ganisaatioon, kun osa toiminnoista ja samalla toimintoja suorittavista ihmisista
siirtyy uudelle hallinnon tasolle. Toisaalta organisaatio- ja tehtdvamuutoksia
syntyy toiseen suuntaan, kun tyollisyyspalvelut siirtyvat valtiolta kunnille sa-
moihin aikoihin (Valtioneuvoston paatos VM/2021/69 2021 6; Lampinen 2021)..
Edelld mainittujen myotd muuttuu my0s se, miten ja ketd kunta pyrkii osallis-
tamaan.



3.2 Kunta hallinnollisena toimijana

Kerdnen (2014 37-38) toteaa, ettd yhd enemmdn jalansijaa saanut hallinta-
ajattelu (governance) voi kyseenalaistaa edustuksellisen demokratian toimin-
tamallin, silld tuodessaan esiin uusia osallistumisen mahdollisuuksia ja vildyt-
tdessddn jopa suoran demokratian paluuta se luo uuden kasityksen siitd, mita
rooleja, valtuuksia ja vastuuta eri toimijoilla on. Hallinta-ajattelussa politiikan ja
hallinnon sekd paatoksenteon ja toimeenpanon kaksijakoisuus, dualismiperiaa-
te, (ks. esim. Sutela, Ryynédnen, Harjua & Prittéld) kyseenalaistetaan. Padtoksid
eivat teekddn pelkdstdan poliitikot - tai ylimmaét viranhaltijat - ja toimeenpanos-
sakin on mukana muita kuin viranhaltijoita, erityisesti tilaa molemmilla osa-
alueilla tehd&dédn kansalaisille, mutta my®os yrityksille ja jdrjestoille. Tutkijat ovat
kuitenkin erimielisid siitd, onko kyseessd uuden suoran demokratian sovelluk-
set, joilla tdydennetddn edustuksellista demokratiaa, vai ollaanko jopa korvaa-
massa edustuksellinen demokratia uusilla kdytdnnoilld. Toisaalta uusien osal-
listumismahdollisuuksien esiin marssissa voi myos olla kyse hallinnon legiti-
moinnista. Eikd sekddn ole aivan selvédd, onko oikeasti kyse hallinnosta vai poli-
tiikasta, jos niiden ajatellaan olevan erillisid toimintoja ja hallinnon olevan tay-
sin irrallaan politiikasta. (Kerdnen 2014 37-38.)

Joka tapauksessa hallinnosta hallintaan siirtymistd perustellaan edustuk-
sellisen demokratian kriisilld. Kun todetaan, ettd edustuksellinen(kaan) demo-
kratia ei (endd) toimi, etsitddn uutta toimivaa demokratiamallia. - Tai itse asias-
sa aletaan tavoitella vanhaa, suoraa demokratiaa, josta luovuttiin aikanaan
muun muassa siksi, ettd suora demokratia ei toimi suurien ihmisjoukkojen kes-
ken jo pelkdstddn tilanpuutteen vuoksi (Kerdnen 2014 43; Koski 1970 26). Toki
esimerkiksi Sveitsin ja Saksan suoran demokratian kdytdnnot osoittavat, ettd
myos suorassa demokratiassa asiat voidaan hoitaa ddnestamalld, my0s sitovas-
sa kunnallisessa kansanddnestyksessd (Sutela 2000; Btichi 2008 194-197) eikd
pelkastaan fyysisilla kokoontumisilla. Suorat kansalaisosallistumisen muodot
eiviat kuitenkaan vélttamattd tarkoita suoraa demokratiaa. Erilaiset demokra-
tiamallit tarjoavat kansalaisille erilaisia osallistumismahdollisuuksia ja rooleja.
Yksi ndistd on deliberatiivinen demokratia, jota valotetaan lisdd demokratiateo-
rioita kédsittelevassd luvussa.

Kerdsen (2014 45) mukaan uuden hallinta-ajattelun myotd hallinto kylld
lahestyy kansalaista, mutta kansalaisen rooli on palveluiden kuluttaja tai palve-
luiden arvioija. Varsinaisesti demokratia ei lisdidnny, vaan katse kiinnittyy syot-
teen sijaan tuotokseen, “demokratiaa kansalle” (“for the people”) - ei demokra-
tiaa kansan toimesta ("by the people”). Tarkeintd on hallinnon suoritus, ettd
palvelut tuotetaan julkisen vallan kontrollissa ja sen suomin mahdollisuuksin,
vaikkei valttamaéttd sen omasta toimesta.

Hallinta-ajattelussa pdadtokset tehdddan hallinnon, markkinoiden (varsinais-
ten palveluiden tuottajien) ja kansalaisyhteiskunnan vuorovaikutuksen perus-
teella. Kansalaisyhteiskuntaa/kansalaisia edustaa kuitenkin sidosryhménd “ne,
joita asia koskee” ilman, ettd sitd madriteltdisiin mitenkd&dn tarkemmin, joten se,
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mitd palveluiden kayttdjdat tuovat esiin vuorovaikutustilanteessa ei valttamatta
luo tasapuolista kuvaa kaikkien palveluiden kiyttdjien tarpeista. Lisdksi palve-
luiden tuottamista ei endd sdddelld laeilla (normiohjaus), vaan neuvotteluin,
jolloin sopimus ja ohjaus tapahtuu tulosten arvioinnin perusteella. Julkinen hal-
linto toimii toteuttaa ndin tulosjohtamisen, verkostohallinnan ja vastuuraken-
teiden hajaantumisen periaatteita. (Kerdnen 2014 45.) Politiikka ikddn kuin ul-
koistetaan toiminnasta. Kansalaiset osallistetaan hallinnon ehdoilla, ilman vaih-
toehtoja. (Kerdnen 2014 46.)

3.3 Kunta demokraattisena toimijana

Demokratia ja kansanvalta liittyvit poliittiseen osallistumiseen (Niiranen 1997
140). Kunnan demokraattinen toiminta tapahtuu kunnan itsehallinnollisessa
ulottuvuudessa (Kuvio 1), (my6s Koski 1970 179). Koski (1970 79) toteaa, ettd
demokratia, jossa osallistuminen jdd vain ddnestdmiseen on ndenndisdemokra-
tiaa. Toisaalta hdan kutsuu ndenndisdemokratiaksi myos sitd, kun kuntalaiset
eivdt kaytd heille tarjolla olevia osallistumismahdollisuuksia. Kerdsen (2014 48)
mukaan uusilla suorilla osallistumisen muodoilla voidaan lisdtd deliberaatiota
(keskustelevaa demokratiaa (Kotimaisten kielten keskus 2015 2)), keskustelua ja
arviointia sekd aktivoida kansalaisyhteiskuntaa. Toisaalta konsensuksen tavoit-
telu erilaisissa keskustelevan demokratian tilanteissa voi myos kapeuttaa kes-
kustelua, jolloin koko mielipiteiden kirjo ja vastavditteet eivdt padsekddn esille,
jos erilaisia mielipiteitd torjutaan. (Kerdnen 2014 48; Polletta 2016). Lisdksi osal-
listujat valikoituvat jo pelkédstddn siksi, ettd kaikki eivit péddse esimerkiksi olo-
suhteidensa vuoksi osallistumaan. Seuraavassa esitetdan Kerdsen (2014 48, 49)
esille nostamia syitd sille, miksi keskusteleva demokratia ei valttamatta toimi.
Osallistujajoukkoja voidaan vakiintuneiden kdytdntojen sijaan rajata uusin ta-
voin esimerkiksi kutsumalla osallistujia vain tietyistd asiakohtaisista osallistu-
jaryhmistd. Osallistujien joukossa voi myds muodostua kumppanuuksia, jolloin
esimerkiksi saatetaan sulkea vdh&dosaiset keskustelun ulkopuolelle. Toisaalta
homogeeniset ryhmit saattavat rajata marginaaliryhmien edustajat pois, koska
he eivit koe osallistumista turvalliseksi. Jonkun tulee valvoa sosiaalisen oikeu-
denmukaisuuden toteutumista, jotta ddneen pddsevat muutkin kuin kovadani-
simmét tai ennestddn vahvojen intressien esiintuojat. Lisdksi osallistuminen
perinteisessd paikallisyhteisosséd siséltdd sekin riskinsd, koska ilmapiiri voi olla
sulkeutunut, kapea-alainen ja nurkkakuntainen, jopa omaa etua tavoitteleva.
Olemassa olevassa yhteisossd voi myos vallita tiukka sosiaalinen kontrolli. Isoi-
hin globaaleihin asiakokonaisuuksiin ei edes valttamattd voida vaikuttaa pai-
kallisesti.

Niiranen (1997 140-142) pelkistdd klassiset demokratiateoriat kolmeen
(eliitti-, osallistumis- sekd pluralistiset teoriat) sen perusteella, millaisia merki-
tyksid niissd annetaan osallistumiselle. Eliittiteorioiden mukaan edustukselli-
sessa demokratiassa kuntalaiset voivat ddnestdd vaaleissa valtaan ne harvat,
jotka sitd osaavat ja haluavat kadyttdd. Kuntalaisten omalle osallistumiselle ei ole



tilaa. Osallistumisteorioiden mukaan kunnallisessa pdatoksenteossa on mahdo-
tonta saavuttaa ratkaisuja, jotka olisivat hyvid kaikille. Koska objektiivista to-
tuutta ei ole, niin asioita pyritddn hahmottamaan monesta eri ndkdkulmasta jo
ennen kuin ratkaisuja tehdadn. Siksi tavoitteena on kuntalaisten laaja ja suora
osallistuminen. Osallistuminen ndhdddn myos oppimisprosessina, jossa kunta-
laisten sosiaaliset ja poliittiset taidot sekd persoonallisuus voivat kehittyd. Sa-
malla kuntalaisten vastuunotto asioista kasvaa samoin kuin sitoutuminen teh-
tyihin ratkaisuihinkin. Suora ja edustuksellinen demokratia toimivat siind rin-
nakkain (Niiranen 1997 141).

Uudet osallistumismuodot eivit kuitenkaan vilttamaétta poista eliittien
vaikutusta, vaan voivat pdinvastoin vahvistaa niitd esimerkiksi siksi, ettd uusia
osallistumismuotoja kehittdvidt usein nimenomaan eliitit, esimerkiksi kunnan
hallinnon toimijat (Kerdnen 2014 48). Toisaalta tdma voi selittyd silld, ettd kunta-
laki (410/2015) mé&&drdad kunnanvaltuuston huolehtimaan kuntalaisten osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista ja dualistisen vallanjaon periaatteen
mukaisesti kunnan hallinto-organisaatio toteuttaa poliittisen organisaation te-
kemid paatoksid kdytannossa. Kehittdjat ja vetdjat kuitenkin myos monesti maa-
rittdvdt sen, miten ja mihin osallistutaan samoin kuin tavoitteetkin (Kerdnen
2014 48, 49; Polletta 2016). Tavoitteita voidaan puolestaan kritisoida siitd, etta
tavoitteena voi olla kansalaisten kadyttaytymisen muuttaminen (Kerdnen 2014
49). Osallistumattomuus voidaan siten ndhdd ikdan kuin kansalaisten vikana,
huonoutena. Kun taas kuntalaisten ndkdkulmasta osallistuminen voisi olla hel-
pompaa, jos kunta muuttaisi toimintaansa, lisédisi hallinnon avoimuutta ja toisi
asioi julki niiden vireillepano- ja valmisteluvaiheessa, jotta kuntalaiset voivat
halutessaan ottaa niihin kantaa ja pyrkid vaikuttamaan jo ennen péaatoksente-
koprosessin kdynnistymistd tai paatosehdotusten valmistumista (Kerdnen 2014
49). Ndinhdan myos kuntalaissa ohjeistetaan kunnan viestintdd luvussa, joka ka-
sittelee kunnan asukkaiden osallistumisoikeutta (410/2015 § 29). On kuitenkin
edelleen harvinaista, ettd kuntalaisten ilmaistessa halunsa osallistua johonkin
kdynnissd olevaan prosessiin viranhaltijat ja poliitikot avaisivat heille sama tien
osallistumismahdollisuudet. Liséksi osallistaminen on edelleen usein kokeilu-
luonteista. (Kerdnen 2014 49.) Ndin siitd huolimatta, ettd sitd on Suomessakin
harjoitettu ja harjoiteltu jo yli 20 vuotta. Tosin ndyttdd siltd, ettd ainakin joissain
kunnissa tietyistd osallistumisen muodoista on myo6s syntymdssd ‘uutta nor-
maalia’: rutiinia ja uusia kdytantojd. Esimerkkind mainittakoon Tuusulan osal-
listuva budjetointi (Tuusula 2021) ja Jyvaskyldan pddttdjien kaupunginosakier-
rokset (Jyvaskyla 2021).

Suomalaisten kuntien toimintaa demokratiassa voisi kuvata ldhinna plura-
lististen demokratiateorioiden mukaiseksi. Kerdnen (2014 49) painottaakin, ettd
edustuksellisenkin demokratian aikaan ihmiset ovat osallistuneet monin tavoin
muutenkin kuin vain ddnestdmailld. Naitd muita osallistumisen tapoja ovat
esimerkiksi kuntalaisten jarjestamat keskustelutilaisuudet, pyrkimykset vaikut-
taa paatoksiin median kautta (emt.) joko kirjoittamalla yleisonosastokirjoituksia,
antamalla juttuvinkkejd toimituksiin sekd antamalla haastatteluja toimittajille.
Lisdksi on kéytetty niitd keinoja, joita yhteiskunnalliselle osallistumiselle on
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olemassa jo Suomen perustuslain tai perusoikeuksin myotd (emt.). Ndin ollen
on voitu esimerkiksi jarjestdd mielenosoituksia.

Edustuksellisen demokratian ongelmia tunnistettiin ensimmadisessd kunta-
laistutkimuksessa (Kurikka 2006 5.) Niitd olivat alhaisen ddnestysaktiivisuuden
lisdksi ddnestysaktiivisuuden “epédtasaisuus” eri kuntalaisryhmien kesken. Puo-
lueilla oli myds vaikeuksia saada ehdokkaita ylipddtdan kuntavaaleihin tai eh-
dokkaita saatiin vain tietyistd sosiaaliryhmistd. Lisdksi aiemmin valtuutettuina
toimineet eivit halunneet vilttamaittd asettua uudelleen ehdolle. Vaalien jdlkeen
lautakuntapaikkoja ja muiden luottamusmiespaikkoja saatetiin myos tdyttad
vastoin vaalitulosta ja ddnestdjien oli vaikea tehdd eroa poliittisten puolueiden
vilille ja saada selkoa todellisista poliittisista vaihtoehdoista.

Nykyhetken ja kenties tulevaisuudenkin ongelma on se, ettd kaytannossa
suuri osa ihmisistd ei osallistu (Kerdnen 2014 50; Koski 1970 180, 184, 185; ks.
myo6s Pekola-Sjoblom ym. 2006). Siten myds uusista osallistumisen muodoista
tulee kdytannossa loppujen lopuksi edustuksellisia, mitd Kerdnen (2014 50) kut-
suu sidosryhmdedustukseksi. T&lloin edustajat ikddan kuin valitsevat itse itsen-
sd edustamaan, joten ddnensd kuuluville tuovat todenndkoisesti aktiivisimmat
kansalaiset, jotka vield todenndkoisesti edustavat jossain madrin eliittid, kuten
edelld osallistamisen kritiikissd todettiin (kts. myos Pekola-Sjoblom ym. 2006).
Pelkona onkin, ettd vdhdosaisten ddani kuuluu entistdkin heikommin (Kerdnen
2014 50). Toisaalta Koski (1970 184, 185) maalasi hyvinkin optimistisen kuvan
siitd, miten muun muassa kunnallisten pitkdn tdhtdimen suunnitelmien teke-
minen, kaupungistuminen, sekd yleisen koulutustason nousu ja yhteiskunnal-
listen aineiden opetus koululaisille ja opiskelijoille johtaa siihen, ettd seka kiin-
nostus ettd osallistuminen kunnallishallintoon nousee. Viidessikymmenessa
vuodessa ndin ei ndytd kdyneen ainakaan kuntalaisten poliittisen osallistumisen
kohdalla.

On my6s olemassa suoran demokratian keinoja, joita Suomessa ei ole ha-
luttu edistdad. Naitd ovat sitovat kunnalliset kansandédnestykset ja kuntalaisaloit-
teet, joita muun muassa jo Koski (1970 183) ja myohemmin Sutela (2000) ovat
tuoneet esiin vditoskirjoissaan ennen vuoden 1995 kuntalakiuudistusta.

3.4 Kunta lakisddteisend osallistajana

Kunnan olemassaolo perustuu lakiin. My6s suuri osa kunnan toiminnasta on
lakisddteistd, myos kuntalaisten osallistamiseen liittyva toiminta. Kaikkien la-
kien taustalla, jotka ohjaavat kuntaa kuntalaisten osallistumisen ja osallisuuden
turvaajana on Suomen perustuslaki (731/1999), silld siihen on kirjattu osallis-
tumisen ja vaikuttamisen ldhtokohdat. Yleiset sdddokset 16ytyvat puolestaan
kuntalaista (410/2015). Julkisen hallinnon tehtdvastd turvata kuntalaisten osal-
listumismahdollisuuksia sdddetdan esimerkiksi hallintolaissa (434/2003) ja lais-
sa viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999). My®6s eri toimintasekto-
reita (esim. ympadristotoimea ja koulutusta) koskevissa laeissa on kuntalaisten



osallistumista ja vaikuttamista edistdvid erityissddnnoksid. (Hallintovaliokun-
nan mietintd 10/2002 3).

Nadistd erityislaeista mainittakoon erikseen tdssd maankaytto- ja rakennus-
laki (132/1999 §6), jossa mddritellddn monivaiheinen prosessi kansalaisten kuu-
lemisineen kaavoituskdytantoon. Sen myotd viranomaiset ovat tottuneet huo-
lehtimaan valmisteluvaiheen avoimesta tiedottamisesta, vuorovaikutteisuudes-
ta sekd kuntalaisten osallistumismahdollisuuksista. Monivaiheiseen kaavapro-
sessiin liitetystd osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta selvidd niin osallistu-
minen, vuorovaikutus kuin vaikutusten arvioinnin jarjestelytkin (Pikkala 2007
8.) Laukkarinen (2007 167) sovelsi lisensiaatintyossddn maankaytto- ja raken-
nuslain kdytantojd ja ohjeistusta kehittdessddn moniportaisen osallistavan val-
misteluprosessin viestintdmallin yleisesti kunnan pddtosasioissa kdytettdavaksi..
Myohemmin Jyvdskyldn kaupungin osallisuussohjelmaan (2015 12) kirjattu
valmistelu- ja pddtoksentekomalli ndyttdisi pohjautuvan Laukkarisen malliin.
Myo6s kuntaliitto suosittaa samantapaisen monivaiheisen viestintamallin kayt-
tod valmistelu- ja pddtosviestinndssd kuntaviestinndn oppaassaan. Kuntavies-
tinndn oppaassa kehotetaan myos tekemddn viestintd- ja osallistumissuunni-
telma, jossa hahmotellaan muun maussa osallistumisen aikataulu ja keinot.
(Alenius 2016 22, 24.)

Kuntalaissa (410/2015 luku 5) puolestaan ohjataan kuntia edistimddn
kuntalaisten ja palveluiden kayttdjien osallistumisen ja vaikuttamisen mahdolli-
suuksia my0s vaalien valilld (Pikkala 2007 7). Ensimmadisen kerran kunnille an-
nettiin esimerkkejd siitd, millaisia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia
niiden tulisi tarjota, vuoden 1995 Kuntalaissa (365/1995 § 27). Vuoden 2015
kuntalaissa (410/2015 § 22) esimerkkejd on jonkin verran muutettu (ks. vertailu
Taulukko 6). Luettelo ei edelleenkdén sido kuntien toimintaa juuri noiden osal-
listumistapojen toteuttamiseen. Kunnille ei mydsk&dan seuraa sanktioita siitd, jos
ne eivat edistd kuntalaisten osallisuutta kyseisin keinoin. (Pikkala 2007 8.)

My®ds kunnan viestintd on kytketty kuntalaissa (410/2015 § 29) vahvasti
kuntalaisten osallistumiseen. Kunnan on viestinndssdan kerrottava kunnan
toiminnasta kuntalaisille (asukkaat ja palveluiden kayttdjat, myos jarjestot ja
yhteisot). Laki velvoittaa antamaan “riittdvésti” tietoa kunnan taloudesta ja tar-
jolla olevista palveluista. Pddtoksentekoprosessiin liittyen kunnan tulee kertoa
asioista, jotka ovat valmistelussa seké siitd, millaisia suunnitelmia kunnalla on
niitd koskien. Lisdksi kunnan on kerrottava asioiden késittelystd, niitd koskevis-
ta padtoksistd sekd niiden vaikutuksista. Kuntalaisilla on oltava mahdollisuus
osallistua ja vaikuttaa pddtosten valmisteluun, joten kunnan velvollisuutena on
my0s kertoa, miten se on mahdollista toteuttaa. On myos hyva huomata, ettd se,
ettd kunta julkistaa kunkin toimielimen kokouksen asialistan tietoverkossa sen
valmistuttua (Kuntalaki 410/2015 § 22 momentti 2) ei tdytd kunnan velvolli-
suutta tiedottaa asioiden valmistelusta. Tuossa vaiheessa osallistuminen ja vai-
kuttaminen on endd mahdollista suorin yhteydenotoin viranhaltijoihin ja poliit-
tisiin paatoksentekijoihin. Toki kuntalaiset voivat myds edelleen jdrjestdd mie-
lenosoituksia tai kirjoittaa lehtiin mielipidekirjoituksia ja olla muuten yhteydes-
sd mediaan, mutta kyseessad ei ole endd asioiden valmisteluun osallistumisesta
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siind vaiheessa, kun esitys on annettu. Monesti myos viralliset kuulemistilai-
suudet on jdrjestetty vasta siind vaiheessa, kun péatosesitys - tai mahdollisesti
vaihtoehtoiset pddtosesitykset - on tehty. Kuntalain (410/2015 § 22) mukaan
kunnan tulee viestinndssddn huomioida myos erilaisten kuntalaisten tarpeet
(esim. ikd, vammaiset, maahanmuuttajat) ja kdyttdd muutenkin selkedd ja ym-
marrettavad kielta.



4 METODI

Padasiallisena tutkimusmenetelménd tdssd opinndytetyossd kaytetddan tulkitse-
vaa kdsiteanalyysid, jota tarkastellaan tdssd luvussa péddasiallisesti. Luvussa
kuusi, jossa kasitellddn tuloksia sekd analysoidaan ja tulkitaan niitd, on kuiten-
kin my0s pieni yhteenveto omasta vuonna 2007 tekemaéstdni tapaustutkimuk-
sesta, josta on my0s lyhyt selonteko tdssd metodiluvussa.

4.1 Tulkitseva kisitetutkimus

Tulkitsevaa tutkimusmetodia on kdytetty jo 1980-luvulta ldhtien, jolloin se on
saanut legitiimin aseman ldhinnd empiirisissd tutkimuksissa (Lamsd & Takala
2015 1). Myshemmin se on todettu kayttokelpoiseksi keinoksi “tieteellisen tie-
don tarkoituksenmukaiseen ja jarjestelmalliseen tavoitteluun” (emt. 5) ihmistie-
teissd yleensd sekd spesifimmin organisaatio- ja johtamistutkimuksessa (Lamséa
& Takala 2015 1, 2). Tulkitsevassa kasitetutkimuksessa tieteelld tarkoitetaan tie-
deyhteisossd tapahtuvaa dlyllistd, sosiaalista, julkista ja kirjallista toimintaa.
Tieteelliselld tutkimuksella pyritddn laajentamaan ymmarrystd tutkittavasta
ilmiostd esittden samalla perusteltuja kdsityksid ajankohtaisessa tieteellisen kes-
kustelun kontekstissa. (emt. 5.)

Tulkitseva késitetutkimus kuuluu perinteisen kéasiteanalyysin tavoin kasi-
tetutkimuksen paradigmaan (ks. Tamminen 1993 in emt. 2). Késitetutkimus voi
olla joko itsendinen tutkimus tai osa empiiristd tutkimusta (emt. 2). Tulkitseva
kasitetutkimus poikkeaa tulkitsevasta tutkimuksesta siind, ettd tutkija ei kerdd
itse empiiristd aineistoa esimerkiksi haastatteluin tai havainnoimalla, vaan pe-
rustaa tutkimuksensa luonnollisiin kirjallisiin aineistoihin, toisten kirjoittajien
teksteihin (esimerkiksi tutkimukset tai ammattikirjallisuus tai -lehdet), ja niissa
esiintyviin késitteisiin ja kadsitemadrittelyihin (emt. 6, 8-10). Koska tutkimusai-
neistoa ei keradti kentdlti, voidaan tulkitsevaa kisitetutkimusta kuvata
myos “kirjoituspoytatutkimukseksi” (9, 10). Tulkitsevaa kasitetutkimusta teke-
vé tutkija ei myoskddn ole yhteydessa tutkittavan kirjallisen aineiston kirjoitta-
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jiin ja siksi aineistoa voidaan kutsya “mykéksi” (emt. 7, 9, 10). Perustavana ero-
na analyyttiseen késitetutkimukseen on myos késitteen tematisointi tutkijan
valitsemasta teoreettisesta ndakokulmasta késin (Lamsd & Takala 2015 1, 6, 9.)
Tematisoinnin tarkoituksena on saada “mykkad” aineisto “puhumaan” ja loytaa
ne merkitykset, jotka liittyvat valittuun teoreettiseen ndkokulmaan, kun aineis-
tolle esitetddn tutkimuskysymykset (emt. 1, 9). Kasitteiden merkitysten tulkin-
nassa huomioidaan teoreettisen ndkdkulman liséksi niiden kaytto- ja tilanneyh-
teys, kontekstisidonnaisuus, myos tama erottaa tutkivan kasitetutkimuksen pe-
rinteisestd, analyyttisestd késitetutkimuksesta (emt. 1, 6).

Tulkitseva kasitetutkimus kuuluu Lamsdn & Takalan (2015 6) maééritel-

mé&n mukaan organisaatio- ja johtamistutkimuksen tulkitsevaan paradigmaan ja
sen tavoitteena on tulkita kirjallisesta aineistosta 10ytyvat kasitteitd ja niiden
maédritelmid. Tulkintaa tehdessddn tutkija pitdd mielessddn sekd késitteiden ettd
niiden méadritelmien tilanne- ja kayttdyhteyden, kontekstin. Hin myos valitsee
teoreettisen ndkokulman, mikd vaikuttaa késitteen tematisointiin ja tulkintaan.
(emt. 6.) Tulkitseva késitetutkimus etenee hermeneuttisena, paattymattomana
kehdmdisend/spiraalimaisena prosessina, jossa palataan vdlilldi aiempaan sa-
malla kun pyritddn myos hahmottamaan asioita eri tavoin kuin aikaisemmin
kuitenkin pitdytyen siind teoreettisessa ndakokulmassa, joka on valittu kehysta-
maddn tutkimusta (emt. 1, 3, 6).
Kaésitteet ja niihin liitetyt merkityksenannot ovat tulkitsevan késitetutkimuksen
mukaan jatkuvasti muokkautuvia, dynaamisia prosesseja, jolloin késitteille on
ominaista monimerkityksellisyys, muuttuvuus sekéd sosiaalinen ja kulttuurinen
konstruointi. (emt. 6.) Tutkimuksen avulla pyritddn tekemddn nakyvéaksi tama
kasitteiden monimuotoisuus. Samalla on kuitenkin todettava, ettd koska kasit-
teiden merkitykset muuttuvat, ei tulkinnalle tule loppua (emt. 7). Toisaalta
prosessin myotd myos tutkijan kyky tehdd tulkintaa muuttuu. Tutkimuksen
luotettavuus puolestaan riippuu pitkalti tutkijan kyvystd tehdd nditd tulkintoja.
(emt. 7.)

Tulkitsevalla kéasitetutkimuksella pyritddn a) “kuvaamaan ja tulkitsemaan
kasitteiden merkitysten kokonaisuutta”, tai b) “etsimaén ja paljastamaan késit-
teeseen ja médritelmiin siséltyvid ideologisia ja vallankédyttoon liittyvid merki-
tyksid” (emt. 6). Tulkitsevassa kisitetutkimuksessa pyritddn tulkitsemaan ja
ymmartamaan kirjallisissa ldhteissd esiintyvid “késitettd tai idearakennelmaa
esimerkiksi kdsitteen muuttumista tai kehittymisté - - ajallisessa tai paikallisessa
yhteydessd” (emt. 8). Aineistosta nousevien vihjeiden ja johtolankojen perus-
teella tutkija pyrkii ndkemé&én sanojen ja havaintojen “taakse” (Palonen 1987 82,
83 teoksessa Lamsd & Takala 2015 11, 14) ja pohtii késitteiden maarittelyyn
mahdollisesi sisdltyvid erilaisia merkityksenantoja (emt. 11). Tutkija pyrkii
siis “laajentamaan” ymmarrystd, joka liittyy tutkittavaan kasitteeseen samalla,
kun kdyttdd valitsemaansa teoreettista ndkokulmaa tulkitessaan sille annettuja
merkityksid ja mahdollisesti kédsitteeseen tai sen mdadrittelyyn liitettyjd tausta-
olettamuksia ja niitd rajauksia, joita niihin saattaa liittyd (emt. 11). Toisin sano-
en ”[a]sioita ei oteta sellaisina kuin ne 'ovat’, vaan niille luodaan merkitystul-
kinta” valitussa viitekehyksessd (Lamséd & Takala 2015 14).



Késitteiden kontekstuaalisuuden, kadytto- ja tilanneyhteyden, ymmaértaminen
saattaa myos edellyttdd tutkittavana olevan tekstin kirjoittajan taustaan, kuten
muuhun tuotantoon tai elamankulkuun, liittyviin olosuhteisiin tutustumista
(emt. 11). Ndin varsinaisen tutkimusaineiston tekstin lisdksi tutkija voi saada
vihjeitd ja ymmarrystd tulkintaansa varten psykologisesta (Kusch 1986 38 teok-
sessa Lamsd & Takala 2015 11) historiallisesta, sosiaalisesta ja kulttuurisesta
kontekstista (emt. 11). Palosen (1987 81-89 emt. teoksessa 11) mukaan konteksti
on yhtd lailla osa tekstid kuin itse ndkyvé, eksplisiittinen tekstikin. Myos Luos-
tarinen & Viliverronen (1991 57 emt. teoksessa 11) korostavat niin késitteen
alkuperdn syntyhistorian kuin kdytto- ja tilanneyhteydenkin tuntemuksen mer-
kitystd tulkintoja tehtdessd. Palosen (1987 81-89 emt. teoksessa 11) mukaan
teksti tulee sitoa merkitysyhteyteensd, kontekstiinsa sekd alkuperdn ettd kayton
mukaan. Alkuperdkontekstilla Palonen tarkoittaa sen identifioimista, mihin
kysymykseen tekstilld on alun perin pyritty vastaamaan ja tdma tulee myos
huomioida tulkinnassa. Kdyttokonteksti on tekeilld olevan tulkitsevan késite-
tutkimuksen kayttdyhteys. Tekstilld on siis “muuttuvuus-ulottuvuus” eli sen
merkitys riippuu siitd, missd kontekstissa sitd kdytetddn (emt. 11-12).

Tulkitseva késitetutkimus on siten monitasoinen prosessi itse tutkittavan
tekstin kannalta. Se on monitasoinen prosessi myos tutkijan kdytossa olevan
tiedon kannalta. Toisaalta tutkija valitsee sen teoreettisen ndkdkulman, joka luo
tekstille kayttokontekstin. Tekstin alkuperdinen kirjoittaja tuo puolestaan mu-
kanaan alkuperdiskontekstin, mutta my6s nakymdattomissa olevat psykologiset,
sosiaaliset, historialliset viitteet, joten tutkija saattaa joutua tekemédn taustatyo-
td hankkiakseen ymmarrystd ja tietoa ndistd. Lisdksi tutkija tuo tutkimukseen
mukaan oman tietonsa niin tieteen kuin arjenkin kontekstista. Arkimina
voi “esiymmarryksellisilld” havainnoillaan antaa johtolankoja, joiden mukaan
tutkijamind voi puolestaan suunnata mielenkiintonsa valitun teoreettisen nako-
kulman sisélld ja tekee lopulta johtopddtokset, jotka sitten esittdd tutkimustu-
loksina (vrt. Lamsd & Takala 2015 12-14). Tulkitsevassa kasitetutkimuksessa
tavoitteena on kuitenkin pédédstd arkikokemusta pidemmiille ja 16ytdd yleistetta-
vyys (emt. 12). Arkihavainnot voivat kuitenkin auttaa tutkimusproblematiikan
jdsentamistd ja itse ongelma ratkaisemista (emt. 12). Tutkija voi esimerkiksi
huomata arkihavaintona kirjoittajien ké&sitemdérittelyiden olevan ristiriidassa
keskenddn. Arkitiedon lisdksi tieteellisessd tutkimuksessa tarvitaan luonnolli-
sesti my0s teoreettista tietoa ja sithen perehtymistd. Erityisesti tutkimuksen al-
kuvaiheessa teoreettiseen viitekehykseen ja ndkokulmaan kietoutuvat myos
tutkijan “alustav[at] affektiivis[et] ja kognitiivis[et] vaikutte[et]” sekd intuitio.
(emt. 12.)

Tiedon monitasoisuuden lisdksi tutkimusprosessia kuvaa kehdmdisyys,
jossa sana, lause, teksti, tekstin kirjoittaja ja tdiman eldamadnkulku sekéd alkuperdai-
sen, tutkittavan tekstin kirjoittamisajankohdan sosiaalinen ja historiallinen yh-
teys kytkeytyvét toisiinsa yhd uudelleen tutkijan reflektoidessa jo tekemiddn
tulkintoja ja luodessaan uusia tulkintoja (emt. 12). Téssad on kyse ns. hermeneut-
tisesta kehdstd (Haaparanta ja Niiniluoto 1995; Juntunen ja Mehtonen 1977;
Kusch 1986; Tamminen 1993 emt. teoksessa 2015 12). Hermeneuttisessa kehdssa
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tutkijan omat ideat ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa aineiston kanssa, mista
seuraa tarve muotoilla tutkimusongelma yhd uudelleen (Ldms& & Takala 2015
13). Kirjoittamisprosessi on tutkimusprosessin aikana tulkitsevan tutkimuksen
apuviline ja osa tutkijan oppimisprosessia, joka tuottaa uusia oivalluksia ja uu-
delleen tulkinnan mahdollisuuksia (emt. 13). Lopulta tulkinnan kehd kuitenkin
katkaistaan ja todetaan, ettd tulkintaprosessissa tuotetut tulkinnat ovat riittdvan
mielenkiintoisia ja mielekkditd tutkimustyon tavoitteisiin ndhden. T&ll6in kirjoi-
tusprosessin lopputulos on ”“paras mahdollinen” tulkinta tutkimusraportin
muodossa (emt. 13).

Pyrkiessddn ratkaisemaan tutkimusongelmaa tulkitsevan késitetutkimuk-
sen menetelmalld tutkija tekee merkitystulkintaa tutkittavasta késitteestd ”ha-
vaintojen, vihjeiden, tuotettujen johtolankojen [seké] teoreettisen viitekehyksen”
vuorovaikutuksessa. Teoreettisen ndkokulman avulla tutkija tekee merkitystul-
kintaa ja kytkee tulkitun kisitteen teoreettisen viitekehyksen kautta tutkimus-
alan tieteelliseen keskusteluun. Valitessaan tutkimuksessa kdytettdvan teoreet-
tisen ndkdkulman tutkija antaa samalla tutkimuksen kohteelle merkityksen ja
rajaa ndin nikokulmaa. (Ldmsa & Takala 2015 13.)

Lamséd ja Takala (2015 12, 16, 17) jakavat tulkitsevan kasitetutkimuksen
kriittinen késitetutkimus (emt. 1). Heuristisessa tulkitsevassa kasitetutkimuk-
sessa teoreettinen ndkokulma suuntaa tulkintaa valjasti. Tutkimuksessa tulki-
taan tutkittavaksi esimerkiksi sitd, miten jotkut tunnetut teoreetikot ovat maari-
telleet tutkimuksen kohteeksi valitun késitteen ja millaisia merkityksid sille on
annettu valitussa teoreettisessa viitekehyksessd tieteenalalla, jossa/jolle tutki-
musta tehddan. (emt. 16). Teoriaa seurailevassa tulkitsevassa kasitetutkimuk-
sessa tulkinnat pysytetddn valitun teoreettisen viitekehyksen sisdllda. Kuvaile-
van tulkitsevan késitetutkimuksen tavoitteena on lisdtd kdsitteen ymmarrystd;
kuvata ja selventdd késitteeseen liitettyjd merkityksenantoja sekd “1oytdd, kuva-
ta ja tulkita merkitysten kokonaisuu[tta]” (Ldmsd & Takala 2015 17). Tutkija
suhtautuu tutkittavaan késitteeseen ymmartavasti, ilman kritiikkid, pyrkiessaan
selittdmaan sitd (vrt. Alasuutari 1994 42-43 emt. teoksessa 2015 17). Tuloksena
voi esimerkiksi olla rikas ja kokonaisvaltainen kuvaus merkitysten kokonai-
suudesta sekd niiden mahdollisista muutoksista tietyn ajanjakson aikana (Lam-
sd & Takala 2015 17). Kriittisessad tulkitsevassa kasitetutkimuksessa tulkinta on
nimensd mukaisesti kriittistd. Tavoitteena on 16ytdd ja tuoda esiin tutkittavan
késitteen merkityksenantoja, joihin liittyy esimerkiksi ideologiaan tai valtasuh-
teisiin liittyvid latauksia. (Ldmséa & Takala 2015 17.) Kriittinen tulkitseva késite-
tutkimus "korostaa kasitteiden ehka piiloistenkin perusteiden ja oletusten esille
ottamista, tiedostamista ja merkitystd vallankayttdjind” (emt. 12).

Tdmd opinndytetyd on itsendinen (ei osana empiiristd tukimusta tehtdva)
tulkitseva késitetutkimus. Pddasiassa opinndytetyo edustaa kuvailevaa tulkitse-
vaa késitetutkimusta, vaikka paikoin saatetaankin kévdistd kriittisen kasitetut-
kimuksen puolella.



4.2 Rajaus

Tassd tutkimuksessa keskitytddan kasitteisiin, jotka liittyvat kuntalaisten osallis-
tumiseen sekd kuntaorganisaation poliittis-hallinnollisessa toiminnassa ettd
palveluiden jdrjestamisessd. Sitd varten tutustutaan niihin, merkityksiin, joita
annetaan kunnalle, kuntalaiselle ja osallistumiselle, mutta niiden ohessa my®os
vallalle ja demokratialle.

Tutkimuksessa tematisointi tehddan kuntakontekstissa ja tutkittava ilmio
on kunnan viestinnin, tarkemmin kuntalaisiin kohdistuvan kuntalaisviestinnidn
teoreettisesta nikokulmasta. Tulkittava kisite on kuntalaisten osallisuus, osal-
listuminen ja osallistaminen. Késitteen vakiintumattomuus tai monimuotoisuus
jo itsessddn vihjaa, ettd kyseessd on monitahoinen kisite tai kasitteiden koko-
naisuus, “idearakennelma” (Lamsd & Takala 2015 8), johon liittyy useita eri
konteksteja ja ndkokulmia. Tassd tutkimuksessa luodaan katsaus/silmiys myos
muihin osallistumisen ja osallisuuden asiayhteyteen kuuluviin késitteisiin, jois-
ta monia kdytdmme sujuvasti arjessa, mutta joiden ymmartdminen on paitsi
tilanne- usein myos henkilosidonnaista. Mitd siis oikeastaan tarkoitamme, tai
voimme jonkun toisen mielestd tarkoittaa, puhuessamme esimerkiksi kunnasta,
demokratiasta tai vaikuttamisesta?

4.3 Viitekehys

Tulkitsevassa késitetutkimuksessa viitekehys yleensd tarkentuu tutkimuspro-
sessin edetessd. Viitekehykselld tarkoitetaan teoreettista jarjestelméd, jota tutkija
kdyttdd apunaan tutkittavan ilmion kuvauksessa ja tulkinnassa. Viitekehys
myo6s kytkee tutkimuksen aikaisempaan aiheeseen liittyvadn tieteelliseen kes-
kusteluun sekd antaa suuntaa niin tietojen kerddmiselle kuin tulkinnallekin.
(Lamséd & Takala 2015 14). Uusitalon (1991 emt. teoksessa 14) mukaan viiteke-
hys ohjaa tutkimuksen kulkua ja kertoo, miten tutkimuskohdetta on tarkoitus
lahestyd. Tulkitsevassa kasitetutkimuksessa kasitettd ja niiden méaéaritelmia voi-
daan ldhestyd niistd itsestddn késin tai teoreettisesta ndkokulmasta késin. Kési-
teldhtoistd ldhestymistavassa teoreettisella viitekehykselld on heuristinen mer-
kitys (Nevakivi ym. 1992 167 emt. teoksessa 14) ja suuntaa antavana se toimii
kysymyksenasettelun ja ongelmakokonaisuuden hallinnan apuna (Lamsd &
Takala 2015 14). T&llsin tutkijan on myos 'kuunneltava’ aineistoa, silld merki-
tykset nousevat pitkalti aineistosta. Tdssédkin tapauksessa viitekehys kuitenkin
rajaa tulkinnat valitun teoreettisen ndkokulman sisdlle. Talloin tutkimuksen
tavoitteena on luoda uusia késitteitd, késitejdarjestelmid ja teoriaa. (Lamsd & Ta-
kala 2015 15.)

Jos teoreettinen viitekehys taas hallitsee tutkimus- ja esitystapaa, tutki-
muksen tavoitteena on koetella ja soveltaa olemassa olevaa teoriaa (Limsd &
Takala 2015 14, 15). Vaarana tdssd lahestymistavassa on ”tulkinnan "vékisin si-
joittaminen’ [teorian viitekehykseen]” (Patton 1990 emt. teoksessa 2015 15).
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Kaytannossad kyseessd ei useinkaan ole joko-tai-tilanne, vaan molemmat ldhes-
tymistavat voivat olla ldasnd tutkimusprosessissa. Joka tapauksessa on syytd
muistaa, ettd padasiallisen ldhestymistavan tulisi vastata tutkimukselle asetet-
tua tavoitetta. (Lamséd & Takala 2015 15.)

4.4 Aineisto

Taman opinndytetyon tavoitteena on kuvailevan tulkitsevan kasitetutkimuksen
mukaisesti lisdtd ymmarrystd kuntalaisten osallisuuden ja osallistumisen sekd
osallistamisen késitteistd ja niiden tulkinnasta kuntalaisviestinndn kontekstissa.
Kokonaisymmarryksen tavoittelussa olen valinnut tulkittavaksi aineistoksi ldh-
teitd suomalaisen osallistumispuheen alkutaipaleelta 1990-2000-luvun taitteesta,
vili-/keskivaiheilta sekd viime ajoilta. Tavoitteena on ndhdd, miten merkitykset
ovat muuttuneet ndind vuosikymmenind. Joukossa on tosin tdtikin vanhempia
lahteitd osoittamassa, ettd kyse ei kuitenkaan ole yksinomaan (post)modernin
ajan ilmiostd, vaan ettd se on ollut puheenaiheena tiedemaailmassakin jo varsin
varhaisista ajoista lahtien.

Lihteet ovat eri tasoisia siind mielessd, ettd osa on enemmain tiedemaail-
man sddntojen mukaisesti tehtyja tutkimuksia ja osa vidhemman. Jalkimmadiset
ovat kuitenkin kunnan toiminnan kannalta relevantteja, silld esimerkiksi
OECD:n raportissa annetaan selkedsti kuntaa ja kunnan toimintaa ohjaavia suo-
situksia. Kuten luvussa x todettiin, kunta on instituution tasolla kytkoksissd
valtion hallintoon. OECD on tehnyt oman selvitystydnsi Suomen valtion pyyn-
nostd, joten on siis varsin todenndkdoistd, ettd valtio myds edellyttdd kuntien
ottavan neuvoista vaarin ja ryhtyvdn toimimaan suositusten mukaisesti sen
mukaan, miten se kullekin kunnalle on soveliasta tai tarpeen. Lisdksi ndma
muut kuin tiedeyhteison tuotokset kuvastavat kunnan ylikansallisesti verkotto-
nutta/verkostoitunutta toimintaymparistod (vrt. Kerdnen).Kriittisissa tutki-
muksen osissa puolestaan tuodaan esiin erityisesti osallistamisen merkityksen-
antoja, joissa kdy ilmi kuntaorganisaation valta kuntalaisiin ndhden (vrt Lamséa
& Takala 2015 17).

4.5 Lahdekritiikki

Tulkitsevassa kasitetutkimuksessa, muun tutkimuksen tavoin, tulee kayttda
relevantteja, luotettavia ja tarkoituksenmukaisia teoreettisia ldhteitd, joiden va-
raan johtopaatokset voidaan rakentaa kestavasti. Tulkitsevassa kasitetutkimuk-
sessa ldhteiden painoarvon punninta on tdrkedd valittaessa sekd teoreettisen
ndkokulmaan liittyvid ldhteitd ettd aineistona kaytettavid ldhteitd. Teoreettisen
ndkokulman ldhteiden tulee pohjautua tutkimusongelmaan liittyvaan kirjalli-
suuteen. Aineistoldhteiden tulee puolestaan olla luotettavia ja johdonmukaisia



ja liityttava tutkimusongelmaan, tutkimuksen tarkoitukseen sekd rajaukseen.
(Lamséd & Takala 2015 15)

4.6 Tutkimusongelma

Kuntalaisten osallistuminen on ollut niin maailmalla kuin Suomessakin kiin-
nostuksen ja tutkimuksen kohteena jo 1960-luvun lopulta ldhtien (ks. Arnstein
1969; Koski 1970). Suomen Kuntaliitto on tehnyt laajoja kuntalaistutkimuksia
vuodesta 1996 ldhtien yhteensd kahdeksan kertaa (Pekola-Sjoblom 2020 3).
Myos ndissd tutkimuksissa on huomioitu kuntalaisten osallistuminen. Kunnal-
lisalan kehittdmissddtion (KAKS) Kansalaismielipide ja kunnat - Ilmapuntari -
tutkimuksissa on selvitetty kuntalaisten asenteita ja niissd tapahtuneita muu-
toksia esimerkiksi kuntapalveluita, mutta myos osallisuutta kohtaan vuodesta
1992 vuoteen 2020 yhteensd 28 kertaa (Kansalaismielipide ja kunnat Ilmapunta-
ri 2004 2004 9; Kansalaismielipide ja kunnat Ilmapuntari 2019 2020; Sjoblom
2002 40).
Tutkimuskysymykset
e Millaisia rooleja kuntalaisilla on osallisina?
e Millainen kunnan viestintd tukee kuntalaisten osallisuutta?

4.7 Ajatuksia kasitteistd

Kasitteet ovat ihmisen ajattelun apuvéline (Lamsa & Takala 2015 17). Kasitteilld
voidaan tehdd merkitykselliseksi ja tunnistettavaksi niin konkreettisia kuin
abstraktejakin asioita. Késite itsessddn on kuitenkin abstraktio, se syntyy, kun
todellisuutta nimetddn (Luostarinen ja Véliverronen emt. teoksessa 17). Kasit-
teet eivit ole pysyvid, vaan esimerkiksi tieteellisen tutkimuksen tuloksena luo-
daan uusia kasitteellisid rakennelmia, annetaan asioille uusia nimid tai yhdistel-
laén ja erotellaan asioita. Samoilla kisitteilld voi my0s olla tilanteesta riippuen
erilaisia merkityksid. (Ldmséa & Takala 2015 17.) Esimerkiksi lause “Kuusi palaa”
voidaan selittdd usein eri tavoin suomen kielelld riippuen siitd, tarkoitetaanko
substantiivilla kuusi puuta vai numeroa ja verbilld palamista vai palaamista.
Kasitteiden merkityksen tulkinta vaihteleekin tulkitsijan ja hdnen kayttamansa
teoreettisen nakokulmansa mukaan. Késitteiden ”lopullinen “oikea” méérittely”
ei myoskddn ole mahdollista, silld kédsitteet méadritelldan toisilla késitteilla. Li-
sdksi yksielitteisen madrittelyn tekee mahdottomaksi késitteisiin liittyva kult-
tuurinen ja sosiaalinen konteksti. Késitteet itsessddn voivat myos olla tarkkoja
tai epdmddrdisid, usein ne ovat myos puutteellisia tai niissd ilmenee ristiriitai-
suuksia (Lamsa & Takala 2015 18.)

Alasuutari (1994 53-54 emt. teoksessa 18) kutsuu késitteiden madrittelyd ja
merkityksenantoa hermeettiseksi systeemiksi. Tutkimusta tehdessd maédritel-
ladn huolellisesti vain tutkimuksen kannalta oleelliset avainkésitteet (Lamsa &
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Takala 2015 18). Kasitteitd kadytetddn aina jossain kontekstissa. Jotkut kasitteet
voivat olla my06s “toteemeja”, joita kayttavat tietyn akateemisen koulukunnan
jasenet. (Lamsa & Takala 2015 18.)

Ihminen/Kuka tahansa voi tuottaa uusia késitteitd intuitiivisesti sitomalla
ja jasentamalld kasitteitd mielessddn aikaisempien kokemustensa sekd olemassa
oleviin merkkeihin perustuvan tietovarantonsa pohjalta. Téllaiset spontaanisti
tuotetut késitteet ovat harvoin kovin tarkkoja. Refleksiiviselld ajattelulla, huolel-
lisella omien ajatusten puntaroinnilla ja liittdmalld prosessiin omien kokemus-
tensa ja oman tietovarantonsa liséksi tieteellisid teorioita tutkija voi parantaa
uuden kisitteen tarkkuutta. (Ldmsd & Takala 2015 18.) Késitteet syntyvit dia-
lektisessa liikkeessd intuition antaessa alkusykdyksen uudesta ideasta. Reflek-
tiivisen ajattelun avulla voidaan tuottaa uusia kasitekonstruktioita, jotka sitten
taas puolestaan ovat kdytettdvissd uuden kisitteen tietovarantona. Tulkitseva
kasitetutkimus voidaankin maédritelld myds “tavaksi muodostaa kdsitteistd ja
niiden merkityksistd sisdisid malleja, ajatusrakenteita aikaisemman tietovaran-
non pohjalta”. Sisdisestd mallista muodostetaan puolestaan symbolinen kasit-
teen mddritelmd, joka on uusien késitteiden luomisen pohjana joutuessaan in-
tuition, mielikuvituksen ja reflektiivisen pohdinnan kohteeksi, kun ihmiset osal-
listuvat ja ovat vuorovaikutuksessa yhteisollisissd keskustelukdytannoissa.
(Lamséd & Takala 2015 19.)



5 KETA JA MIKSI KUNTAORGANISAATIO OSAL-
LISTAA

Tdssd opinndytetydssd kuntalaisilla tarkoitetaan kunnan asukkaita, luonnollisia
henkiloitd. Asukkaiden lisdksi huomioidaan myds muut kuin kunnan asukkaat
ja se, millaisia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia kunta saattaa tarjota
heille esimerkiksi asiakkaan tai palveluiden k&yttdjan roolissa. Tdssd luvussa
tarkastellaan ldhemmin my®s sitd, millaisia rooleja kuntalaisilla voi olla.

Kansalaisten osallisuus ylipddtddn on monitahoinen ilmié. Ja vaikka na-
kokulmaa kaventaakin kuntalaisiin ja heiddn osallistumiseensa ja vaikuttami-
seensa kunnan asioihin (Kuntalaki 410/2015, luku 5), monitahoisuus sdilyy.
Siksi tdssd teorialuvussa tarkastellaan kuntalaisten osallistumista ja vaikutta-
mista demokratian ja hallinnon; lain ja erilaisten ohjeistusten sekd viestinndn
nakokulmista.

5.1 Kuntalaisen roolit osallisena ja osallistettavana

Kansalaisuuteen liittyen kuntalaisilla on kotikunnassaan enemmaén oikeuksia
kuin muissa kunnissa. Erilaisia kansalaisuuksiin viittaavia oikeuksia Marshall
kasitteli klassisessa kansalaisuuden kehittymista kéasittelevassa kirjoituksessaan.
Marshall (1950, 18) madrittelee kansalaisuuden statukseksi, joka annetaan niille,
joita pidetddn yhteison tdysivaltaisina jdsenind ja joilla on keskenddn samat
velvollisuudet ja oikeudet, vaikka kukin yhteiskunta kehittddkin oman
médritelménsd ihannekansalaisesta. Esimerkiksi Suomen kansalaisen status ei
kuitenkaan edellyta tdysivaltaisuutta, vaikka vajaavaltaisen kansalaisoikeuksia
voidaankin rajoittaa. Keindnen (2015) puolestaan muistuttaa, ettd kansalaisuus
ja sen mddritelmdt ovat jatkuvan muutospaineen alla. Jos kansalaisuuden
(citizenship) ajatellaan edelleen olevan jatkuvan kehityksen alla sekd ilmiona
ettd késitteend, on tdmd kehityskaari saavuttanut vuoden 2021 alkuun
mennessd 320 vuoden virstanpylvdan (vrt. Marshall 1950, 7). Kansalaisuus on
kasvanut paikallisesta tdysivaltaisesta toimijuudesta kaupungeissa kansalliseen
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toimijuuteen sitd myotd, kun ihmisten kaupunkikohtaiset vapaudet ja oikeudet
ja laajennettiin koskemaan koko valtakunnan aluetta (emt. 12). Tadssd tyossd

kansalaisuutta kasitellddn kuitenkin paikallisella, kuntalaisuuden tasolla (ks.
Kuvio 4).

5.1.1 Kuntalainen kansalaisena

Suomessa on tehty kuntalaistutkimuksia katkeamatta neljdssd eri tutkimusoh-
jelmassa vuodesta 1996 vuoteen 2020 (Pekola-Sjoblom, Helander & Sjoblom
2006 9, 31-33; Kuntaliitto(a) 2020; Kuntaliitto(b) 2020). Tutkimuskohteina ovat
olleet ddnioikeutetut eli 18-vuotta tayttaneet tutkimuskuntien asukkaat (Pekola
ym. 2006, 30; Kuntalaki 410/2015 § 20). Ensimmadinen tutkimus tehtiin vuotta
ennen kuin ensimmadinen valtakunnallinen osallisuushanke nidki pdivan valon
(Valtioneuvosto 1997) ja kaksi vuotta sen jdlkeen, kun Suomi oli liittynyt Eu-
roopan Unioniin (Suomen tie jaisenyyteen 2020).

Pekola-Sjoblom et al. (2006, 30) pitdavdt kuntalaisuutta monikerroksisen
kansalaisuuden ilmentymaénd, jonka eri tasot nivoutuvat toisiinsa. Heiddn mu-
kaansa kansalaisuudella on neljd tasoa: paikallinen, alueellinen, kansallinen ja
ylikansallinen, joiden pohjalta olen muodostanut kuvion 4. Kansalaisuuden
paikallista tasoa ja sen yhteisollisyyttd kuvaa heiddn mukaansa kuntalaisuus.
Kuvioon olen sijoittanut myds kuntalaisuuden ja kansalaisuuden sekd antanut
nimet my6s ylikansallisen ja aluetason kansalaisuudelle. Alueellisella tasol-
la “maakuntalaisen’ rinnalla voisi olla myo6s esimerkiksi ‘seutukuntalainen” (He-
lander, Pekola-Sjoblom & Sjoblom 2002, 21). Uloimmalla tasolla pohjoismaalai-
sen ja EU-kansalaisen (tai eurooppalaisen) rinnalla voisi myos olla ‘'maailman-
kansalainen’. Kansalaisuuden eri kerrokset nivoutuvat toisiinsa (emt.), mitd
kuviossa kuvataan katkoviivalla. Periaatteessa maailmassa on télldkin hetkelld
ylikansallisen tason lisiksi kansalaisia my6s maapallon rajojen ulkopuolella
avaruusasemilla.
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Kuvio 4. Kansalaisuudella on Pekola-Sjoblomin et al. (2006 30) mukaan neljd tasoa, joista
yksi, tdssd kuviossa sisin on paikallistaso ja jossa kansalainen on kunta-
lainen.



Toisaalta kuviosta puuttuvat ”alikunnalliset yhteisot”, kuten kaupunginosat tai
kyldt, asuinalueet ja korttelit, vaikka niihin vuoden 2000 kuntalaistutkimuksen
mukaan samastuttiin ja tunnettiin yhteenkuuluvuutta ldhes yhtad paljon kuin
asuinkuntaankin (Helander ym. 2002, 21). Kuntalaisen osallistumisen kannalta
talld kuntaa alemmallakin tasolla on merkityksensd, silld vaikka vuoden 2015
kuntalaissa (410/2015) sitd ei mainitakaan osallistumisesimerkeissd, niin vuo-
den 1995 kuntalain (365/1995 § 27) mukaan my6s kunnanosaan voidaan jdrjes-
tdd edustuksellinen alue- tai kunnanosalautakunta sekd erilaisia suoria osallis-
tumismahdollisuuksia. Kummassakin viimeisimmassad kuntalaissa, joissa esitel-
laan, millaisia osallistumismahdollisuuksia kuntalaisille voidaan jérjestdd, on
kyse esimerkeistd, jotka eivét ole sitovia niin, ettd kunnan tarvitsisi niitd toteut-
taa, mutta eivit toisaalta myodskaddn sitovia siind mielessd, etteiko voitaisi toteut-
taa muitakin kuin laissa lueteltuja kuntalaisten suoria osallistumiskeinoja (Kun-
talaki 410/2015 § 22; Kuntalaki 365/1995 § 27; Ryyndnen 2015, 221-223; Harjula
& Prattala 2015, 256-257; Harjula & Prattdld 1995, 190, 191). Kunnanosahallinto
otettiin vuoden 1976 kunnallislakiin (HE 140/1975, 9, 10), jolloin nimitys oli
kunnanosavaltuusto. Vuoden 1976 kunnallislain mukaista kunnanosahallinto ei
Heurun (1995, 181) mukaan tuottanut onnistuneita kokeiluja, ja han myos epaili
kunnanosahallinnon onnistumista vuoden 1995 kuntalain perusteella. Vuoden
2015 kuntalaissa (410/2015 § 22) kunnanosahallintoa ei mainita lainkaan. Val-
tiovarainministerion ja oikeusministerion teettimassa “kohtuullisen kattavassa
madréllisessd” selvitystyossd, todettiin kuitenkin, ettd vuonna 2012 eri puolella
Suomea toimi 59 kunnassa virallisena tai epédvirallisena yhteistytelimend kun-
taorganisaation ja kunnan osa-alueen kesken yhteensa 63 alueellista toimielinta
(Pihlaja & Sandberg 2012, 9, 27). Pikaisen verkkohaun perusteella voidaan tode-
ta, ettd edelld mainitussa selvityksessd tarkemman tarkastelun kohteena olleesta
kahdeksasta kunnasta virallisia toimielimid oli jédljelld vuonna 2021 ainakin
kolmessa kunnassa. Neljan muun kaytannot eivét selvinneet. Heurun epdilyt
eivit siis olleet tdysin katteettomia, tosin eivit liene tdysin toteutuneetkaan.

Pihlaja ja Sandberg (2012, 9) puolestaan totesivat, kunnanosaa edustava
toimielin ei juurikaan pystynyt vaikuttamaan kunnan suunnitteluun ja paatok-
sentekoon. Tama johtui siitd, ettei alueellisella toimielimell& ollut yhteyttd kun-
nan johtamis- ja padtoksenteko-organisaatioon. Kaiken kaikkiaan toimielinten
toiminnan tunnettuus oli heikkoa ja hyddyntdminen vahdistd. Koska todellista
pddtos- ja toimivaltaa oli vain 10 %:lla suurin osa niistéd oli kdytdnnossa lahinna
keskustelufoorumeita. Tilanteen parantamiseksi Pihlaja & Sandberg ehdottivat
kunnalta toimia osaamisen, koulutuksen ja neuvonnan parantamiseen; kdytan-
tojd kehittamiseen ja lainsddddannon tdasmentdmisen. Néin alueellisista toimin-
tamalleista voisi olla konkreettista hyotyd samalla, kun kansalaiset paasisivat
osallistumaan ja vaikuttamaan alueensa kehittdmiseen.

Pihlaja ja Sandbergin (2012, 9, 10) esittivit, ettd tuolloin valmistelussa ol-
leeseen ja vuonna 2015 kayttoon otettuun kuntalakiin olisi pitdnyt lisdta kun-
nanvaltuustoa sitova velvoite varmistaa, ettd asukkaiden ja alueiden sekd kun-
nan suunnittelu- ja paatoksenteko-organisaation yhteistyd on suunnitelmallista
ja vuorovaikutteista. Velvoite ei kuitenkaan paddtynyt kuntalakiin, kuten ei
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myoskddn ehdotukset vapaaehtoisesti kdyttoon otettavista aluelautakunnista
tai kirjaukset suosituslistaan sidhkoisten menetelmien kayttoonotosta tai osallis-
tuvasta budjetoinnista. Siitd huolimatta, ettd osallistuva budjetointi jatettiin kir-
jaamatta lakiin, on se viime vuosina otettu kdyttoon yhd useammassa kunnassa.
Kuntaliiton kyselyn mukaan vuoden 2019 tammikuuhun mennessa osallistuvaa
budjetointia oli kédytetty 23 kunnassa, sen kdyttod suunniteltiin 30 muussa kyse-
lyyn vastanneista 195 kunnasta (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2019, 20-27). N&in
ollen voitaneen todeta, ettd osallistavien menetelmien kayttoonotto ei ole kiinni
pelkdstddn siitd, mitd lakipykalissd lukee tai ei lue. Voisi sanoa, ettd kyse on
tahdosta, mutta myos organisaatio kyvystd ja siitd, onko kunnassa osallistava
kulttuuri.

Osallistuva budjetointi ndyttdytyy lansimaisisissa neoliberalistisissa de-
mokratioissa usein kuntajohtoisena hallinnan toimintana, jossa kunta toimii
kutsujana ja kuntalaiset vastaavat tulemalla mukaan. Valilld kuntalaisille anne-
taan enemmdin, vdlilld vahemmidn péddtosvaltaa. Eteldisen pallonpuoliskon
maissa, mistd tdimd menetelmd on ldhtdisin, osallistuva budjetointi toimii sitd
astoin usein postneoliberalistisessa hengessd kansan omatoimisuuden osoituk-
sena ja vastavoimana neoliberalistiselle oikeistohallinnon usein vihemman de-
mokraattiselle toiminnalle. (Geddes 2011, 439-444.) Asia ei kuitenkaan ole ndin
yksioikoista. Jyvdskyldssd esimerkiksi asukasyhdistys pddtti aloittaa varainke-
rayksen ja teki kaupungin kanssa rahoitussopimuksen, jotta asuinalueen ja
asukkaiden identiteettiin vahvasti liitetty uimarannan hyppytorni saataisiin
rakennettua uudestaan nopeammin, kuin mitd ndytti kaupungin suunnitelmien
mukaan mahdolliselta (Pelkonen 2020). Jyvaskyldssa ei ole kaupunginosalauta-
kuntia, mutta osalla asuinalueista on asukas- tai kyldyhdistys tai -toimikunta
(Osallisuus asuinalueilla 2021). Tapahtuma-aikaan ei ollut myoskédan kaytossa
sen kummemmin osallistuvan budjetoinnin menetelmé&d kuin sittemmin kayt-
toon otettua joukkorahoitushankettakaan (Fifty-sixty-joukkorahoituskokeilu
2021).

Voitaneen siis todeta, ettd kansalaisten osallisuuden ja osallistumisen
mahdollisuudet ovat monet eivitkd ne ole riippuvaisia siitd, mitd on tai ei ole
kirjattu lakeihin sen kummemmin méé&radysten kuin suositustenkaan muodossa.
Tdrkeintd on, ettd kuntaorganisaatiossa tunnistetaan mahdollisuudet antaa kun-
talaisten toteuttaa itseddn ja ajatuksiaan sekd pyritddn tukemaan sitd mahdolli-
suuksien mukaan. Jyvaskyldn esimerkki myo6s osoittaa, ettd kuntalaiset ovat -
tai ainakin voivat olla - aktiivisia toimijoita omalla asuinalueellaan, alikunnalli-
sissa yhteisoissd. Toki edellytyksend on, ettd kuntalaisilla on sekd vaikuttamisen
osaamista ettd voimavaroja. My0s kuntalaisten ja kaupunkiorganisaation edus-
tajien olemassa olevista henkilokohtaisista suhteista saattaa olla hyotyd. Edella
kuvatussa tapauksessa asukasyhdistyksen varapuheenjohtaja on myos istuva
kaupunginvaltuutettu (Kypadrdamaden-Kohnion asukasyhdistys 2020; Kaupun-
ginvaltuusto 2021). Kuntaorganisaation alulle panemissa, esimerkiksi osallistu-
vaan budjetointiin liittyvissd osallistamishankkeissa tai vakiintuvassakin osal-
listamiskulttuurissa, kuten esimerkiksi Tuusulassa (Tuusula 2021), primus mo-
torina on luonnollisesti kuntaorganisaatio. Kunnissa, joissa on oma osallisuus-



tyostd vastaava organisaatio ja osallistamistoimiin liittyvd viestintd kuuluu
luontevasti sen tehtdviin. Kysymyksid herattdad kuitenkin se, miten ja kuka osal-
listamista toteuttaa kunnissa, joissa erillistd organisaatiota ei ole.

Se missd médrin esimerkiksi osallistuvan budjetointi tai siihen verrattavat
kaytannot, kuten esimerkiksi Jyvaskyldn fifty-sixty-kokeilu, tuottavat osallisille
mahdollisuuksia padadtoksentekoon voi vaihdella. Tuusulan tapauksessa kunta-
laiset padttavat, mitkd ehdotuksista toteutetaan. Jyvaskyldn tapauksessa ei
verkkosivuilla kerrota, kuka tai mika toimielin p&atti, mitkd ehdotukset péasi-
vdt mukaan joukkorahoituskokeiluun. Internet-sivuilta kuntalaisten helposti
saatavissa olevan tiedon perusteella nédyttdd siis siltd, ettd ndistd esimerkeista
Tuusulan osallistuvalla budjetoinnilla voidaan tuottaa kuntalaisille niin tieto-,
suunnittelu-, paatos- kuin toimintaosallisuuttakin. Jyvaskyldan joukkorahoitus-
kampanjasta ndyttdisi pddtososallisuus puuttuvan. Ongelmallista Jyvaskyldn
kaupungin viestinndssd on my0s se, ettd siind ei esimerkiksi avoimesti kerrota,
kuka péddtoksen tekee. Kaiken kaikkiaan Jyvadskyldn kaupungin fifty-sixty-
joukkorahoitushankkeen viestinndn perusteella vaikuttaa siltd, ettd kyseessd on
epdsymmetrinen osallistamistapa (Pekkala & Luoma-aho 2019, 19).

5.1.2 Kuntalaisten tyypittelyi ja kansalaisvaikuttajien profilointia

Suomalaisen kuntalaistutkimuksen alkuaikoina kuntalaiselle nimettiin erilaisia
rooleja kdyttden termejd ja luokitteluja, joilla kuvattiin kuntalaisen julkista toi-
mintaa ldhinnd identiteettind, toiminallisuutena tai yhteisollisyytend (Pekola-
Sjoblom, Helander & Sjoblom 2006, 9, 30). Téllaisia rooleja olivat esimerkiksi
kunnan jdsen; palveluiden rahoittaja, maksaja tai kayttdjd; veronmaksaja; vai-
kuttaja; jadrjestoosallistuja tai kunnallisen paatoksenteon arvioija (Pekola-
Sjoblom, Helander & Sjoblom 2002, 5, 6, 39; Koski 1970). Sittemmin kuntalai-
suus ndhtiin yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa moniulotteisempana il-
miond, johon vaikuttaa varsinaisen julkisen toiminnan lisdksi se, miten kunta-
lainen asennoituu julkiseen toimintaan. Asennoitumiseen ajateltiin vaikuttavan
sen, miten kuntalaiset tiedostavat oman asemansa kuntalaisena. Tiedostamiseen
vaikuttavat puolestaan muun muassa niin eldméntilanne kuin toimintaympa-
ristokin. (Pekola-Sjoblom, Helander & Sjoblom 2006, 30.) Asennoitumisen pe-
rusteella kuntalaiset jaettiin kansalaisuustyyppeihin tai -ryhmiin, erilaisten
riippumattomien tai riippuvien (esim. ikd, sukupuoli, koulutus, asuinkunnan
koko) perusteella. Riippumattomia muuttujia kdytettiin, jotta voitaisiin enna-
koida eri kansalaisuustyyppiryhmiin kuuluvien yksildiden todenn&kdista kayt-
taytymistd, kuten ddnestysvalintoja tai kannanottoja kuntapaattdjien ratkaisui-
hin. (Pekola-Sjoblom ym. 2006, 75.)

KuntaSuomi 2004 -tutkimushankkeessa kartoitettiin 18-vuotta tdyttanei-
den kuntalaisten kansalaisuuskaésityksid ja mielipidettd yhteiskunnan jasenyy-
den sisdllostd ja merkityksestd pyytamalld heitd arvioimaan viittdtoista yhteis-
kunnalliseen toimintaan liittyvad kansalaisuuden piirrettd. (Pekola-Sjoblom ym.
2006, 76.) Vuoden 2004 aineiston pohjalta Pekola-Sjoblom ym. (2006, 10, 78, 79,
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suustyyppiin, jotka ovat: 1) alamaiset, 2) sovinnaiset, 3) uhrautujat ja 4) radikaa-
lit (ks. Taulukko 1). Ryhmittely ei ole valttamattd toisiaan poissulkevaa.

Alamainen on lainkuuliainen “kunnon kansalainen”, jonka jokapdivéises-
sd eldmdssd ilmenee lainsddddnnon normeihin perustuvat kansalaishyveet.
Vaikka alamaiset sopeutuvatkin yhteiskunnan normeihin, he eivit ole “tahdot-
tomia”, vaan aktiivisia ja tiedostavia kansalaisia, jotka puuttuvat havaitsemiinsa
vadrinkdytoksiin sekd vaativat yhteiskunnalta vastiketta verorahoilleen ja vaa-
livat yhteistd/julkista omaisuutta. KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelman mu-
kaan valtaosalla (95 %) kuntalaisista esiintyi keskimddrdistd enemmaén alamai-
suuteen liittyvid kansalaispiirteitd. (Pekola-Sjoblom ym. 2006, 10, 79, 80, 82.)

Perinteinen tai sovinnainen poliittisyhteiskunnallinen kansalaisuustyyppi
kayttdd edustuksellisen demokratian suomia poliittisia osallistumismahdolli-
suuksia. He seuraavat politiikkaa ja yhteiskunnallisia asioita, keskustelevat niis-
td sekd ddnestdvédt vaaleissa. Muunlaista kansalaisaktiivisuutta kuitenkin har-
vemmin ilmenee. Alamaisuuden tavoin suurella osalla suomalaisista esiintyy
keskimddrdistd enemmadn (75 %) sovinnaisuuteen liittyvid piirteitd. (Pekola-
Sjoblom ym. 2006, 79, 80).

Uhrautumisen tai altruismin kansalaisuustyypin edustajat ovat valmiita
uhraamaan epditsekkaasti henkilokohtaisen edun, jopa tinkim&ddn omasta elin-
tasostaan, heikompiosaisten hyviksi. He ovat aktiivisia toimijoita, joilla on vah-
va yhteisollisyyden tunne sekd poliittinen vastuuntunne. Niinpd heitd ndkeekin
niin hoitamassa kunnallisia poliittisia luottamustehtédvid kuin vapaaehtoisteh-
tavissakin. He ovat myos valmiita sitoutumaan poliittisen puolueen jasenyyteen.
Vain 35 % esiintyy uhrautumiseen liittyvid kansalaispiirteitd keskimédrdistd
enemman. Uhrautujat saivat védhiten arvostusta 30-39-vuotiaiden keskuudessa
sekd palveluvaltaisissa kunnissa. Uhrautujien médard kunnassa ndyttdd vaikut-
tavan korkeaan ddnestysprosenttiin enemman kuin sovinnaisten maéra, vaikka
he ovatkin omaksuneet edustuksellisen demokratian toimintatavat. (Pekola-
Sjoblom ym. 2006, 79, 80, 82). Radikaali tai protestihenkinen kansalaisuustyyp-
pi puolestaan on epadsovinnaisuudessaan valmis myo6s rikkomaan lakeja ja
normeja, silloin kun ne ovat ristiriidassa omantunnon kanssa (Pekola-Sjoblom
ym. 2006 ,79, 80).

Kaikissa ikdryhmissd vastaajat arvostivat eniten alamaisuuteen sitten so-
vinnaisuuteen ja uhrautuvuuteen ja véhiten radikaaliuteen liittyvid kansalais-
piirteitd. Suuret kunnat ndyttdvit olevan alamaisten valtakuntaa, missa uhrau-
tujat eivat juurikaan viihdy. Korkea koulutus ja pikkulapsivanhemmuus néyt-
tavat myos liittyvan alamaisuuteen. (Pekola-Sjoblom ym. 2006, 80, 81.)

Vaikuttaa siltd, ettd kuntalaisten roolien nimeédmisestd on luovuttu viimei-
simmissd Kuntaliiton kuntalaistutkimuksissa. Sitra puolestaan nimesi kuusi
kansalaisvaikuttajaprofiilia edustamaan kuutta kansalaisvaikuttamisen ja de-
mokratiaan osallistumisen ryhmaéd selvittdessddan suomalaisten vaikuttamiseen
liittyvid asenteita ja motivaatiotekijoitd Kansanvallan peruskorjaus -projektiin
kuuluvassa selvitystydssdan (Tithonen 2020, 1; Ojajarvi, Tuomisto, Olkkonen &
Tikkanen 2020, 3, 6).



Enemmistolld suomalaisista esiintyy
keskimaddrdistd enemman ndiden
kansalaisuustyyppien piirteita.

Alamainen (95 %)

¢ “kunnon kansalainen”, sopeutuu yhteis-
kunnan normeihin

e Jainkuuliainen

e aktiivinen: puuttuu vaarinkaytoksiin;
vaatii “vastinetta verorahoille”; vaalii yh-
teistd/julkista omaisuutta

e asuu urbaanissa kunnassa

¢ kaupunkipuolueen kannattaja (kokoo-
mus, sdp, vihreét)

e harvoin ty6ton

e yli 40-vuotias

¢ usein korkeakoulututkinto

¢ usein suuren kunnan asukas

¢ yleinen kunnissa, joissa paljon alle kou-
luikdisten lasten vanhempia

e harvinainen kunnissa, joissa ikddntyneita
paljon

e suhteellisesti enemman kunnissa, joissa
keskimdaaridistd enemmaén korkeakoulutuk-
sen saaneita

e suhteellisesti vihemman kunnissa, joissa
keskimairiistd enemmain alimman koulu-
tusryhmén edustajia

Sovinnainen (75 %)

e seuraa poliittisia ja yhteiskunnallisia asi-
oita ja keskustelee niistd muiden kanssa

e ddnestdd vaaleissa, ei juuri muuta kansa-
laisaktiivisuutta

e harvoin 18-29-vuotias

e usein korkeakoulututkinto

Vihemmistolld suomalaisista esiintyy
keskimdardistdi enemmin nididen
kansalaisuustyyppien piirteita.

Uhrautuja (35 %)

e altruistinen, valmis uhraamaan henkilo-
kohtaisen elintason vahempiosaisten hy-
vaksi

e aktiivinen toimija; vapaaehtoistoimija

¢ vahva yhteisollisyyden tunne

e poliittinen toimija: vahva poliittinen vas-
tuuntunne; toimii poliittisissa luottamus-
toimissa; poliittisen puolueen jdsen

e ddnestysprosentin nostaja, jos merkittava
madrd kunnan asukkaista uhrautujia

e asuu maaseutuvaltaisessa kunnassa, har-
voin palveluvaltaisessa; usein pienen kun-
nan asukas

¢ maaseutupuolueen kannattaja (keskusta,
rkp)

e harvoin 30-39-vuotias

e usein ruotsinkielinen

e usein vain kansa- tai peruskoulun kaynyt

o suhteellisesti vahiten kunnissa, joissa
keskimddrdistd enemmaén korkeakoulutuk-
sen saaneita

o suhteellisesti enemman kunnissa, joissa
keskimddrdistd enemmaén alimman koulu-
tusryhmén edustajia

Radikaali (23 %)

e protestihenkinen

¢ noudattaa omaatuntoa ennemmin kuin
lakeja tai normeja

e usein 18-29-vuotias tai yli 71-vuotias,
harvoin 30-39-vuotias;

e usein ruotsinkielinen

e usein vain kansa- tai peruskoulun kaynyt

Taulukko 1. Taulukkoon on koottu Kunta-Suomi 2004 -tutkimushankkeessa nimettyjen eri
kansalaisuustyyppien tyypillisid piirteitd (Pekola-Sjoblom ym. 2006,

76-82).

Edelld mainitussa Sitran selvityksessa tavoitteena oli luoda 2020-luvun tyckalu-
ja organisaatioiden ja muiden toimijoiden avuksi niiden pyrkiessd luomaan
vaikuttamisen paikkoja uusille kohderyhmille tai edistimddn osallisuutta ja
osallistumista innostamalla, aktivoimalla sekd osallistamalla erilaisia ryhmia
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esimerkiksi kehittdmddn organisaationsa toimintaa (Tiihonen 2020, 1; Ojajarvi
ym. 2020, 3, 6, 7). Organisaation viestinndn kannalta profiileista voi olla hyotya
mietittdessd esimerkiksi kanavia, joilla eri kohderyhmid pyritddan tavoittamaan
ja millaiset viestit puhuttelevat niitd tai millaisia osallistumisen esteitd ihmisilld
saattaa olla. Tuntemalla kohderyhmét paremmin organisaation on helpommin
maédritelld myos se, miten kohderyhmille voidaan tuottaa lisdarvoa. Lisdksi voi
olla aiheellista pohtia, ovatko organisaatiossa kdytossd olevat kansalaisvaikut-
tamisen muodot ajanmukaisia ja ‘oikeita’ organisaation toiminnan kannalta
(Ojajarvi ym. 2020, 3, 7).

Osallistujaryhmét madriteltiin 17 eri taustaisen ja eri tavoin osallistuvan
suomalaisen haastattelujen perusteella. Heiltd kysyttiin, mitd motiiveja heilld oli
heiddn pyrkiessdan vaikuttamaan ja osallistumaan heille téarkeisiin asioihin ja
niitd koskevaan pdatoksentekoon. Samalla pyrittiin luomaan ymmarrystd siihen,
millaisia méadritelmid ihmiset antavat vaikuttamiselle ja miten vaikuttamisen
pitdisi heiddn mielestddan toimia. Vuoden 2019 lopulla taman kvalitatiivisen esi-
tutkimuksen perusteella luodut profiiliversiot validoitiin kvantitatiivisesti ku-
luttajapaneelissa, jossa oli 1009 suomalaisen valtakunnallisesti kattava ja laajasti
edustava (ikd, tausta, puoluekanta, sukupuoli, asuinalue) otos. Lopullisessa
profiilien muodostamisessa kdytettiin kvantitatiivista aineistoa ja faktorianalyy-
sid. Analyysissd kadytettiin arvopatteristoa, jossa muuttujina olivat vaikuttami-
sen tavat, motiivit ja asenteet. Profilointia kadytettiin segmentoinnin asemesta,
jotta saatiin esille tarpeet ja asenteet demograafisten taustatekijoiden sijaan.
(Ojajarvi ym. 2020, 3, 7.)

Lopputuloksena syntyneen kuuden kansalaisvaikuttajaryhmédn perusteel-
la muodostettiin vaikuttajaprofiilit vaikuttamisen taustalla olevien asenteiden ja
motivaatiotekijoiden perusteella. Asenteet ja motivaatiot vaikuttavat profii-
lien “vaikuttamistekojen” méaadrddn. Siten aktiivisissa profiileissa vaikuttaminen
koetaan tdrkedksi ja vaikuttamisen paikkoja on paljon. Passiivisissa profiileissa
puolestaan huomio kiinnittyy muuhun kuin vaikuttamiseen tai asenne vaikut-
tamiseen on skeptinen. Vaikka vaikuttamisen motiivit ovatkin eri profiileissa
erilaiset, niin monen ryhmain osallistumista voidaan helpottaa, esimerkiksi hy-
vddn suunnitteluun liittyvilld kdytannoilld - sekd viestinnidlld. Asiat voidaan
esimerkiksi esitelld helposti ymmarrettdavassda muodossa. Selvityksessd tunnis-
tettiin myos keinoja, joilla voidaan aktivoida juuri tietyn ryhméan osallistumista.
Toki on hyvd huomioida, ettd aktiiviset ryhmdt ovat myos helpommin aktivoi-
tavissa. (Ojajarvi ym. 2020, 8.) Profiilien viliset erot syntyvat siitd, mikad on vai-
kuttamisen kohde sekd uskooko henkilé omiin vaikuttamismahdollisuuksiinsa.
Vaikuttamiskohteet vaihtelivat lahipiirille tdrkeistd asioista rakenteellisiin, kan-
sallisiin ja globaaleihin asioihin. Samoin kuin KuntaSuomi -tutkimuksen kansa-
laisuustyypeissd, myos Sitran vaikuttajaprofiileissa, kuvataan profiilin yleisyyt-
td suomalaisessa vdestossd prosenttiosuuksilla. (Pekola-Sjoblom 2006; Ojajarvi
ym. 2020, 8, 9).

Kansalaisvaikuttajaprofiilit ovat 1) muualle katsoja, 2) ldhipiirin edunval-
voja, 3) valveutunut skeptikko, 4) arjen sohvavaikuttaja, 5) yleisen hyvan edista-
jd ja 6) aktiivinen rakentaja (Ojajarvi ym. 2020, 3, 9). Taulukossa 2 on kuvattu



niitd vaikuttamistapoja, joita kunkin profiilin edustajat todennékoisesti kaytta-
vdt. Muualle katsojan ja ldhipiirin edunvalvojan huomio suuntautuu itseen ja
laheisiin. Superaktiivisella raivaajalla sekd aktiivisella rakentajalla on suurin
kiinnostus muihin ja “isoon kuvaan”. Heiddn laillaan my6s arjen sohvavaikut-
taja on kiinnostuneempi muista ja isosta kuvasta, kuin valveutunut skeptikko ja
yleisen hyvian edistdjd, jotka ovat keskijanalla kiinnostuksen kohteen suhteen.
(Ojajarvi ym. 2020, 10.) Vahiten vaikutusmahdollisuuksiinsa puolestaan uskoo
valveutunut skeptikko. Jarjestys mentdessd kohti positiivisempaa asennetta on
muualle katsoja, ldhipiirin edunvalvoja, yleisen hyvan edistdjd, arjen sohvavai-
kuttaja, aktiivinen rakentaja ja superaktiivinen raivaaja. (Ojajarvi ym. 2020, 10.)

Suomalaiset vaikuttajaryhmit ndyttavat noin kahdessa vuosikymmenessa
pirstaloituneen pienemmiksi vaikuttajaryhmiksi. 2000-luvun alussa 16ydettiin
neljd kansalaisulottuvuutta, joilla voidaan kuvata myods kuntalaisten osallisuut-
ta, joista kaksi oli vallitsevaa enemmistolld suomalaisista. Vahvimmat olivat
niin sanotut alamaiset ja sovinnaiset (Pekola-Sjoblom ym. 2006, 79, 80), jotka
noudattavat lainkuuliaisesti yhteiskunnan normeja ja aktiivisimmillaan puuttu-
vat vddrinkdytoksiin, vaativat vastinetta verorahoille sekd seuraavat poliittisia
ja yhteiskunnallisia asioita ja keskustelevat niistd muiden kanssa sen lisdksi ettd
ddnestdvit vaaleissa. Myos toiset kaksi ryhméad edustavat suurempaa osaa kun-
talaisia kuin yksikddan vuoden 2020 vaikuttajaryhmad. Tosin niistd vain altruisti-
set, poliittisesti aktiivisimmat uhrautujat ylittdvat selvasti suurimmat Sitran
tutkimuksen vaikuttajaryhmiait, silld radikaalit ovat 23 % osuudellaan varsin
ldhelld muualle katsojia (21 %), valveutuneita skeptikoita (21 %) sekd aktiivisia
rakentajia (20 %), kun viimeiseen ryhméaan lasketaan myos superaktiiviset rai-
vaajat. Lahipiirin edunvalvojia ja arjen sohvavaikuttajia oli molempia 13 % vas-
taajista, joiden tuntumassa oli my6s yleisen hyvan edistdja 11 %:lla. (Ojajdrvi y.
2020).

Vertailtaessa ndiden kahden tutkimuksen tuloksia nayttdd siltd, ettd so-
vinnaiset ja muualle katsojat muistuttavat toisiaan ddnestamisen suhteen, mutta
muu sovinnaisten poliittinen kiinnostus nédyttdd olevan samantapaista kuin ar-
jen sohvavaikuttajalla. Lahipiirin edunvalvojassa ndyttdisi puolestaan olevan
jonkin verran yhtéldisyyksid alamaisen kanssa. Uhrautujan altruismi nayttdisi
ilmenevin yleisen hyvan edistdjissd, jossa myo6s orastaa uhraajan suosiman va-
paaehtoistyon mahdollisuus. Poliittinen aktiivisuus puolestaan yhdistdd uhrau-
tujaa ja aktiivisia rakentajia sekd superaktiivisia raivaajia.

Mielenkiintoista on, ettd radikaalit tuntuvat kadonneen vuoteen 2020
mennessd tai sitten he ovat passivoituneet valveutuneiksi skeptikoiksi menetta-
en uskonsa vaikutusmahdollisuuksiinsa. Toki lienee myds mahdollista, ettd ra-
dikaalit ovat esimerkiksi jdttdneet radikaaliudessaan osallistumatta Sitran tut-
kimukseen, silld vaikka Suomi vield varsin rauhallinen paikka onkin, niin késit-
tadkseni osa yhteiskunnallisista toimijoista edelleen luottaa enemmaéan omanka-
denoikeuteen tai on valmis rikkomaan lakia voidakseen toimia omantuntonsa
mukaisesti. Tai kenties heitd ei ole tunnistettu ja otettu huomioon siind vaihees-
sa, kun tehtiin taustahaastatteluja 17 eri taustaisen ja eri tavoin osallistuvan
suomalaisen kanssa vaikuttajaprofiileja luotaessa. Toisaalta on mahdollista, ettd
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ainakin jotkut radikaalit ovat voineet siirtyd aktiiviseksi toimijoiksi politiikkaan,
silld on puolueita, joissa lain noudattaminen ei ndytd olevan yksiselitteinen vaa-
timus sen kummemmin kuin demokratian sddntdjen mukaisesti toimiminen tai
konsensuksen tuottaminenkaan tai edes disinformaation jakamisen vilttaminen.
Voidaan siis sanoa, ettd politiikassakin voi osoittaa aiempaa enemmaén radikaa-
lisen toiminnan piirteitd, jolloin osa radikaaleista toimijoista on kenties siirtynyt
sinne. Sitran jaottelussa ei myosk&dn arvoteta aktiivista rakentajaa, jos ei lasketa
sitd, ettd sana “rakentaja” ainakin itselleni assosioituu positiiviseen toimintaan.
Radikaali aktiivinen rakentaja olisi siten omassa jaottelussani kenties aktiivinen
purkaja tai rikkoja. Mutta kuten sanottu, jos tekoja ei arvoteta hyviin tai huo-
noihin, niin aktiivisen rakentajan tunnusmerkit tayttyvat myos sellaisen aktiivi-
sen rakentajan toimissa, joka on ldhelld 2000-luvun alun radikaalia toimijaa.
Voidaanko siis sanoa, ettd 2000-luvun alun radikaalius on osin politisoitunut
aktiiviseksi poliittiseksi toiminnaksi ja toisaalta passivoitunut kyyniseksi skep-
tisismiksi?

Suuri viestinndllinen muutos osallistumisen ja osallisuuden ndkdkulmasta
nididen kahden tutkimuksen maailmassa on sosiaalisen median ilmaantuminen,
mikd ndkynee ennen kaikkea jo kysymyksenasettelun kautta siind, ettd erityi-
sesti globaalit asiat puuttuvat tdysin 2000-luvun alun tyypittelystd. Tosin sosi-
aalinen media mainitaan vain neljdssd vaikuttajaprofiilissa Sitran tutkimuksessa.
Ainakin valveutunut skeptikko, arjen sohvavaikuttaja ja aktiivinen rakentaja
ovat itse aktiivisia toimijoita sosiaalisessa mediassa. Todenndkoisesti myos he
kuten myos yleisen hyvan edistdjdt saavat syotteitd toimiinsa sosiaalisessa me-
diassa, tosin yleisen hyvin edistdjd keskittyy lahipiirin sydtteisiin, kun aktiivi-
nen rakentaja ja arjen sohvavaikuttaja tarttuvat myos kansallisiin ja globaaleihin
vaikuttamis- ja osallistumismahdollisuuksiin. Todenndkoisesti sosiaalista medi-
aa kayttdaad kuitenkin suuri osa jokaiseen vaikuttajaprofiiliin kuuluva, silld Suo-
malaiset kdyttdavit internettid viestintddn monin tavoin ja yhd enenevdssd maa-
rin kaikissa ikdluokissa. Vdeston tieto- ja viestintdtekniikan kayttotutkimuksen
mukaan sdhkopostia oli kdyttanyt (kolmen viimeisen kuukauden aikana) 87 %
ja yhteisopalveluja 69 % 16-89-vuotiaista suomalaisista. Yhteisopalvelujen kdy-
tossd nousu oli huomattava vuoden 2019 61 %. Ainakin yksi selittdva syy lienee
covid-19-epidemiassa, silld palveluiden kaytto lisddntyi erityisesti 65-89-
vuotiainen keskuudessa. Facebookin suosio oli suurempi (58 %) kuin Instagra-
min (39 %), vaikka eniten Facebookia kertoi kédyttdneensd vain 32 % vastanneis-
ta. Nuoret tavoittaa paremmin Instagramilla ja vanhemman polven puolestaan
Facebookilla. (Suomen virallinen tilasto (SVT) 2020, 1, 2, 22.) Sosiaalinen media
ei kuitenkaan voi olla ainoa kanava, jolla kansalaisia pyritddn saamaan mukaan,
silld moni kaipaa konkreettista tekemistd ja osa myos henkilokohtaista kutsua.
Eikéd sosiaalisen median tapahtumat nédytd kiehtovan kuin arjen sohvavaikutta-
jaa, joka on ryhmistd kaikista laiskin poistumaan kotoa. Oletettavasti koronan
jalkeisessd ajassa, ihmiset haluavat tavata toisiaan muuallakin kuin verkossa,
vaikka ovatkin oppineet kdyttaméaan teknologiaa sosiaalisissa kohtaamisissa.

Jos vertaa tilannetta 2000-luvun alusta tdhdn hetkeen kunnan viestinnasta
katsoen, niin kunnalla on kédytossddn paljon teknologiaa ja sosiaalisen median ja



internetsivujen kautta voidaan jakaa tietoa ja jossain méddrin myds osallistaa
ihmisid. Aktiivista toimijuutta tai sithen heréttelyd ei voi kuitenkaan laskea vain
internetin varaan. Pitdd loytdd ja yllapitdd myos muita tapoja olivatpa ne sitten
asiakasraateja, kansalaisfoorumeja, kuntapdittdjien tapaamisia, ilmoituksia il-
moitustauluilla ja perinteisessd mediassa tai vaikkapa tiedon jakamista ilmais-
jakelulehden vilissd, jos kunnalla ei ole varaa tuottaa omaa tiedotuslehted, tuo-
ta varhaista tieto-osallisuuden innovaatiota (Koski 1970; Jyvéaskyldan kaupunki
2021).

Periaatteessa kaikkiin vaikuttajaryhmiin voi saada yhteyden, mutta toisia
pitdd tavoitella kirjaimellisesti henkilokohtaisesti ja toisille pitdd osata tarjota
oikeanlaista tietoa juuri oikealla hetkelld. Taméa tarkoittaa muun muassa sitd,
ettd osallistava viestintd ei voi olla yksistddn viestintd- tai mahdollisen osalli-
suusyksikonkdan harteilla, vaan sitd on toteutettava myos niissd palveluyksi-
koissd, joita kuntalaiset kdyttavét, ja sielld pitdisi vield tunnistaa kuntalaisten
vaikuttajaprofiilitkin. Osallisuutta pitdd olla my6s tarjolla monella tasolla, toiset
voi saada mukaan vain riittdvan matalalla kynnykselld, kun taas toisia kiinnos-
tavat vain riittdvan kovat haasteet. Heiddn osallistamistaan voinee edistdd my0s
Avoinhallinto ja muut hallinnon ldpindkyvyyttd tuottavat kehittdmistoimenpi-
teet sekd poliitikkojen aktivoituminen vuorovaikutukseen kuntalaisten kanssa.
Lisdksi kuntapddttdjien on opittava kuuntelemaan ja sietdmadn kriittistad arvi-
ointia sekd avautumaan uusille ehdotuksille ja mielipiteille, jos esimerkiksi val-
veutuneet skeptikot halutaan ottaa mukaan. Ndin ollen osallisuus ja sen tuot-
taminen tai mahdollistaminen, osallistaminen ei ole luokiteltavaksi kapeasti
vain viestinnéksi joillain valineilld joiltain henkiloiltd tai organisaatioyksikoilta
yksittdisille tai ryhmalle kuntalaisia. Osallisuus ja osallistaminen vaatii organi-
saatiossa laajasti vuorovaikutustaitoja, mutta myos ymmarrystd siitd millaisia
viestejd ja mitd kanavia pitkin eri kuntalaisryhmille - ja yksiloille - millaistakin
osallisuutta ja osallistumista kannattaa tarjota. Lisdksi on syytd miettid, ovatko
kaikki marginalisoituneet kuntalaiset sijoitettavissa esimerkiksi muualle katso-
jien joukkoon, vai onko vield olemassa ryhmid, jotka eivat sitten kuitenkaan
mahdu Sitran kuuteen (tai seitsemddn) vaikuttajaprofiiliin. Jos etsitddn vaikutta-
japrofiileja, niin 16ydetaanko silloin aidosti ne, jotka suhtautuvat yhteisiin asioi-
hin toteamalla "EVVK” (ei vois vdhempadd kiinnostaa) tai jotka eivat kerta kaik-
kiaan tunne kuuluvansa joukkoon? Lopuksi vield huomio osallistamisen vas-
tuullisuudesta ja liikaosallistumisen nakokulmasta erityisesti aktiivisten raken-
tajien kohdalla (Ojajarvi ym. 2020, 25). Osallistajien olisi syytd huomata, milloin
lilkutaan niilld rajoilla, joissa kuntalainen kuormittuu liiaksi osallistumisestaan.
Toki tdméd on myos yksilon itsensad vastuulla, mutta osallistamisen huumassa ei
organisaatiokaan saisi mennad liiallisuuksiin.



Kansalaisvaikut-
tajaprofiili

Huomion kohde
ja usko vaikutta-
mismahdolli-
suuksiin

Parhaiten kuvaa-
vat vaikuttamis-
tavat

Muualle katsoja
(21 %)

Huomio ldhel-
14: “omassa seu-
raavassa askelees-

7

sa .

Usko vaikutus-
mahdollisuuksiin
pienehkd. (+)

e Ei juuri tekoja

e Mahdollisesti
danestaminen
(henkilo, ei puo-
lue)

e Omiin mielen-
kiinnonkohteisiin
tai harrastuksiin
liittyva osallistu-
minen

Lahipiirin edun-
valvoja
(13 %)

Huomio ldhipii-
rissd, omassa
edussa ja urassa.

Uskoo vaikutus-
mahdollisuuksiin-
sa kansalaisena.
(++)

e Taloyhtion halli-
tus tai vanhem-
paintoimikunta -
asiat, jotka jonkun
on pakko hoitaa,
ettei lahialueen tai
-piirin hyvinvointi
vaarannu

¢ Ryhtyy vaikut-
tamaan vain, jos
hinti itsedidn tai
hénen ldhipiiridan

Valveutunut
skeptikko
(21 %)

Seuraa politiikkaa
aktiivisesti.

Ei usko yksittdisen
ihmisen vaiku-
tusmahdollisuuk-
siin, vaikuttami-
seen tarvittaisiin
iso muutos. (-)

e Oman (kyyni-
sen) mielipiteen
jakaminen henki-
Iokohtaisesti tai
keskustelupalstalla

e Adnestimi-
nen ”“pakollisena
pahana”

e Voi allekirjoittaa
kansalaisaloitteen

e Suorat vaiku-
tusmahdollisuudet

Arjen sohva-
vaikuttaja
(13 %)

Seuraa politiikkaa
melko aktiivisesti.
Lahiyhteison asiat,
mutta myds kan-
salliset sekd glo-
baalit yhteiskun-
nalliset asiat.

Uskoo vaikutus-

mahdollisuuksiin,

erityisesti sosiaali-
seen mediaan ja
joukkovoimaan

(++++)

e Kulutusvalin-
noilla vaikuttami-
nen > seuraava
askel: tietoisuuden
tason nosto

e Adressin tai
kansalaisaloitteen
allekirjoittami-
nen > seuraava
taso: emt:n laati-
minen

¢ Mielipiteiden tai

Yleisen hyvin
edistdjd
(11 %)

Altruismi, ihmiset
Pienet epdakohdat
yhteiskunnassa
(isot asiat kunnos-
sa). Ystdvien ja
tuttavien nostot
somessa

Uskoo yksittdisen
ihmisen vaiku-
tusmahdollisuuk-
siin ja joukkovoi-
maan. (+++)

¢ Vapaaehtois-
tyolla konkreetti-
sesti muiden aut-
taminen

¢ Yhdessa ryh-
massd hyvan edis-
tdminen esim. tal-
koot

o Kummius

e Yhdistysjdse-
nyys tukimaksujen
muodossa

Aktiivinen raken-
taja
(20 %)
(sisdltdd myos
superaktiiviset
raivaajat (6 %)
Omat ja yhteis-
kunnan asiat.
Huomaa véaaryy-
det ja haluaa korja-
ta ne.
Aktiivinen raken-
taja uskoo voivan-
sa vaikuttaa ldhes
mihin tahansa.
(+++++)
Superaktiivinen
raivaaja:
vaikuttaa kaikilla
tasoilla (++++++)
o Jarjestoaktiivi-
suus
o Aktivismi
e Projektien ja yh-
distysten perusta-
minen
¢ Kansalaisaloit-
teiden laatiminen
e Blogien pitami-
nen
e Puoluepolitiikka
Superaktiivinen



Miten voi saada
mukaan

e Ei politiikkaa
eikd sen jargonia

¢ Jos politiikkaa,
korosta henkiloa

¢ Henkilokohtais-
ten hyotyjen ko-
rostaminen

e Ajoitus tarkedd,
16ydéa ”oikea het-
ki”

kohtaa véadryys

e Korostamalla
vaikutuksia ldhi-
piiriin, omaan
etuun ja uraan

e Matalan kyn-
nyksen osallistu-
minen, johon on
helppo ldhted mu-
kaan

e Konkreettinen
vaikuttaminen,

yhteiskunnallisiin
pdédtoksiin (voi
kasvattaa luotta-
musta, vaikkei
saisikaan aikaan
osallistumista)

o Esittamalla
konkreettisen lop-
putuloksen ja sel-
kedt mittarit ta-
voitteiden ja lu-
pausten seurantaa
varten

¢ Heikkoa luotta-
musta voi kasvat-
taa korostetulla
lapindkyvyydelld

uutisten jakaminen
somessa > seuraa-
va taso: paattdjille
viestiminen; oman
yhteiskunnallisen
kannan jakaminen
somessa

e Osallistuva bud-
jetointi

¢ Haluaa tehdd
enemman, johon
tarvitsee kevytta
“tuuppausta” >
vaikuttami-
nen ‘ulkona’: mie-
lenosoitus

e Vaikuttaminen
kansallisiin ja glo-
baaleihin asioihin
pienilld, helpoilla
teoilla arjessa

e Rajattu ajan
kaytto

e Muiden, erityi-
sesti huonompi-
osaisten auttami-
nen

e Helpot tavat,
kuluttajavaikutta-
minen, kotoa kisin
vaikuttaminen

e Sosiaalinen me-

e Arkiset teot

e Osallistuu, kun
tuntee kykenevan-
sd auttamaan.
Tason nosto:

> ystédva- ja ver-
taistukiryhmat

> vapaaehtoistoi-
minta

> oman asuinalu-
een tapahtumat ja
talkoot

> tietoiset kulutus-
ja elamantapava-
linnat

> kulutusboikotti
> yhdistystoimin-
ta “yhteisen hy-
vian” eteen

e [hmisten kanssa
yhdessa tekeminen
ja kohtaaminen

e Konkreettisen
hyvan tuottaminen
ja tulosten koros-
taminen

e Sdannollinen /
pitkdaikainen toi-
minta

raivaaja:

¢ Aktiivinen kai-
killa tasoilla

e Perustaja tai ak-
tiivi yhdistystoi-
minnassa

¢ Puolueen jdsen ja
aktiivinen toimija
e Viestii omia né-
kemyksid seka
somessa ettd suo-
raan paattdgjille

Aktiivinen raken-
taja

e Isot asiat ja tee-
mat, yhteiskunnal-
liset epakohdat

e Konkreettiset
tulokset

e Kuulluksi tule-
minen ja arvostuk-
sen saaminen

e Mahdollisuus
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jonka tulokset na-
kyvit lahiympéris-
tossd

ja tekemalld toi-
minnan arvioimi-
sen mahdolliseksi

dia (!) ja muut
verkostot voi in-
nostaa (oma la-

vaikuttaa tulevaan
e Kannustaminen
omien nidkemysten

e Riittdvdn pienet e Suora puhe, ei hiyhteiso esittdmiseen ja
teot ja tapahtumat, hienostelua tai * Yksittdiset teot vastuullisemman
ei liian sitovaa, jargonia ja toimet roolin ottamiseen
myos satunnaiset e Vuorovaikutus, e Henkilokohtai- e Aktiivisen ja
tapahtumat kuuntelu (!) nen kutsu (ystaval- rakentavan ihmi-

¢ Henkilokohtai- td) sen identiteetin
nen kontakti e Suora vaikutta- vahvistaminen

minen, some- Superaktiivinen
tapahtumat raivaaja
Huomoitavaa Kokee asioiden e Asenne: Osallis- "Wanna be’ - Ihanteellinen ny-
olevan jo hyvin tuminen on tur- vaikuttaja kyisten kansalais-
eiki siksi tunne haa, koska muu- vaikuttamiskeino-
kiinnostus- tosta ei kuitenkaan jen kayttdja, jolla
ta “isompien asi-  tapahdu. Poliitikot aktiivisuus ja osal-
oiden” edistdmi-  kuuntelevat kansa- listuminen on osa
seen laisia vain vaalien identiteettia.
alla. Superaktiivinen
¢ Vahvat mielipi- raivaaja: toimii
teet puolueissa, luo

muille mahdolli-
suuksia vaikuttaa

Vihin vaikuttamisen tekoja Paljon vaikuttamisen tekoja

Taulukko 2. Sitran selvityksessd 1oydetyt kansalaisvaikuttajaprofiileja 1oy dettiin yhteensa seitsemdn, joista pienin ja aktiivisin ryhmé ”superaktiivi-
set raivaajat” kuitenkin sisdllytettiin pienuutensa vuoksi aktiiviset rakentajat -ryhmaan. Taulukkoon on kirjattu muun muassa ne
vaikuttamistavat, jotka kuvaavat parhaiten kutakin vaikuttajaryhmaa sekd ehdotuksia siitd, miten kunkin ryhmaén osallisuutta
voisi lisatd. (Ojajarvi ym. 2020, 3, 8-10, 14-25.)



Aiemmin esiteltyyn 1990-2000-luvun taitteen neljd kansalaisuustyyppid tuotta-
neeseen KuntaSuomi -tutkimushankkeen tuloksiin verrattuna erona oli paitsi
profiilien tai tyyppien mééran lisidantyminen kahdella, myos se, ettd Sitran sel-
vityksessd todettiin, ettd sellaiset yleisen tason tekijét, jotka olisivat yhdistdneet
vihintdan viidennen osan suomalaisista, olivat varsin harvassa. Erot kansalais-
ten vilillda syntyvdt vaikuttamisen motivaatiotekijoistd. Thmiset osallistuvat
muun muassa silloin, kun se on helppoa, kun he uskovat “hyvin tekemisen
kierteeseen” sekd kun he saavat kannustusta ldhipiiriltdan. Kun ihmiset eivét
usko mahdollisuuksiinsa vaikuttaa tai eivit nide tarvetta muutoksille, “kaikki on
jo ihan hyvin”, he myos jattavit osallistumatta. (Ojajarvi ym. 2020, 3.)

Tarkasteltaessa tekijoitd, jotka vaikuttavat kansalaisten aktiivisuuteen tai
passivisuuteen todettiin, ettd riippuen millaisia kokemuksia ihmisilld on vaikut-
tamispyrkimyksistddan ja niiden onnistumisesta, ihmiset padatyivat usein joko
passiiviseen tai aktiiviseen osallistumiskierteeseen riippumatta siitd, keskitta-
vitko he huomionsa ldhipiiriin vai “isoon kuvaan” (Ojajarvi ym. 2020 3, 11, 12).
Tosin my6s sosioekonomisilla seikoilla on todettu olevan vaikutusta osallistu-
miseen nykyddn, kuten KuntaSuomi-tutkimuksessakin parikymmentd vuotta
sitten (Lahtinen, Wass & Hiilamo 2019).

Puoluepolitiikka tuntui selvitykseen osallistuneista etdiseltd vaikuttamisen
kanavalta. (Ojajarvi ym. 2020, 3, 12.) Siitd huolimatta, ettd puolueilla on edelleen
keskeinen rooli yhteiskunnallisessa p&ddtoksenteossa, ne eivit kuitenkaan ole
perinteisine toimintatapoineen endd ainoita toimijoita, jotka tuovat asioita paa-
toksenteon agendalle. Edustuksellisen demokratian myotd niilld on kuitenkin
edelleen paljon valtaa. Puolueiden sijasta ihmiset samaistuvat kuitenkin nyky-
ddn helpommin yksittdiseen poliitikkoon. Puoluetoimintaa pidetddan muun mu-
assa vaikeana ja sen koetaan lyovan toimijoihin tietynlaisen leiman. Monen ih-
misen on vaikea 16ytdd puolue, joka aidosti ajaisi juuri hénelle tarkeitd teemoja.
(Ojajdrvi ym. 2020, 12.)

5.1.3 Pohdintaa kuntalaisten luokittelusta, tyypittelysti ja profiloinnista

Kuntalaisten luokittelu, tyypittely ja profilointi ndyttdad kehittyneen 1900-luvun
ja 2000-luvun vaihteen kuntalaisen julkisen toimijuuden kuvaamisesta 2000-
luvun alun kuntalaisten kansalaisuustyypittelyn kautta kuntalaisten profiloin-
tiin. Ensimmadisessé vaiheessa kuntalaista kuvattiin toimijana erilaisissa rooleis-
sa kuntaorganisaation ndkokulmasta (kunnan jdsen; palveluiden rahoittaja,
maksaja ja kdyttdjd; veronmaksaja; vaikuttaja; paddtoksenteon arvioija) sekd
kunnan sidosryhmin jdsenend (jarjestoosallistuja). Toisessa vaiheessa 2000-
luvun puolella pyrittiin luomaan niakemystd siitd, miten yksittdiset kuntalaiset
suhtautuvat edustukselliseen demokratiaan, muun muassa vaaliosallistumisen
ndkokulmasta. Lisdksi pyrittiin ennakoimaan, miten kuntalaiset suhtautuvat
kunnallisiin paatoksiin.

Vuoden 2020 tutkimuksessa puolestaan syvennyttiin nimenomaan siihen,
millaisia vaikuttajarooleja ihmisilld on ja niihin liittyviin asenteisiin ja motivaa-
tioon. Profiloinnin funktio liittyy nimen oman ihmisten osallisuuteen seké osal-
lisuuden ja osallistumisen lisdédmiseen organisaation ndkokulmasta ja organi-
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saation tarpeista kasin. Tavoitteena on myos edesauttaa organisaation oman
toiminnan arviointia sekd edesauttaa oikeanlaisen viestinndn (viestityypit, vies-
tijd, viestintdkanavat, motivointikeinot) kohdentamista kullekin vaikuttajaryh-
mille. Kiinnostuksen kohteena ovat nimenomaan aktiiviset tai passiiviset vai-
kuttajat ja osallistujat, eivat ne, jotka eivét pyri vaikuttamaan tai osallistumaan.
Tdten ei siis luotu profiileja kaikista suomalaisista, vaan vaikuttavista ja osallis-
tuvista suomalaisista - tai vaikuttamaan ja osallistumaan pyrkivistd suomalai-
sista. Lisdksi ndkokulma on organisaatiokeskeinen. Etsitddn keinoja, miten or-
ganisaatio saa houkuteltua osallistumaan erilaisia ihmisia.

Kaksi ensimmidistd tutkimusta sijoittuivat yksiselitteisesti kuntakonteks-
tiin. Sitran tutkimuksessa osallistaja voi olla mikd tahansa organisaatio. Herdd
kysymys, kenen tavoitteita pyritddn tayttamadn, osallistujien vai organisaation.
Jos organisaatio pyrkii osallistamaan tdyttddkseen omia tavoitteitaan, osallistu-
jlen tavoitteet eivat valttamattd tayty. Voi syntyd osallistamista osallistamisen
itsensd tdhden, jos organisaatio esimerkiksi haluaa parantaa imagoaan asiakas-
lahtoisend toimijana. Toisaalta, jos organisaation ja osallistujien motivaatio ja
tavoitteet ovat samanlaiset, osallisuus voi aidosti hyodyttdd molempia osapuo-
lia. Nakisin, ettd kuntaorganisaation tulisi osallistaessaan pyrkid toimimaan
kuntalaiskeskeisesti, kuntalaisten parhaaksi, ei organisaation etua tavoitellen. -
Parhaassa tapauksessa ne ovatkin kutakuinkin sama asia. Mutta myos kuntaor-
ganisaatio voi pyrkid vahvistamaan kuntalaisten osallisuutta omaksi edukseen.
Kunnassa voidaan muun muassa uskoa vditteet, ettd kun kuntalaiset padsevit
mukaan pddtoksentekoon, he sitoutuvat niihin paremmin eivitkd esimerkiksi
valita tehdyistd p&&toksistd niin herkasti. Kuntaorganisaation tavoite voi siis
esimerkiksi olla kuntalaisten tekemien valitusten maardn ja niiden vastineiden
laatimiseen kéytettdvien resurssien vdhentdminen. Télloin on todenndkoistd,
ettd ldhtokohtaisesti ei valttamattd tavoitella kuntalaisten hyvaa. Toki jos osal-
listaminen hoidetaan kuitenkin ammattimaisesti ja laadukkaasti, tuloksena voi
olla my®s aitoa osallisuutta, eikd vain ndenndistd osallisuutta.

Edelld on esitelty joitakin kuntalaisen toiminnallisia rooleja, joissa heitd
voidaan osallistaa. Yksi tdllainen rooli on vaikuttaja. Vaikuttajan roolista on teh-
ty profilointeja, jolloin on muodostettu osallisuusajattelun alkuvaiheessa nelja
roolia sen perusteella, miten ihmiset asennoituvat julkiseen toimintaan ja mil-
laisena toimijana he nikevét itsensd. Lahes kaikki kokivat olevansa “kunnon
kansalaisia”, jotka ovat lainkuuliaisia ja puoltavat yhteistd hyvad. Namad seikat
kuvaavat alamaista asennetta. Alamaisen yldpuolella on joku: viranomainen,
poliittinen paittdjd, vahintdankin laki, mahdollisesti myds normit, jotka sdéte-
levit kuntalaisen toimintaa, tai laittavat sille raamit. Alamaiset muun muassa
tunnistavat itsensd veronmaksajan roolissa. Kolmeneljannestd koki olevansa
poliittis-yhteiskunnallisesti valveutuneita sovinnaisia toimijoita ottaessaan osaa
yhteiskunnallisesti asioista keskusteluun. Sovinnaiset muun muassa pitdvit
ddnestamistd tarkednd osallistumisen muotona edustuksellisessa demokratiassa.
Tama on tosin ristiriidassa sen kanssa, ettd kuntavaalien ddnestysprosentti laski
nimenomaan 2000-luvun kahta puolen selvisti alle 60 %:n. Politiikasta ja yh-
teiskunnallisista asioista keskustelijoita 16ytyi siis enemmaéan kuin &ddnestdjia.



Uhrautujiksi koki itsensd noin kolmasosa. Nama henkilot ovat valmiita laitta-
maan toisten tarpeet omiensa edelle. He my6s ovat valmiita sijoittamaan kaytet-
tavissddn olevia resursseja yhteiskunnallisen toiminnan edistdmiseksi. He toi-
mivat poliittisesti ddnestdmisen lisdksi myos asettumalla ehdolle vaaleissa ja
ottamalla vastaan poliittisia luottamustehtdvid. Heiddn tavoitteenaan on raken-
taa toimivaa yhteiskuntaa. Neljasosa kuntalaisista koki olevansa radikaaleja,
joiden yhteiskunnallisia toimia ohjaa ennen kaikkea omatunto. Normit ja lait-
kaan eivit rajoita heiddn toimiaan.

2020-luvun vaikuttajaprofiileissa passiivisimpia ovat muualle katsojat, 14-
hipiirin vaikuttajat sekd valveutuneet skeptikot. Muualle katsojat eivit juuri-
kaan seuraa yhteiskunnallisia asioita. Heiddn aktiivisuutensa kohdistuu omiin
mielenkiinnon kohteisiin. Jos he ddnestdvit, he ddnestdviat nimenomaan henki-
164. Lahipiirin vaikuttajat saattavat olla mukana toiminnassa, jossa voivat val-
voa omia sekd ldhipiirinsd etuja. He myos ryhtyvit toimeen, jos kokevat tul-
leensa vadrin kohdelluiksi. Kyyniset skeptikot seuraavat kylld politiikkaa ja yh-
teiskunnallisia asioita, mutta eivit pyri vaikuttamaan juuri mitenkddn, koska
eiviat usko yksittdisen ihmisen vaikutusmahdollisuuksiin. He korkeintaan il-
maisevat mielipiteensd, mutta eivit pyri muuttamaan asioita.

Aktiivisempia vaikuttajia ovat ldhinnd sosiaalisessa mediassa ja kotoa ka-
sin vaikuttamaan pyrkivat arjen sohvavaikuttajat. Kaikkein aktiivisimpia ovat
kuitenkin yleisen hyvan rakentajat ja aktiiviset rakentajat. Yleisen hyvan raken-
tajat ndkevéat yhteiskunnan toimivana ja ldhes valmiina, joka ldhinnd kaipaa
pientd kohennusta yksittdisissd asioissa. Aktiiviset rakentajat nikevét puoles-
taan epdkohtia, ja ovat valmiita tarttumaan haasteisiin ja tekeméddn isojakin
muutoksia.

5.1.4 Kuntalainen kunnan asukkaana ja kunnan jisenend

Pekola- Sjoblom et al. (2006, 42) toteavat, ettd kaikki Suomen kansalaiset ovat
kuntalaisia, ja heilld on kotikunta sen mukaan kuin Kotikuntalaissa (201/94)
asiasta sdddetdan. Kotikunta on ldhtokohtaisesti se kunta, jossa Suomen kansa-
lainen asuu (Kotikuntalaki 201/1994). Ndin ollen hdn on siis kunnan asukas ja
kunnan jasen (Pekola-Sjoblom et al. 2006, 42). Kunnan asukas ja kunnan jdsen
eivét kuitenkaan ole aivan yksinselitteisid késitteitd. Kuten teoriaosuudessa to-
dettiin, Kuntalain (410/2015 § 3) mukaan kunnan henkiltjdsenid ovat sekd kun-
nan asukkaat (“kotikuntalaiset”) ettd ne henkil6t, jotka omistavat tai hallitsevat
kiintedd omaisuutta kunnassa. Asukkaista Hyyryldinen ja Tuisku (2016, 18, 19)
puolestaan totesivat, ettd vakituisten kotikunnassaan asuvien asukkaiden lisdk-
si kunnassa on myos “liikkuvia osa-aikaisia asukkaita”, jotka kuuluvat kun-
tayhteisoon. Téllaisia osa-aikaisia asukkaita ovat esimerkiksi mokkildiset, jotka
lasketaan my6s kunnan jdseniksi, jos he omistavat mokkinsd. Osa-aikaisiksi
asukkaiksi voisi hyvin kutsua myos opiskelijoita tai lyhyehkon méardajan kun-
nassa tyoskentelevid henkil6itd, jotka ovat kirjoilla kotipaikkakunnallaan.
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Rooli

Asukas

Kuntalaisen roolit ja oikeudet

Tarkennus:
asema kunnassa
vakituinen asukas, suomen
kansalainen. kotikuntalai-
nen

osa-aikainen asukas,
voi omistaa esim. kesimo-
kin

médrd-aikainen (osa-
aikainen) (maks. 1 v.) asu-
kas Suomen kansalainen
esim. opiskelija (kotikunta-
laki 1994 § 3 1 mom.)

Pohjoismaiden (Islanti,
Norja) kansalainen tai Eu-
roopan Unioin jasenvalti-
on kansalainen asunut
Suomessa vahintddn kaksi
vuotta ja asuu kunnassa
viimeistddn 52 pdivdd en-
nen kuntavaalien ddnes-
tyspaivaa

Pohjoismaiden (Islanti,
Norja) kansalainen tai Eu-
roopan Unioin jasenvalti-
on kansalainen asuu kun-
nassa 51 pdivdd ennen
kuntavaalien dédnestyspdi-
vaa

Pohjoismaiden (Islanti,
Norja) kansalainen tai Eu-
roopan Unioin jasenvalti-

Poliittiset oikeudet

aanioikeus kunta-
vaaleissa, kun tayttanyt
18-v., my0s vaalikelpoi-
nen jos tdysivaltainen
perusosallistumis-
oikeudet

danioikeus ja vaalikelpoi-
suus kotikunnassa, mutta
ei siind kunnassa, jonka
jasen on kiintedn omai-
suuden omistuksen pe-
rusteella

muut perusosallistumis-
oikeudet on

danioikeus ja oikeus aset-
tua ehdolle kuntavaaleis-
sa kotikunnassa, ei naiti
oikeuksia méairdaikaisessa
asuinkunnassa

muut perusosallistumis-
oikeudet on my®s asuin-
kunnassa

danioikeus ja oikeus aset-
tua ehdolle kuntavaaleis-
sa

muut perusosallistumis-
oikeudet

danioikeus kuntavaaleissa
ei oikeutta asettua ehdolle
kuntavaaleissa

muut perusosallistumis-
oikeudet

ei ddnioikeutta kuntavaa-
leissa
ei oikeutta asettua ehdolle

Sosiaaliset oikeudet

Oikeus subjektiivisiin
lakisdéteisiin sosiaali-
ja terveyspalveluihin
kotikunnassaan sekd
kaikkiin muihin kun-
nan tarjoamiin palve-
luihin.

Ei oikeutta subjektiivi-
siin lakisddteisiin sosi-
aali- ja terveyspalve-
luihin muualla kuin
kotikunnassaan. Oi-
keus kayttaad esimer-
kiksi kulttuuri- ja lii-
kuntapalveluita sekéa
akuutissa kiireellisessa
tapauksessa myos
terveyspalveluita.

Ei oikeutta subjektiivi-
siin lakisddteisiin sosi-
aali- ja terveyspalve-
luihin muualla kuin
kotikunnassaan. Oi-
keus kayttaad esimer-
kiksi kulttuuri- ja lii-
kuntapalveluita seka
akuutissa kiireellisessd
tapauksessa myos
terveyspalveluita.

Oikeus subjektiivisiin
lakisditeisiin sosiaali-
ja terveyspalveluihin
kotikunnassaan seki
kaikkiin muihin kun-
nan tarjoamiin palve-

luihin.

Oikeus subjektiivisiin
lakis&éteisiin sosiaali-
ja terveyspalveluihin
kotikunnassaan seka
kaikkiin muihin kun-
nan tarjoamiin palve-
luihin.

Oikeus subjektiivisiin
lakisdéateisiin sosiaali-
ja terveyspalveluihin



on kansalainen asunut
kunnassa alle 51/52 pdivaa
ennen kuntavaalien ddnes-
tyspédivaa

osa-aikainen / méaraai-
kainen asukas ei Suomen
kansalainen esim. vaihto-
opiskelija, kausityocldinen,
matkailija

vakituinen asukas, ei suo-
men kansalainen, asunut
kunnassa/Suomessa alle
kaksi vuotta

vakituinen asukas, ei suo-
men kansalainen, asunut
kunnassa/Suomessa vi-
hintdin kaksi vuotta

ulkomaalainen, jolla on
voimassa oleva méadrdai-
kainen jatkuva oleskelulu-
pa (kotikuntalaki 1994 4 §
2. mom.; ulkomaalaislaki
200433 §)

ulkomaalainen, jolla on
voimassa oleva maaraai-
kainen tilap&inen oleskelu-
lupa (kotikuntalaki 1994 4
§ 2. mom.; ulkomaalaislaki
200433 §)

ulkomaalainen, jolla on
pysyva toistaiseksi voi-
massa oleva oleskelulupa
(ulkomaalaislaki 2004 33 §)
tilapédinen tai jatkuva oles-
kelulupa

pitkéddn maassa ollut kol-
mannen maan kansalainen
+ perheenjdsen, jolla on
EU-oleskelulupa toisessa
unionin jasenvaltiossa vrt.
pysyvd oleskelulupa (ul-
komaalaislaki 2004 33 §)
jatkuva oleskelulupa: ul-
komailla pysyvasti asuva
Suomen kansalainen; toi-

kotikunnassaan seki

kaikkiin muihin kun-
nan tarjoamiin palve-
luihin.

kuntavaaleissa
muut perusosallistumis-
oikeudet on

ei ddnioikeutettu eika
vaalikelpoinen kunta-
vaaleissa

muut perusosallistumis-
oikeudet on

ei ddnioikeutettu kunta-
vaaleissa eikd vaalikelpoi-
suutta

muut perusosallistumis-
oikeudet on

ddnioikeus kunta-
vaaleissa, kun tayttanyt
18-v., Huom! ddnioikeutta
haettava erikseen / il-
moittauduttava ddnestd-
jéksi tms.
perusosallistumis-
oikeudet ks. joku

tilapdisesti

oikeus tehda tyots;
oikeus toimia yrittaja-
ng;

oikeus toimia au-
pairina (maks. 1 v.)

oikeus tehdi tyota
ansioty0ssd tai amma-
tinharjoittajana; opis-
kelu

jatkuvaluonteinen
tyonteko;
jatkuvaluonteinen
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nen vanhemmista tai aina- yritystoiminta
kin 1 isovanhempi on tai
on ollut syntyperdinen
Suomen kansalainen; jat-
kuvaluonteista tyontekoa
tai yritystoimintaa harjoit-
tava henkilo + perheenja-
senet; Inkerin siirtovikeen
1943, 1944 kuulunut Neu-
vostoliittoon palautettu;
Suomen armeijassa palvel-
lut 1939 - 1945, (2 viimeis-
td, oltava asunto) (ulko-

maalaislaki 2004 47 §)
kunnan omistaa tai hallinnoi kiin-  ei ddnioikeutettu kunta-
jdsen tedd omaisuutta kunnan vaaleissa
alueella, ei itse asu kun- muut perusosallistumis-
nassa edes osa-aikaisesti oikeudet on

Taulukko 3. Téhdn taulukkoon on koottu eri laeista esimerkkeja siitd, miten kunnan asuk-
kaita voidaan ryhmitelld ja jaotella esimerkiksi kotikuntalain ja ulkomaa-
laislain perusteella.

Taulukosta 3 kdy ilmi, ettei asukkaan kisitekddn ole aivan yksinkertainen. Tau-
lukossa luetellaan joitakin oikeuksia, joita erilaisilla kunnan asukkailla on.
Kunnan osallisuusviestinndssa pitdisi ottaa huomioon namd kaikki eri ryhmit
ja raatdloida viestintd heille. Kaikilla on oikeus yhtédldiseen tiedonsaantiin.
Kuinka monessa kunnassa on esimerkiksi verkkosivut usealla eri kielelld. Ja jos
on, niin onko myos osallisuus sivut pdivitetty talla kielella.

5.1.5 Ensimmaiinen valtakunnallinen osallisuushanke: kuntalaisten
osallisuus - muutakin kuin lihidemokratiaa

Sisdasiainministerio asetti ensimmdinen valtakunnallinen osallisuushankkeen
vuonna 1997 (Valtioneuvosto 1997). Hankeen toteutuksessa olivat mukana
useiden ministerididen ja kuntien lisdksi myos Suomen Kuntaliitto sekd valtion
paikallis- ja aluehallintoviranomaiset. Hankkeessa kunta madritettiin sekd kan-
salaisyhteiskunnan keskeiseksi toimijaksi ettd sosiaalisesti omavastuiseksi yh-
teisoksi. Hankeen tavoitteena oli ennen kaikkea vahvistaa kansalaisten osalli-
suutta ja heiddn osallistumismahdollisuuksiaan erityisesti kunnissa. Hankkeen
oletettiin mahdollisesti nostavan esiin myos tarvetta tehdd lakimuutoksia.
Hankkeessa muun muassa pilotoitiin “uusia ja innovatiivisia” osallistumismuo-
toja (Salmikangas, Verdvainen & Vuorela 1999, 5).

Ensimmadisessd valtakunnallisesti johdetussa osallisuushankkeessa, johon
osallistui useita kuntia ympari Suomea, tunnistettiin kansalaisen kahdeksan
ronmaksaja, 6) kustannuserd, 7) tasaveroinen kumppani ja 8) asiakas. Vahiten
arvostusta kuntalainen saa silloin, kun hénet ndhddan ongelmallisena, kunnan



palveluista tukea ja apua hakevana kustannuserdnd. Neutraaleimmilta rooleilta
vaikuttavat kuntalainen, asukas ja tavallinen kansalainen. Veronmaksajan - tai
verovelvollisen - sekd asiakkaan roolissa kuntalainen on usein kunnan toimin-
nan tarkkailija, joka ei valttamatta tunne kuuluvansa kuntayhteiston, joka ha-
nen silmissddn muodostuu ldhinnd kunnan viranhaltijoista sekd poliittisista
luottamushenkiloistd. Tosin asiakkaana, kuntalainen ndhtiin palveluiden kayt-
Kumppanuuden edellytyksind nghtiin yhteinen tyo, toiminta sekd vuorovaiku-
tus. Tama rooli edellytti my6s luottamusta asiakkaan resursseihin, kun puhut-
tiin asiakasosallisuudesta sekd asiakkaasta oman eldménsd asiantuntijana. Paa-
osan kuntalaisista arveltiin kuitenkin olevan kiinnostuneita ennen kaikkea riit-
tavistd ja laadukkaista palveluista, jotka koskettavat suoraan heiddn arkeaan
(pieni demokratia, ruohonjuuritaso). Vain pienen osan arveltiin kiinnostuvan
erilaista asiantuntemusta ja paneutumista vaativien laajojen kokonaisuuksien,
kuten kokonaisen palvelutuotannon tai yleiskaavoituksen suunnittelusta (suuri
demokratia tai “high in politics”). Yhteistybkumppaneina kuntalaiset ndhtiin
myos vastuullisina yhdyskunnan ongelmien ratkomisessa, mikd aikaisemmin
oli ollut yksistddn kuntaorganisaation edustajien vastuulla. Ongelmien ratko-
minen ndhtiin suunnitteluna, joka edellyttdd vuorovaikutusta ja tuottaa yhteista
oppimista. Myos osallistumattomuus tuli monen mielestd sallia, vaikka toisaal-
ta oltiin huolissaan osallistumisen kasautumisesta. Toisaalta nihtiin, ettd osal-
listuminen kehittyy véahitellen niin, ettd ensin mukaan tulevat aktiivisimmat,
ajan myo6td myos “passiivisemmat” liittyvat joukkoon. (Salmikangas ym. 1999,
11, 15,17, 27, 30-33.)

Osallisuushankkeessa osallisuus néhtiin yhteisollisyytend, jolle nimettiin
kolme ulottuvuutta: 1) sosiaaliset verkostot, 2) alueellinen sosiaalinen sidos ja 3)
yhteiset intressit. Sosiaalisiin verkostoihin laskettiin kuntalaisen ldhipiiri eli
perhe, suku, ystdvit ja naapurit. Alueellinen sidos voi muodostua esimerkiksi
kortteliin, kaupunginosaan tai kyldan. (Salmikangas ym. 1999, 32, 33.) Kuntalai-
set olivat itse aktiivisia esimerkiksi keskustelutilaisuuksien; tapahtumien ja il-
tamien sekd talkoiden jarjestdjind, mutta myo6s tyoryhmien kokoajina. Joissain
kunnissa oli my0s perustettu oma hankeorganisaatio. Tosin suuressa osassa
osallisuusprojekteja aloitteen tekijand oli kuntaorganisaatio, joko yhden tai use-
amman hallintokunnan johdolla. (Salmikangas ym. 1999, 12-16, 24, 26, 48) Vi-
ranhaltijat tuntuivat olevan sitoutuneempia kuin luottamushenkil6t (emt. 12, 13,
45, 46), vaikka jalkimmadisille kuului vuoden 1995 kuntalain (365/1995 § 27) pe-
rusteella vastuu huolehtia kuntalaisten vaikuttavista osallistumisen edellytyk-
sistd. Jotkut luottamushenkil6t myos kokivat oman valtansa jossain méaédrin uha-
tuksi. Toisaalta jannitteitd oli myos osallisuushankkeiden ja viranhaltijoiden
valilla. (Salmikangas ym. 1999, 12, 13, 56.)
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5.2 Kuntalaisten osallistuminen on moninaista ja osallisuuden
maddrittely haasteellista

Loyhdsti rajattuna kasitteend osallisuus taipuu moneksi. Toisaalta méaarittelyn
epamddrdisyyden vuoksi voidaan osallisuuden nimissd tuottaa my0s
ndenndisosallisuutta (Kiilakoski, Gretcschel & Nivala 2012, 14-15.) Arnsteinin
(1969) mukaan nédenndisosallisuus ei kuitenkaan ehkad riipu maédrittelystd, vaan
osallisuuden tuottajien motivaatiosta.

Suomen kielen sana osallisuus voidaan kddntdd englanniksi monella eri
sanalla esimerkiksi participation (Kiilakoski, Gretcschel & Nivala 2012, 15; Arn-
stein 1969, 216, 217), involvement (Arnstein 1969, 216), engagement,
citizen participation ja influence (Kiilakoski, Gretcschel & Nivala 2012, 15).

Kohonen ja Tiala (2002, 5) liittdvat kansalaisten osallisuuden ensimmadisen
kansallisen osallisuushankkeen raportissa nimenomaan demokratiaan. Hank-
keen loppuraportissa suoralle osallisuudelle nimettiin neljd ulottuvuutta, jotka
olivat 1) tieto-osallisuus, 2) suunnitteluosallisuus, 3) padtososallisuus, 5) toimin-
taosallisuus. Taméd sama jaottelu on sdilynyt kuntasektorilla tdhdn pdivadn asti
ja jotkut kunnat kayttavat sitd osallisuussuunnitelmissaan joko hallitsevana pe-
riaatteena tai ainakin osittain (ks. esim. Osallisuus Hyvinkaalla 2018; Kokkolan
kaupungin osallisuusohjelma 2018-2021; Meiddn Lappeenranta! Osallisuus ja
vuorovaikutusohjelma 2020; Vuorovaikutus Oulun kaupungissa 2019-2021;
Y1ojdrvi hyvéssd kunnossa). Se on siis yksi tapa ymmartdd/jaotella osallisuutta
Suomen kuntakentilld. Jaottelua kdytetddn myos muun muassa Suomen kunta-
liiton (2018) julkaisemassa Osallisuuspelissa.

= kuntalaisella / = kuntaorganisaation ja = suoraa osallistu- = kuntalaisten
asukkaalla on kuntalaisten valistd, val-  mista, jolloin kunta- omaa toimintaa ja
oikeus tiedon misteluun liittyvdd vuo-  lainen/asukas osal- konkreettista osal-

saamiseen ja tuot- rovaikutusta, jolloin asu- listuu padatoksen- listumista
tamiseen kas osallistuu itseddn ja teon valmisteluun  * elin-/lahi-

asuinympéristodan kos- ja pddtoksente- ympaéristossddn
- osallisuuden kevan toiminnan ja palve- koon, joka koskee * palvelu- ja toi-
helposti toteutet-  luiden suunnitteluun * asukasta itseddn mintayksikoissa
tavat muodot * palveluiden tuot-  esim.

esim.

* kunnan tiedot-
taminen

* kuntalaisten
kuuleminen

* kyselyihin vas-
taaminen kuntalai-
set vastaavat vai
kuntalaisten kyse-

- syvempadd kuin
tieto-osallisuus

esim.

* yhteissuunnittelu

* kaupunkifoorumit
Ensimmadisessa osalli-
suushankeessa kaytettyja
keinoja

* yhteissuunnittelutilai-

tamista
* omaa asuinaluet-
ta

- palveluiden kéyt-
tdjille on delegoitu
pddtosvaltaa

(= kéyttéja-
demokratia)

* ympadriston kun-
nostus tai ylldpito
talkoovoimin

* palveluiden tuot-
taminen talkoovoi-
min?

- kunta voi vahvis-
taa toimintaosalli-
suuden edellytyk-



lyihin vastaami- suudet esim. sid myontamalla
nen? * yhteistydelimet * kunnanosan esim. taloudellisia
* palvelu- * tyoryhmat asukkaiden suoraan avustuksia kunta-
sitoumukset valitsema aluelau-  laisten omien pro-
Ensimméisessd takunta jolle val- jektien toteuttami-
osallisuushan- tuusto on delegoi-  seen

keessa kaytettyja nut padtoksenteon  Ensimmdisessd
keinoja Ensimmdisessd osallisuushankees-
* palautteen koon- osallisuushankeessa sa kaytettyjd keino-
ti kaytettyja keinoja ja

* tiedotus- ja pa- * tapahtumat ja
lautepiste, ndytte- * nuorisovaltuusto  tilaisuudet

ly * alue- tai kunnan-  * kohtaamispaikat
*tiedotus- ja kes- osalautakunta * talkoot yms.
kustelutilaisuus * kuntalaisten oma  * tyopajat

* seminaarit, opin-

elin, jolla on itse-

topiirit
* asiakasraati ja
kayttdjaneuvosto

ndistd paatosvaltaa

Taulukko 4. Taulukossa kuvataan, mitd tieto-, suunnittelu-, patos ja toimintaosallisuus
tarkoittavat. Nelijako perustuu ensimmadisen valtakunnallisen osalli-
suushankeen osallisuuden muotojen jasentelyyn. (Kohonen & Tiala 2002,
6; Valtioneuvoston selonteko Eduskunnalle kansalaisten suoran osallis-
tumisen kehittymisesta 2002, 4-5; Kuntaliitto 2018; Salmikangas ym.
1999.)

Polletta (2016, 231-232) toteaa, ettd osallistumiselle avoimen demokratian (par-
ticipatory democracy) syntyhetkistd meiddn aikaamme asti osallistumista ajava
taho (esim. yritys, hallintobyrokraatti tai aktivisti) on vaikuttanut siihen, mita
osallistumisella on tavoiteltu. Tarkoituksena on voinut olla vihentdd esimerkik-
si byrokratiaa sekd hierarkkista ja keskitettyd paatoksentekoa tai pyrkid konflik-
titilanteessa konsensukseen pakon tai kompromissin asemesta. Siihen, milta
osallistuminen ndyttdd ja miten siind onnistutaan, riippuu siitd, miten osallis-
tuminen maédritellddn; mitd tavoitteita sille asetetaan ja millaisia rajoitteita silld
ndhdéddn olevan, mutta myos siitd, miten demos, itse osallistuva ihmisryhmad,
ymmarretddn. Polletta huomauttaa, ettd kaikista hyvista aikeista ja tarkoituksis-
ta huolimatta, erilaisilla osallistumiselle avoimilla foorumeilla kaikki eivit valt-
tamattd padse osallistumaan ja demokratiakin saattaa olla rajoitettua. Lopputu-
lokseen vaikuttaa muun muassa se, miten vapaasti tilaisuuden jdrjestelyt salli-
vat kansalaisten toimia noilla foorumeilla.

Kansalaisten sitouttamispyrkimysten (citizen engagement) taustalla on
monia syitd ja toteuttavia tahoja. Teknologia taas, erityisesti internetin tuomat
osallistumisen mahdollisuudet ja kansalaisten tottuminen niiden kdyttoon, on
alentanut kynnystd avata myos demokratiaa kansalaisten suoralle osallistumi-
selle. Samalla, kun erilaisia osallistumisen mahdollisuuksia on kehitetty ja otet-
tu kdyttoon eri puolilla maailmaa, on kansalaisten osallistuminen my®ds institu-
tionalisoitunut, kun hallinto, mutta myds muut organisaatiot ovat ottaneet sen
ohjaamisen ja toteuttamisen tehtdvékseen. (Polletta 2016, 233.) Polletta (2016,
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233, 234) kuvaa kansalaisten osallistumisen paradoksia hallinnon kannalta ti-
lanteeksi, jossa hallinto yrittdd vakuuttaa kansalaiset osallistavilla toimillaan
siitd, ettd kansalaisten mielipiteet halutaan ottaa huomioon yhd enenevdssd
maédrin, mutta tarvitsee muiden toimijoiden tukea, jotta kansan ilmaisema tahto
voitaisiin oikeasti viedd kdytantoon, ettd silld olisi todellista vaikutusta. Nykyi-
sin vallalla oleva innokkuus kansalaisten osallistumisen mahdollistamiseen on
mittakaavaltaan (scale) ja laajuudeltaan (scope) aivan eri luokkaa verrattuna
aiempiin toteutuksiin (Polletta 2016, 234). Kansalaisten osallistumista puoluste-
taan muun muassa silld, ettd samalla kun padtosten laatu paranee ja kansalais-
ten tietomddrd pddtettdvistd asioista lisddntyy, saadaan myos palautettua kansa-
laisten uskoa itse pddtoksentekoprosessiin (policy-making process). Toisaalta
kuullaan viéitteitd, ettd kansalaiset saavat kylld puhua, mutta eivit kuitenkaan
pddse vaikuttamaan varsinaiseen paatoksentekoon. Kabinettipddtoksid voidaan
tehdd ehké jopa helpommin vain ndenndistd osallistumista tuottaneiden tapah-
tumien jdlkeen, jotka kylld saavat aikaan tyydyttdavan kokemuksen demokratian
toiminnasta kdytdnnossd, mutta jotka eivit kuitenkaan korvaa demokraattisen
vastuun/tilivelvollisuuden mekanismeja (mechanisms of democratic accountabili-
ty). Pahimmillaan kansalaiset saavat itse valita, mitd kululeikkauksia yhteis-
kunnassa toteutetaan seuraavaksi, eivit sitd ovatko leikkaukset se vaihtoehto,
joka pitdisi valita. (Polletta 2016, 234.)

Polletta (2016, 234) perddnkuuluttaa tutkimusta, joka selvittdd esimerkiksi
1) missd tilanteissa pdittdjdt (policy-makers) ottavat tosissaan kansalaisilta tule-
vat ehdotukset/aloitteet, 2) mitkd puitteet todella edistdvdt monipuolista osal-
listumista ja 3) millaisia lopputuloksia osallistumisella saavutetaan vallan ja-
kaantumiseen suhteen. Tarvitaan myos lisdd ymmarrystd siitd, miten ne, jotka jar-
jestavat ja osallistuvat demokratia-aloitteisiin (democratic inititatives) ymmarta-
védt osallistumiseen liittyvdt metodit ja normit, mutta myos itse demokratian
sekd sen, mihin siitd on (what it is good for). Lisdksi pitdisi vield pystyd erotta-
maan osallistuminen eliitin p&ddtoksenteosta, johdon etu- ja valtaoikeuksista
(prerogatives) ja markkinoiden toiminnasta (Polletta 2016, 235).

Polletta (2016, 235) korostaa ammatillisiin normeihin sisddankirjoitettujen
padtoksentekoon, padatosten kaytannon toteuttamiseen sekd eri osallistujaryh-
mien edustajien keskindiseen tasa-arvoon ja yhdenvertaisuuteen liittyvien né-
kemysten merkitystd, niiden henkildiden tyossd, jotka ovat vastuussa osallistu-
van pddtoksenteon toteuttamisesta. Ne vaikuttavat niin osallistumisen tavoittei-
siin, kadsitykseen oikeudenmukaisuudesta kuin myds onnistumisen mittaami-
seen. Demokratia voidaan Pollettan (2016, 235) mukaan maaritelld esimerkiksi
yritysmaailman kdytantdjen mukaan jokaisen oikeudeksi antaa oma kontribuu-
tionsa kyseiseen asiaan ilman oikeutta kontrolloida, otetaanko se huomioon. Tai
laajan yleison pddsy madrallisesti suuren informaation léhteille vaikkapa open
data (avoin data/ Open Source model) -periaatetta noudattaen, ei valttamatta
kuitenkaan anna informaation kadyton myotd valtaa paatoksentekoon (Polletta
2016, 236). Pdinvastoin “merkityksellinen osallistuminen” (meaningful participa-
tion Daniel Kreissin 2012 termi) voi merkitd epétasaista vallanjakoa sen perus-
teella, mika katsotaan merkitykselliseksi osallistumiseksi. Kuten aiemmin todet-



tu Pollettan (2012, 236) mukaan ei pidd olettaa, ettd kaikki osapuolet ymmarta-
vit edes sen, mitdi demokratia merkitsee, samalla tavalla.

Yhdysvalloissa esiintyneen kansalaisten osallistumisen historiaa kuvail-
lessaan Polletta (2012, 236) toteaa, ettd 1960-luvulta alkunsa saanut toiminnan
ympdrille oli 1980-luvulle tultaessa kehittynyt niin paljon negatiivisia piirteitd,
ettd sitd oli syytd uudistaa. Nimenomaan ympdristoon liittyvissd suunnitelmis-
sa ja pddtoksissad todettiin, ettd eri sidosryhmien ottaminen ohjatusti mukaan jo
ennen kuin keskindisid ristiriitoja nousi, ndytti tuottavan tyydyttavimmat lop-
putulokset (Polletta 2012, 236). 1990-luvulla Robert Putnam nosti esiin amerik-
kalaisten vdhenevan osallistumisen jdrjestdihin ja kasvavan epdpolitisoitumi-
sen/ politiikasta irtautumisen (apoliticism) (Polletta 2012, 237). James Fiskin esit-
teli edustavaan otokseen perustuvan deliberatiivisen mielipidetiedustelun me-
netelmdn. Jurgen Habermassia inspiroi deliberatiivisen demokratian késite, ja
paikallishallinnossa todettiin kansalaisten julkisen puheen/puheoikeuden li-
sddvan poliittista tietdimystd ja luottamusta Amerikassa. (Polletta 2012, 237.)
2000-luvun puolella alettiin puhua julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuu-
desta (Polletta 2012, 237). Kaiken kaikkiaan tavallisten ihmisten osallistumisella
yhteiseen keskusteluun pyrittiin ratkaisemaan varsin erilaisia tilanteita: oli kon-
fliktin ratkaisua omaa etuaan tavoittelevien sidosryhmien kesken; ddnestdjien
kouluttaminen; roturistiriitojen sovittelua ja kuntien suunnittelun avaamista
yksityissijoittajien houkuttelemiseksi. Sitd myoten syntyi myos julkisen delibe-
raation asiantuntijataho tarjoamaan palveluitaan niin valtion kuin paikallishal-
linnolle. (Polletta 2012, 237.) Ndiden asiantuntijoiden taustasta loytyi viestintdd,
suunnittelua, sosiaalityotd, konfliktien ratkaisua (Lee & Polletta 2009), organi-
saation kehitystd, aikuiskasvatusta, johdon konsultointia. 1980-luvulla henkil6s-
tohallinnon rinnalle nousivat markkinointi sekd strateginen suunnittelu ja or-
ganisaation kehittdminen (Lee & Polletta 2009; Polletta 2012, 237).

5.3 Muita osallisuuden muotoja

Paatososallisuuden rinnalla Ryyndsen (2015, 223) arvion mukaan t&lld hetkella
halutaan vahvistaa erityisesti palveluiden kayttdjien osallistumista ja vaikutta-
mismahdollisuuksia. Uusissa osallistumisen muodoissa ndkyy Ryyndsen mu-
kaan ajatukset niin innovaatiodemokratiasta ja ylipddtdan kayttdjaldahtoisesta
innovaatiotoiminnasta sekd kayttdjien ottaminen mukaan kehittaméaan palvelui-
ta. Namad osallistumistapojen muutokset peilaavat ldhinnd muutoksiin palve-
luiden tuotantotavoissa. Rooleina on tilloin asiakas ja palveluiden kayttdja.
Kuten muun muassa Ryynénen (2015) sekd Harjula & Prattild (2015) ovat
todenneet kuntalaisten suoran osallistumisen muotoja esiteltiin jo vuoden 1995
kuntalaissa. Niiranen (1997, 137-188) tutki sen aikaisia kdytanttjd sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluihin liittyen. Taustalla oli ajatukset edustuksellisen
demokratian riittdméattomyydestd kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen
takaajana (emt. 137). Niiranen (emt. 137, 138) selvitti sekd kuntalaisten, poliittis-
ten pdattdjien ettd sosiaali- ja terveydenhuollon tyontekijoiden ndkemyksid siitd,
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ovatko arvot ja asenteet muuttuneet ja ndkyyko lainsdddannon, tuolloin vield
kohtalaisen tuoreet, vain parin vuoden takaiset, muutokset valmistelu- ja paa-
toksentekokdytdnnoissd ja tilan antamisena kuntalaisille. Niiranen tarkasteli
myds poliittisten padtoksentekijoiden kasityksid siitd, mitd merkitytd annettiin
asukkaiden ja asiakkaiden osallistumiselle, milld kanavilla ja muodoilla niille
oli luotu edellytyksid, mutta my®6s siitd, “mihin kuntalaisten osallistumista ha-
luttiin kdyttdd ja miten vaikuttavaksi kuntalaisten osallistuminen voi muodos-
tua” (emt. 138).

5.4 Ylikansalliset vaikutteet kuntalaisten osallistumiseen: EU ja
OECD

Kuten muun muassa Kerdnen on todennut, elimme ympéristossd, jossa vaikut-
teita tulee myos ylikansallisilta verkostoilta. Yksi tdllainen verkosto on Euroo-
pan Unioni, jolta Suomen viranomaiset saavat lainsdddantéd ohjaavien maa-
rayksien lisdksi myo6s kdytannon toimintaan kohdistuvaa ohjeistusta. Téllaista
ohjausta on annettu muun muassa paikallisissa pddtosprosesseissa tehtdavaan
yhteistyohon dialogin, konsultaation ja yhteistyon merkeissd niin kansalaisjar-
jestojen kuin eri sosiaalisia ryhmittymid edustavien yksittdisten kansalaistenkin
kanssa sekd kansallisella ettd paikallistasolla (Secretary General of the Council
of Europe 2015, 53; European Center for Not-for-profit Law 2016, 2). Euroopan
neuvoston parlamentaarinen yleiskokous (Council of Europe PACE 2010, 2.2)
on korostanut myds muiden kuin oman maan kansalaisten mahdollisuuksia
vaikuttaa paikallisella tasolla julkisten asioiden hoitoon. Muita ryhmid, joiden
osallistumisesta yhteiskunnalliseen toimintaan tulee erityisesti huolehtia ovat
naiset, vammaiset, nuoret ja vahemmistét (European Center for Not-for-profit
Law 2016, 14-17).

5.4.1 Euroopan Unioni osallistamisen promoottorina: sosiaalisen inkluusion
paradigma

Taulukossa 6 esitellaan vuoden 2009 suosituksia osallistumiskeinoista erityisesti
kansalaisjdrjestoille poliittisen paddtoksenteon eri vaiheisiin osallistumisen eri
tasoilla. Alin osallistumistaso on tieto (vrt. tieto-osallisuus Suomen Kuntaliiton
mallissa), seuraavaksi eniten osallistumista on tarjolla neuvonpitotasolla, seu-
raava ylempi taso on vuoropuhelu ja korkeimmalla tasolla ollessa puhutaan
kumppanuudesta. (Eurooppalainen ohjeisto kansalaisjdrjestojen osallistumises-
ta padtosprosesseihin 2009, 16.) Esimerkeilld ja ohjeistuksissa haluttiin tukea
muun muassa paikallisia viranomaisia, kun he 2000-luvun alkupuolen trendin
mukaisesti pyysivdt neuvoa ja tekivat yhteistyotd kansalaisjdrjestojen kanssa
(emt. 3, 4). Esiteltyjen kdytdntojen korostetaan tdydentdvan edustuksellista de-
mokratiaa, silld kansalaisjdrjestoissd toimii muun muassa ddnestdjid. Kansalais-
jdrjestojen kanssa tehtava yhteistyd ndhddan arvokkaaksi siksi, ettd kansalaisjar-



jestojen kautta poliittiseen padatoksentekoprosessiin saadaan mukaan muiden-
kin kuin viranomaisten kokemuksia ja kompetenssia.

| Vuoropuhelu
Tieto euvonpito>

<matala osallistumisen taso korkea>

Kuvio 5. Poliittisen padtoksentekoprosessin eri vaiheissa voidaan osallistua neljall4 tasolla.
(Eurooppalainen ohjeisto kansalaisjdrjestdjen osallistumisesta paatdspro-
sesseihin 2009 17).

Kansalaisjdrjestot ndhddan kansalaisten merkittdvand vaikuttamisen kanavana
niiden vélittdessd kansalaisten mielipiteitd eteenpdin. Yhteistyd perustuu luot-
tamukseen, joka syntyy molemminpuolisesta kunnioituksesta ja luotettavuu-
desta sekd toiminnan ldpindkyvyydestd. Lisdksi yhteistoiminta edellyttdd avoi-
muutta, vastuullisuutta, selkeyttd sekd tulosvastuuta. Viranomaisista riippu-
mattomien ja itsendisten kansalaisjdrjestojen ndkemykset ja agendat voivat poi-
keta viranomaisten kannoista. Jarjestojen ja viranomaisten yhteistoiminta onkin
yksi osallistuvan demokratian toimintakeinoista. (emt. 5, 6.)

Kansalaisjdrjestot voivat osallistua kunnalliseen paddtoksentekoprosessiin
neljdlld eri tasolla. Matalin taso on tieto, toinen neuvonpito, kolmas vuoropuhe-
lu ja neljas kumppanuus. Alin, tiedon taso, tarkoittaa viranomaisten valittamaa
tietoa kansalaisyhteiskunnan toimijoille, kyseessd on useimmiten organisaation
toteuttama yksisuuntainen viestintd kansalaisille, jotka ovat ldhinn& objekteja,
tiedon vastaanottajia. Tietoa tarvitaan pohjaksi kaikelle muulle osallistumiselle
kaikissa poliittisen pddtosprosessin vaiheissa. (emt. 7, 8.) My6s neuvonpidon
tasolla viranomainen tekee aloitteen neuvonpidosta. Tavoitteena on saada kan-
salaisilta mielipiteitd, kommentteja ja palautetta viranomaisen valitsemasta ai-
heesta. Myds neuvonpitoa voidaan kdyttdd kaikissa padtosprosessin vaiheissa,
mutta erityisen merkityksellistd se on laatimis-, tarkastus- ja uudelleen muotoi-
lun vaiheessa. (emt. 8.) Vuoropuhelualoitteen voivat puolestaan tehdd kumpi
tahansa osapuoli. Kyseessd on kaksisuuntainen viestintéd joko yleiselld tasolla
ilman kytkoksid ajankohtaisiin poliittisiin prosesseihin tai pyrkimyksend voi
olla nimenomaan usein toistuvan yhteistyon tekeminen jonkun tietyn politiikan
osa-alueella tai ongelman ratkaisemiseksi ja johtaa yleensd yhteisesti muotoil-
tuun lopputuotokseen, kuten suositukseen tai strategiaan. Yleiselld tasolla neu-
vonpitoa kdydddan esimerkiksi avoimissa, julkisissa keskustelutilaisuuksissa tai
suurissa kansalaisjdrjestdjen ja viranomaisten keskindisissd tapaamisissa. Yh-
teistyopohjaisessa  vuoropuhelussa kansalaisyhteiskunnan edustajilla on
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enemman vaikutusvaltaa kuin yleisluontoisessa vuoropuhelussa. My6s vuoro-
puhelu on merkityksellistd kaikissa pddtosprosessin vaiheissa, mutta erityisen
merkityksellistd se on asialistan vahvistamis-, politiikan laatimis- sekd uudel-
leenmuotoiluvaiheessa. Kumppanuus on korkein osallistumistaso. Talld tasolla
yhteistyd on vield tiiviimpdd kuin yhteistyopohjaisessa vuoropuhelussa, silld
osallistujat kantavat yhdessd vastuuta tyostd ja sen etenemisestd. Kaytannossa
voi olla kyse esimerkiksi palveluiden tarjoamisesta, osallistumisfoorumin jarjes-
tamisestd, yhteisestd paatoksentekoelimestd. Erityisen tdrkedd kumppanuus on
asialistan vahvistamis- ja toteutusvaiheessa, vaikka muissakin vaiheissa kump-
panuutta voidaan toteuttaa. (emt. 8.)

Vuoden 2016 versiossa osallistumiselle nimetddn endd kolme eri tasoa: 1)

pddsy informaation lédhteille, 2) konsultaatio ja 3) aktiivinen osallistuminen,
kumppanuus. Sen sijaan, ettd se olisi erillinen osallisuuden taso, vuoropuhelu
ndhdédan ulottuvuutena, joka kuuluu jokaiselle tasolle. (European Center for
Not-for-profit Law 2016, 18, 20.) Informaation jakaminen ei luonnollisestikaan
vaadi suurta vuorovaikutusta, mutta viestinnillisesti timd on kuitenkin tirkea
osa julkista osallistumista - tai sen mahdolliseksi tekemistd - kaikilla osallistu-
misen tasoilla (emt. 20). Informaation saatavuutta voidaan varmistaa huolehti-
malla siitd, ettd kuntalaiset padsevit tarkastelemaan relevanttia, paikkansapita-
vdd informaatiota oikea-aikaisesti kussakin prosessin vaiheessa. Tdmd pitdd
sisdllddan myos varhaisvaiheen luonnostelut ja taustapaperit. Myos pdattdjiin
pitdd saada yhteys. My0s ajankohtaisia tutkimustuloksia on syytd tuoda esille,
mikd auttaa ymmaértdmdadn asiaa ja kehittelemddn sopivia ehdotuksia. Verkko-
sivuilla ja muissa kanavissa voidaan tuoda esiin vastauksia usein esitettyihin
kysymyksiin. Julkisyhteisojen verkkosivut julkaisualustoina kaikille merkitta-
ville asiaa koskeville dokumenteille samoin kuin julkisille tapahtumille ja mah-
dollisuuksille osallistua sekd varainkdyton ja saavutusten seurannalle. Sahko-
posti-ilmoitukset tulevista osallistumismahdollisuuksista. Erilaiset kuntalaisten
osallistumista edistdvdt kampanjat. Verkkoldhetykset kuulemistilaisuuksista,
kokouksista ja keskustelutilaisuuksista, niin ettd asiat ovat kuultavissa tapah-
tumahetkelld. (emt. 21.) N&iden lisdksi myos sosiaalisen median kaytto ja mer-
kitys on nousussa.
Vuoden 2009 ohjeistuksessa poliittinen padtoksenteko jaetaan kuuteen vaihee-
seen, jotka ovat 1) asialistan vahvistaminen, 2) politiikan laatiminen, 3) paitos, 4)
toteutus, 5) valvonta ja 6) politiikan uudelleenmuotoilu (ks. Kuvio 6). (Euroop-
palainen ohjeisto kansalaisjadrjestdjen osallistumisesta pdatosprosesseihin 2009
9). Vuoden 2016 versiossa (Kuvio 7) politiikkaprosessin padttymiton kehd on
puolestaan jaettu kolmeen pddalueeseen, jotka kukin on jaettu kahteen. Kolme
toisiaan seuraavaa pddvaihetta ovat muotoilu, toteuttaminen ja oppiminen.
Muotoiluvaiheessa madritellddn ja kuvataan. Toteuttamisen vaiheet ovat kayt-
toonotto ja levittdminen. Oppimisen vaiheet ovat puolestaan monitorointi ja
arviointi. Kaikissa ndissd vaiheissa kehotetaan tekemé&an yhteistyotd erityisesti
kansalaisjdrjestojen kanssa. (European Center for Not-for-profit Law 2016 18-
20.)



Politiikan/menettélytavan

uudelleenmuotoilu o . .
Asialistan vahvistaminen
Valvonta
Politiikan/ menettelytavan
laatiminen
Toteutus Pisitos

Kuvio 6. Poliittisen paatosprosessin vaiheet (Eurooppalainen ohjeisto kansalaisjdrjestsjen
osallistumisesta paatdsprosesseihin 2009 9).

Prosessin aikana on syytd huolehtia sddnnollisestd ja pdivitetystd tiedonsaannis-
ta prosessista ja sen sisdllostd. Samalla prosessia tulee kehittdd ja noudattaa 14-
pindkyvid ja kdyttdjaystavallisid padtoksenteon menettelytapoja rohkaisten ndin
kansalaisia osallistumaan. Prosessiin kuuluu my6s osallistujien ehdotusten
kuuntelu ja myo6tamielinen suhtautuminen niihin sekd palautteen antaminen.
Tarpeellisista resursseista huolehtimalla osallistujat voivat saada kokemuksen

osallistumisen merkityksellisyydestd. (European Center for Not-for-profit Law
2016 18.)

Description/kuvaus

Formulation mplementointi/Kaytoonotto

Determination/Madrittely lisation/ Toteuttaminen

Dissemination/ Levittaminen
Evaluointi

Oppim

Monitorointi

Kuvio 7. Paatoksenteon kiertokulun vaiheet (European Center for Not-for-profit Law 2016
19).

Kehén voi ndhdéd kuvaavan perinteistd paatoksentekomallia, jossa yhteiskun-
nalliset instituutiot, joissa poliittiset padtoksentekijadt sekd viranhaltijakoneiston
asiantuntijat tekevét paatokset (vrt. Haikio & Leino 2014, 11). Jos verrataan ylla
olevaa kuviota perinteiseen rationaaliseen paatoksentekomalliin, sen kolme pe-
rusvaihetta ovat muuten samat, mutta tidssid versiossa arviointi on sanoitettu
oppimiseksi (vrt. esim. John teoksessa Haikio & Leino 2014, 17). Sitd mika vaihe
on enemmadn poliittisten pdédttdjien ja mikd taas hallinnon viranhaltijoiden har-
teilla on kohtuullisen vaikea maédéritelld. Periaatteessa kdytdnnon toimet ovat
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hallinnon késissd toteuttamisvaiheessa. Myds oppiminen/arviointi ainakin var-
sinaisena toteutuksena kuulunee hallinnon toimialaan. Johtopditosten tekemi-
pdédttdjien tehtdvankuvaan, samoin kuin muotoiluvaiheet. Toisaalta se riippuu
siitd, millaiset kdytannot on luotu asioiden valmisteluun, tehddanko sitd niin,
ettd myoOs poliittiset padttdjat osallistetaan sithen. Mikaili valmistelu jdd yksin-
omaan tai hyvin pitkille hallinnon viranhaltijoille, jonka tyon pohjalta pa&atok-
set sitten tehdddn poliittisissa toimielimissd hallinnossa tehtyyn valmistelutyo-
hon tyytyen ja luottaen, ollaan aika ldhelld toimintaa, jossa poliittinen paatok-
sentekoinstanssi on vain kumileimasimen roolissa. Tulkitseva politiikka-
analyysi kyseenalaistaa kokonaisuudessaan ylld esitetyn kolmivaiheiseksi ja-
sennetyn paatoksentekomallin liian “teknisend” (Fischer & Gottweis 2012 teok-
sesa Hdikio & Leino 2014, 17), silld siind ei huomioida osallistujien tunteita eika
prosessiin ja osallistujiin liittyvid kulttuurisia jasennyksid, jotka kulkevat ratio-
naalisen toiminnan ja rationaalisten pdadmaddrien rinnalla (Hdikio & Leino 2014,
17). Tulkitseva politiikka-analyysi tutkii yhteiskunnallisia toimijoita erilaisissa
kdytannoissd ja tilanteissa vakiintuneiden poliittisten instituutioiden ja yhteis-
kunnallisen vaikuttamisen tutkimisen sijaan (emt. 10).

5.4.2 OECD osallistamisen taustavaikuttajana: luottamus-paradigma

OECD:sséd ldhestytddn kansalaisten osallistumista Putnamin (2002) tavoin luot-
tamuksen ndkokulmasta. Meriluoto ja Litmanen (2019, 9, 10) toteavat, ettd
Suomen kehitteleméd osallistava toiminta- ja hallintotapa on saanut runsaasti
vaikutteita OECD:n hyvén hallinnan ohjelmista. OECD:n (2001, 15-16, 27-39)
kasikirja kansalaisten mukaan ottamisesta, kumppanuudesta sisdltdd samanta-
paisen osallisuusjaon, kuin mitd Valtioneuvoston selonteossa kansalaisten suo-
ran osallistumisen kehittymisesta (2002, 4, 5). OECD:n (emt.) mallissa osallisuus
on jaettu kolmeen kategoriaan informaatioon, konsultaatioon ja aktiiviseen
osallistumiseen paddtoksentekoon menetelmétapojen luomisessa. Suomalaisessa
versiossa, kuten tdssd opinndytetydssd on esitelty, osallisuus on jaettu neljaan
kategoriaan tieto,- suunnittelu-, pditos- ja toimintaosallisuuteen.
Osallistaminen, kuntalaisten vaikuttavan osallistumisen turvaaminen, on
osa kuntaorganisaation lakisddteistd tehtdvdad (Kuntalaki 410/2015). Suomen
osallisuuteen liittyvadn lainsddadantoon ovat vaikuttaneet pitkélti ne erilaiset
sitoumukset, joita Suomi on valtiona tehnyt. Euroopan Unioin jisenend Suomen
tulee myos kuntatasolla pyrkid toteuttamaan niitd ohjeistuksia, joita eri EU-
organisaation tahot antavat. Kansallisesti kuntien toimintaa ohjaa muun muas-
sa Suomen Kuntaliitto, joka koordinoi esimerkiksi kuntademokratiaverkostoa,
joka nimensd mukaisesti keskittyy erilaisiin demokratiaa kehittdviin toimintoi-
hin ja niiden jakamiseen kuntaorganisaatioiden kesken (Kuntademokratiaver-
kosto 2021). Lisaksi Suomi liittyi vuonna 2013 kaksi vuotta aikaisemmin perus-
tettuun kansainviliseen Avoimen hallinnon kumppanuusohjelmaan (Open Go-
vernment Partnership, OGP). Kumppanuusohjelman tavoitteena on edist&d
kansalaisten osallisuutta sekd kehittdd hallinnon ja kansalaisten keskindistd
vuorovaikutusta. Suomessa toiminta on keskitetty Avoin hallinto -



organisaatioon, joka laatii kansalliset toimintaohjelmat yhdessd kansalaisten ja
kansalaisjdrjestojen kanssa. (Valtiovarainministerio, 2012; Open Government
Partnership, 2021.) Myos OECD on tuottanut avoimen hallinnon suosituksen
(Avoinhallinto, 2021). OECD jarjesti vuoden 2020 syksylld ensimmadinen kan-
sainvélisen tapaamisen julkisen sektorin viestinndn ammattilaisille (OECD,
2020). Organisaatioviestinndn asema avoimen hallinnon periaatteiden, kuten
lapindkyvyyden, lahjomattomuuden ja vastuullisuuden sekd kansalaisten osal-
listumisen (participation), toteuttamisessa aletaan siis ndhdd yhd selvemmin.
Lisdksi OECD tekee maakohtaisia luottamusarviointeja, joista Suomea koskeva
arviointi julkistettiin huhtikuussa 2021 (Drivers of trust in public institutions in
Finland, 2021).

OECD arvioi ylld mainitussa luottamusarviointitutkimuksessaan Suomen
hallinnon avoimuutta ja kansalaisten osallisuutta luottamuksen nakdkulmasta.
Raportissa muun muassa kehotettiin Suomea huolehtimaan siitd, ettd palvelui-
den kayttdjat pddsevit vaikuttamaan palvelumuotoilu ja -jakeluprosesseihin.
Kansalaisia tulisi ottaa enemmdn mukaan mennettelytapojen luomiseen ja to-
teutukseen (policy-making processes). Hallintoa kehotetaan myots antamaan
kansalaisyhteiskunnan toimijoille sdannollisesti palautetta heiddn panostensa
vaikutuksista. Loppujen lopuksi Suomessa kiinnitetdan kuitenkin tallda hetkella
lilaksi huomiota prosessin kulkuun tulosten seuraamisen kustannuksella.
Huomiota tulisi jatkossa kiinnittdd myos muun muassa tulevien osallistajien eli
hallinnon tydntekijoiden koulutukseen. (Drivers of trust in public institutions in
Finland, 2021.)
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Taulukko 5. Esimerkkeji siitd miten kansalaisjdrjestot voivat osallistua padtosprosessiin sen eri vaiheissa ja osallistumisen eri tasoilla (Eurooppalai-

nen ohjeisto kansalaisjdrjestdjen osallistumisesta paatosprosesseihin 2009, 17).
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5.5 Osallisuuden laadun tarkastelua paikallishallinnossa

Vaaliosallistuminen ei vilttimaittd aina tuota kansanvaltaa, silli kunnanval-
tuustot voivat delegoida pddtosvaltaansa muille poliittisille toimielimille, kuten
lautakunnille ja jaostoille ja johtokunnille. Padtosvaltaa delegoidaan myos vi-
ranhaltijoille. Toisaalta kuntien kokonaan tai osaksi omistamien osakeyhtididen
hallitukset eivdt kuulu mitenkdan demokratian piiriin eikd yrityksissa pade vas-
taava avoimuus tiedonjaossa kuin mihin kuntia edellytetdan. Lisdksi kuntayh-
tymét esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa tai vaikkapa toisen asteen
koulutuksessa eivit ole endd kansan suoraan vaaleilla valitsemien henkildiden
pddtosareenoita, vaan puolueet ovat pddttineet keitd ovat sinne nimenneet, ku-
ten lautakunnissa ja jaostoissakin.

Niiranen (1997, 139) kritisoi vuoden 1995 kuntalakia siitd, ettd siind ei kyl-
liksi huomioida kuntalaisten mahdollisuuksia osallistua niiden palveluiden
suunnitteluun, joita he kayttavit. Sekda vuoden 1995 ettd vuoden 2015 kuntala-
eissa on lueteltu esimerkinomaisesti niitd keinoja, joita kunnat voivat kayttaa
tarjotessaan asukkaille vaikuttavia osallistumismahdollisuuksia. Jo vuoden
1995 kuntalaissa mainitaan palveluiden kayttdjien edustajien valitseminen kun-
nan toimielimiin. Vuoden 2015 laissa mainitaan lisdksi palveluiden suunnittelu
ja kehittdiminen yhdessd niiden kadyttdjien kanssa (ks. taulukko 6). Eskelisen ym.
(2012, 40-42) taulukossa tdhdn rinnastuu ldhinnd vain osallistuvan demokratian
kayttdjakyselyt. Kuitenkin puhutaan myos asiakasdemokratiasta.

Viimeisimmissa kuntalaeissa ehdotetut osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Kuntalaki 2015 22§ Kuntalaki 1995 27 §
Osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuudet
Jarjestetddn keskustelu- ja kuulemis- Jarjestetddan kuulemistilaisuuksia (3)
tilaisuuksia sekd kuntalaisraateja (1) O
Selvitetddan asukkaiden ja kunnassa Selvitetdan asukkaiden mielipiteitd ennen
sddannonmukaisesti tai pitempiaikaisesti pdatoksentekoa (4)

asuvien tai oleskelevien palveluiden kaytta-
jien mielipiteitd ennen paatoksentekoa (2)

OD
Valitaan palveluiden kayttdjien edustajia Valitaan palveluiden kayttdjien edustajia
kunnan toimielimiin (3) kunnan toimielimiin (1)

Jarjestetddan mahdollisuuksia osallistua
kunnan talouden suunnitteluun (4)
Suunnitellaan ja kehitetdan palveluita yh-
dessd palveluiden kayttdjien kanssa (5)

Tuetaan asukkaiden, jdrjestdjen ja muiden Avustetaan asukkaiden oma-aloitteista
yhteistjen oma-aloitteista asioiden suunnit- ~ asioiden hoitoa, valmistelua ja suunnittelua
telua ja valmistelua (6) (6)

Jarjestetddn kunnan osa-aluetta koskevaa
hallintoa (2)
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Tiedotetaan kunnan asioista (3)

Jarjestetddn yhteisty6td kunnan tehtdavien
hoitamisessa (5)

Jarjestetddn kunnallisia kansandédnestyksid
)
Kuntalaki 1995 28 §
Aloiteoikeus

Taulukko 6. Kahdessa viimeisimmassa kuntalaissa (1995 ja 2015) esille nostettujen kunnan
asukkaiden sekd palveluiden kéayttdjien osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien esimerkkien keskindinen vertailu. Rinnakkain on ase-
teltu ne esimerkkitoiminnat, jotka ldhinna vastaavat toisiaan. Jos tehta-
védd ei ole mainittu uudessa laissa se on sijoitettu vanhan lain puolella
taulukon alaosaan ilman rinnasteisuutta.

5.6 Kunnan asukkaiden osallistumisoikeus kuntalaissa 410/2015
ja muissa laeissa

Kunnan toimintaa ja asukkaiden, kuntalaisten, osallistumista on sdddelty jo
1800-luvulta ldhtien kunnallis-/kuntalaeilla. Kuntalain (410/2015 § 6) mukaan
kuntalaisilla on oikeus osallistua kaikkeen siihen toimintaan, missd kunta on
mukana. Harjula & Préttdla (2015, 256) kutsuvat kuntalaisten osallistumista
oman ldhiympaéristoonsd kohdistuvaan pddtoksentekoon sekd kunnan palve-
luiden jédrjestaimiseen kunnanosahallinnoksi, asukas- tai kayttdjademokratiaksi.
Namad ndyttdisivat vastaavan Eskelisen ym. (2012) taulukossa ldhinnd osallistu-
vaa demokratiaa.

Kuntalaissa (410/2015) annetaan tarkkoja ohjeita muun muassa kuntalais-
ten aloiteoikeudesta, kunnallisesta kansanddnestyksestd sekd palveluiden kayt-
tdjien valitsemisesta kunnan toimielimeen. Esimerkinomaisesti puolestaan mai-
nitaan niitd keinoja, joilla kuntalaisia voidaan ottaa mukaan vireille pantavien
tai valmistelussa olevien asioiden suunnitteluun ja valmisteluun tai tukea hei-
ddn omaehtoista ja/tai vaihtoehtoista asioiden valmistelua. (Harjula & Prattila
2015, 256.) Esimerkiksi viestintdd ja kokousten julkisuutta sddtelevit pykalat
puolestaan luovat edellytyksid kuntalaisten osallistumiselle ja vaikuttamiselle
(Harjula & Prattala 2015, 256; Kuntalaki 410/2015 29, § 101).

Kunnan asukkailla on oikeus osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan, ja
valtuusto on puolestaan vastuussa siitd, ettd heilld on kdytossddan monipuoliset
mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa (Kuntalaki 410/2015 § 22; Harjula &
Prattala 2015, 256). Kunnanvaltuusto velvoitetaan kuntalaissa (410/2015 § 37, 38)
sisdllyttdmdan kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet
myo6s kuntastrategiaan, joka puolestaan ohjaa kunnan johtamista, resurssien
kayttod ja toiminnan jarjestamistd (Harjula & Prattala 2015, 326).

Vaikka laissa tdtd ilmaisua ei kdytetdkddan, niin Harjula ja Préattdld (emt.
257) kutsuvat niitd esimerkkejd, jotka kuntalaissa mainitaan suoran demokrati-
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an keinoiksi. Luettelo on hieman muuttunut aikaisemmasta vuoden 1995 Kun-
talain luettelosta, mutta ei merkittdvasti, kuten Ryynédnen toteaa ja taulukosta 6
kdy ilmi. Ja onko oikeasti kyseessd suora demokratia? Eskelisen ym. (2012, 42,
50-58) mukaan Suomessa ei ole kdytossd suoraa demokratiaa, joka merkitsisi
kuntalaisten osallistumista paatoksentekoon pdittdjakansalaisina danestamalla
kansanddnestyksissa (ks. myos Sutela 2002, 77).

Vuoden 2015 kuntalain 22 § 1. momentissa mainitut keskustelu- ja kuule-
mistilaisuudet tai asukastapaamiset voivat kdytdnnon luonteensa mukaisesti
kuulua joko osallistuvaan deliberatiiviseen demokratiaan tai osallistuvaan de-
mokratiaan (Eskelinen ym. 2012, 42-44, 58-81; Harjula & Prattdla 2015, 257).
Silloin kun osallistumisella ei varsinaisesti ole vaikutusta, on kyseessd osallistu-
va demokratia (Eskelinen ym 2012, 42-44, 58-81). Kuntalaisten ndkemyksid
voidaan kuulla myos sdhkoisten kanavien, esimerkiksi sosiaalisen median vali-
tykselld (Harjula & Prattila 2015).

Kuntalaisraatitoiminta on Harjulan ja Prattédlan (2015, 257) mukaan perin-
teisid osallistumistapoja vuorovaikutteisempaa, ja se sopii erityisesti monimut-
kaisten asiakysymysten selvittelyyn. Myos Eskelinen ym. (2012, 44, 76-81) si-
joittavat kansalaisraadit vain osallistuvaan deliberatiiviseen demokratiaan.
Kuntalaisraadeilla ja sen tuottamalla kuntalaismielipiteelld, voidaan Harjulan ja
Prattdlan (emt). mukaan korvata myos esimerkiksi yksisuuntaiset, yksittdisille
kuntalaisille kohdistetut kuntalaiskyselyt. Harjulan & Préattdlan (emt. 258) mu-
kaan kuntalaisraatien lisdksi kuntalaisten mielipiteitd voidaan selvittdd myos
esimerkiksi vapaamuotoisissa asukastapaamisissa; jdrjestamaélld palautteenan-
tomahdollisuus valmistelijalle (ks. my6s Laukkarinen 2007; Kuntaviestinnin
opas 2016). Harjula ja Prattdld (emt.) toteavat, ettd my0s johtavien viranhaltijoi-
den sdannolliset vastaanottoajat voivat olla keino muuttaa kuntalaisvaikuttami-
sen ilmapiirid kunnassa. Kunnan asukkaiden ja palveluiden kayttdjien mielipi-
teiden selvittaminen ennen paitoksentekoa kuulostaa myds osallistuvalta deli-
beratiiviselta demokratialta siind tapauksessa, ettd asukkaiden ja palveluiden
kayttdjien mielipiteilld on oikeasti vaikutusta asioiden valmisteluun.

5.7 Kuntalaisten osallisuuden ja kuntalaisten roolien tarkastelua
kunnan viestinnan nikékulmasta

Aluksi tarkastelen osallisuutta yleensd, mutta en koko kunnan, vaan kunnan-
osan kannalta. Kuntalaiset ovat paitsi kunnan asukkaita myos alikunnallisten
yhteisojen jdsenid. Joissain kunnan osissa yhteisollisyys on vahvempaa kuin
toisissa. Monesti pitkd historia tuo enemman yhteisollisyyttd. Esimerkiksi, jos
kunnan osa on ollut aiemmin itsendinen kunta, lienee todenndkoisempdd, ettd
yhteisollisyys on vahvaa. Toisaalta uusille asuinalueille voidaan my6s rakentaa
yhteisollisyyttd esimerkiksi asukasyhdistysten tai kyldtoimikuntien yms. yhtei-
sojen avulla.
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Tata yhteisollisyyden - ja sitd myotd osallisuuden, johonkin kuulumisen - ra-
kentumista voidaan tukea kunnan taholta virallistamalla alikunnallisten yhtei-
sOjen toimintaa jotenkin. Tatd voidaan tehdd esimerkiksi antamalla yhteistjen
kayttoon tiloja veloituksetta alueella sijaitsevista kunnan omistuksessa tai kdy-
tossd olevista kiinteistoistd, kuten kouluista ja pdivdkodeista. Joissain kunnissa
tuetaan myos taloudellisesti kunnallista aluetoimintaa. Alikunnallisille yhtei-
soille voidaan antaa myos ndkyvyyttd kunnan virallisilla tai sen kanssa ldhei-
sessd yhteistyossd toimivan yhteison verkkosivuilla (ks. esim. Muurame 2021;
Japa ry 2021). Alikunnalliset yhteist, kuten asukas- ja kyldyhteisot, mutta pai-
koitellen my®6s erilaiset harrastusseurat (ks. esim. Palokan Ilo 2020), voivat tu-
kea kuntalaisten kiinnittymistd omaan ldhialueeseensa, tutustumaan sen ihmi-
siin ja toimintoihin.

Edelld kuvattu toiminta on kansalaisldhtoistd, mutta kunta voi myo6s tuo-
da yhteisollisyyttd valitsemallaan tavalla kyliin ja asuinalueille. Jyvaskyldn osal-
lisuuspalvelut on esimerkiksi pyrkinyt tuomaan kuntalaiset sekd poliittiset
pddttdjat ja viranhaltijat ennen covid-19 pandemiaa kirjaimellisesti saman poy-
dédn ddreen kasvoista kasvoihin ja covid-19 pandemian myotd pddosin verkon
vélitykselld lanseeraamalla asuinalueillat - alun perin Iltakahvit Jyvaskylan
kuntapadttdjien kanssa (Asuinalueillat 2021). Né&in voidaan pyrkid luomaan
henkilokohtaisia suhteita kuntalaisten ja kuntapdittdjien kesken, mutta myos
tuomaan kuntalaisille tarkeitd, omaa asuinaluetta koskevia asioita kuntapaatta-
jien tietoisuuteen epévirallisemmilla tavoilla kuin esimerkiksi kunta-aloittein.
Namad voivat myos olla hyvid tilaisuuksia kertoa valmisteilla olevista asioista
kuntalaisille.

Siihen, miten alikunnallinen toiminta tuottaa osallisuutta vaikuttaa toden-
ndkoisesti paitsi osallisuustoiminnan organisointi ja rakenteet - kokevatko kun-
talaiset esimerkiksi, ettd alueita kohdellaan tasavertaisesti - my6s kunnan kult-
tuuri. Pienemman joukon tapaaminen oman yhteison keskuudessa antaa peri-
aatteessa hyvit mahdollisuudet avoimelle keskustelulle, mutta avoimuutta
vaaditaan silloin sekd kuntapaattdjiltd ettd kuntalaisilta. Kuntapaattajilta erityi-
sesti vireille tulevien ja suunnitteilla olevien asioiden julki tuomista. Kuntalai-
silta puolestaan tilan tekemistd kaikille alueen asukkaille, myts vahemmistsjen
ja helposti sivuun jddville tai jatettdville ryhmille: vammaisille, maahanmuutta-
jille, lapsille ja nuorille sekad vanhuksille.

Kuntaorganisaatiossa olisikin syytd, olla valppaina eri kunnanosa-
alueiden tarpeista ja olla my6s valmiina kouluttamaan ja keskustelemaan itse
osallisuudesta ja osallistumisesta viimeistddn silloin, kun tarve vaatii, mieluiten
jo proaktiivisesti. Siksi olisi mielestdni hyvd, ettd kunnan jdrjestelyvastuulla
olevissa alikunnallisissa kokoontumisissa, olisi ldsnd joku my6s kunnan osalli-
suudesta vastaavasta organisaatiosta tekemdssd huomioita nimenomaan osallis-
tumisesta, kuten yleisestd ilmapiiristd, tilaisuuden vuorovaikutteisuudesta ja
vuorovaikutuksen toteutumisesta. Hyva olisi myoskin seurata ihan perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista: annetaanko kaikille mahdollisuus ilmaista itse-
ddn ja kannustetaanko erilaisten mielipiteiden esilletuomista sekd pyritdaanko
asiaa tarkastelemaan mahdollisimman monesta ndkokulmasta. T&lloin tilaisuu-
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det toimivat myds parhaiten edustuksellisen pddtoksenteon tukena, kun asiat
ndhddan mahdollisimman laajasti. Niinpd my0s tdllaisten kohtaamisten vetdjiad
voisi olla tarpeen - tai ainakin hyodyllistd - kouluttaa kuntaorganisaatiossa néi-
td tilaisuuksia varten ja siten varmistaa niiden rakentavuus ja hyddynnettavyys.

Toki on hyvd myo6s muistaa, ettd niidenkin mukaan saaminen, jotka eivét
omassa roolissaan ole ensimmadiseksi - tai ollenkaan - kiinnostuneita osallistu-
maan pitdisi pyrkid saamaan mukaan. Siind voisi olla apuna esimerkiksi pan-
demian myotd kdyttoon otettujen etdyhteyksien mahdollistamisesta myos jat-
kossa. Kotoa késin niille, joiden tekniset taidot riittdvat yhteydenottoon, mutta
elamdntilanne ei salli fyysistd ldsndoloa. Liséksi olisi syytd pohtia, miten tilai-
suuteen voitaisiin olla yhteydessa esimerkiksi kirjastosta, nuorisotilasta tai
vammaisten tai vanhusten palveluyksikostad kdsin ainakin ryhménd, jos ei yksi-
161lisesti. Tuolloinkin voisi harkita, voisiko yksikdssd osallistua monenlaiset
ihmiset eivdtkd vain saman ryhmaén jdsenet. - Kirjastossa sen ainakin pitdisi on-
nistua. My6s maahanmuuttajien - muidenkin kuin pakolaisten - osallistumis-
mahdollisuuksiin pitdisi kiinnittdd huomiota. Tama voi edellyttdd esimerkiksi
tulkkauspalvelua paikan paalla.

Luonnollisesti kaikki tilaisuudet tarvitsevat toimiakseen hyvan etukdteis-
tiedottamisen. Tama tarkoittaa sekd riittdvdan monien tiedotuskanavien kayttod
erilaisten kuntalaisten saavuttamiseksi ettd tiedottamista hyvissd ajoin, mutta
myds toistuvasti. Jos havaitaan, ettd tietty kuntalaisryhmd puuttuu padsaantoi-
sesti, olisi hyvd pysdhtyd miettim&an, johtuuko se vain siitd, ettd heitd ei kiin-
nosta vai voisiko syynd olla my0s se, ettd tieto ei kulje.

Né&enndisosallistamisella tarkoitetaan yleensd osallisuuden laatua: kunta-
laisilla ei ole todellisia vaikutusmahdollisuuksia tai heitd pyritdan ohjailemaan
tai manipuloimaan tilanteessa. Nahdadkseni my®os silloin, kun osallisuuden tai
osallistumisen laatu kohdallaan, ja kuntalaiset padsevit vaikuttamaan, jopa
pddttaimddn asioista, mutta osallistumaan pédédsee vain harva, voitaisiin puhua
ndenndisestd osallistamisesta. Nédkisinkin, ettd on tidrkedd tarjota riittdvéasti osal-
listumismahdollisuuksia, jotta kunta, tai hallintokunta, voi sanoa osallisuutta
aidoksi. Erityisesti silloin, kun kyseessd on pinta-alalta ja/tai asukasmaééraltaan
suuri kunta, tulisi tilaisuuksia jdrjestdd eri aikoihin péivéstd ja eri puolilla kun-
taa, jotta mahdollisimman moni voisi osallistua. Varsinkin silloin, kun tilaisuus
koskee kunnan toimintaa yleisesti, kuten esimerkiksi strategian tydstamista tai
osallistuvaa budjetointia. Kun on kyse yhdestd tai muutamasta asuinalueesta tai
muuten rajatusta alueesta, on mielestani perusteltua keskittada tilaisuudet kysei-
selle alueelle. Ja kuten edelld on jo mainittu, myos digitaalisia osallistumismah-
dollisuuksia tulisi kéyttda jatkossakin.

Kuntaviestinndn oppaassa osallisuudesta puhutaan vuorovaikutuksena.
Vastuu osallistamisesta on kunnan viranhaltijoilla ja tyontekijoilld. Kunnan
viestinnélld ndhd&an rooli erityisesti palveluiden kehittdmisesséd ja palvelumuo-
toilussa. (Alenius 2016 25-29.) Kuntalaki (410/2015 § 29) puolestaan edellyttaa
kunnan viestinniltd varhaista tiedottamista kunnan asioista kuntalaisille. Kun-
taviestinndn oppaassa (emt. 23, 25) kehotetaan tekemédn viestintd- ja osallistu-
missuunnitelman ainakin p&ddtosviestinndn ja palveluviestinndn prosesseihin.
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Kuntaliitto on julkaissut ohjeita siihen, millaisin keinoin kuntalaisia voidaan
ndihin prosesseihin osallistaa (ks. esim. Jappinen & Nieminen 2014). Mutta itse
viestintd- ja osallistumissuunnitelman tekoon ei ole vilttamattd helppo loytaa
ohjeita. Alenius (2016 25) luettelee suunnitelma tehdessd huomioitavina asioina
prosessin aikataulut, tiedonsaantikanavat sekd osallistumistavat. Suunnitelmas-
sa tulee hanen mukaansa my6s huomioida palautteen kerdaminen ja kasittely
sekd osallistumisen vaikutuksista tiedottaminen.

Kuntien viestintdsuunnitelmissa ja -ohjeistuksissa ei vield valttamatta
huomioida osallisuutta, muuten kuin mainintana lakisdateiseni velvollisuutena
tai kunnan tavoitteena/kuvauksena hyvinvoivista ja osallistuvista kuntalaisista.
Télta ainakin vaikuttaa Kuntaliiton sivuilleen kerddmien muutamien esimerk-
kien valossa (Kuntien viestintdstrategioita ja -ohjeita 2019). Sulkavan kunta
(2021) hyvaksyi vastikddan alussa yhdistetyn viestintd- ja osallisuussuunnitel-
man. Useissa kunnissa osallisuusohjelma tai -suunnitelma on olla olemassa,
mutta se on erillinen asiakirja viestintdsuunnitelman kanssa. Joskus osallisuus-
ohjelmassa tai -suunnitelmassa on mainittu viestinta yleiselld tasolla, joskus se
on sijoitettu osallisuusprosessin rakenteeseen (ks. esim. Jyvaskyldn osallisuus-
ohjelma 2015; Osallisuus Hyvinkaalla 2018). Kuntaliiton julkaisemassa oppaas-
sa kuntalaisten osallistumisen arviointiin on listaus siitd, millaisia asioita ylipda-
taan pitdisi kunnan viestinnédssda huomioida osallisuuteen liittyen (Piipponen &
Kurikka 2020 26-27). Sitd voi toki harkita sovellettavaksi kulloisenkin viestinta-
ja osallisuussuunnitelman yhteydessd. Taméan ja kuntaviestinndn oppaan ku-
vauksesta valmistelu- ja pddtosviestinndn etenemisestd (Alenius 2016 24) saanee
ensimmdiset tyokalut viestintd- ja osallisuussuunnitelman viestinndn osuuden
suunnittelua varten.

Kuntaliiton kuntien viestintakyselyssa (2017 3, 19, 20) kuntien viestinnasta
vastaavien mielestd neljd viidestd viestinndn tdrkeimmistd tehtdvistd voidaan
liittdd my0s osallisuuteen. Tarkeimpind pidettiin kunnan palveluista ja padtok-
sistd tiedottamista (tieto-osallisuus). Ndiden jdlkeen kolmanneksi tdrkein vies-
tinndn tehtdva oli vastaajien mielestd “mahdollistaa kuntalaisten osallistuminen
ja vaikuttaminen kunnan toimintaan (suunnittelu- ja paatdsosallisuus)”. Myos
neljanneksi ja kuudenneksi tarkeimmiksi koetut tehtdvit liittyvat kuntalaisten
osallisuuteen. Neljanneksi tarkein tehtdva oli kuntastrategian paamddrien saa-
vuttamisen tukeminen: kuntalaisten osallisuus on yksi ndistd padamaédristd jo
kuntalain perusteella. Kuudentena oli valmisteilla olevista asioista tiedottami-
nen (suunnittelu- ja tieto-osallisuus). Asukkaiden osallistumismahdollisuuksia
pidettiin puolestaan kunnan viestinnan kannalta kolmanneksi merkittdvimpana
asiana.

Kuntalaisen rooleja voidaan tarkastella osallisuuden ndkokulmasta, kuten
Sitran ja KuntaSuomi 2004 tutkimuksessa. Lain antamien roolien valossa kunta-
laista tarkastellaan asukkaana ldhinnd oikeuksien valossa. Noista oikeuksista
kunnan kuuluu kertoa kuntalaisille ymmarrettavallad ja selkedlld kielelld, mika
tarkoittaa muutakin kuin suomen kieltd, parhaassa tapauksessa kyseisen henki-
lon didinkielta. Lisdksi lakisddteinen rooli on muun muassa veronmaksaja.
Riippuu tulkitsijan ndkokulmasta, kenties jopa asenteista ja arvoista, miten esi-
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merkiksi asiakkaan tai palveluiden kdyttdjan rooleja tulkitaan. Asiakas tai pal-
veluiden kayttdjd voidaan ndhdd avuttomana autettavana, sddlittdvana tai jopa
vastuuttomana, ja toisaalta jopa yhteistyokumppanina. Vield kuntalainen voi-
daan ndhdd kuntaorganisaation ndkokulmasta erilaisiin sidosryhmiin kuuluva-
na, kuten lapsena ja nuorena, vanhuksena, vammaisena, koululaisen tai pdivéa-
kotilapsen vanhempana, kulttuuripalveluiden, liikuntapalveluiden jne. kaytta-
jand. Kohditettaessa kuntalaiselle osallistaa viestintdd pitdisi tunnistaa sekd ha-
nen  sidosryhménsd,  osallistumisen  areenansa  ettd  vaikuttaja-
/ osallistujaroolinsa. Kun viestintdd tehddan lahelld kuntalaista, hallintokunnis-
sa sidosryhmaé rooli on helppo tunnistaa. Sen sijaan vaikuttajaroolin tunnista-
minen voi olla vaikeampi tehtdva. Aktiiviset ovat tosin tunnistettavissa, koska
he osallistuvat ja ovat paikalla. Todenn&kdoisesti silloinkin, kun osallistava vies-
tintd on tavanomaista tiedottamista. Vaikeampaa on saada paikalle ne, ‘joiden
sielld olisi pitanyt olla’, ja jotka eivit koskaan ole. Kaikkien eri vaikuttajaprofii-
lien toimijoiden tavoittaminen vaatii paitsi monien viestintikanavien myos
monien viestijdiden kayttod. Osan aktivoiminen onnistuu parhaiten vapaaeh-
toistoimijoilta esimerkiksi vertaisryhmissd. Joidenkin mukaan saaminen edel-
lyttad poliitikoiden toimintakulttuuriin muutoksia. Nédin ollen kunnan osallis-
tavaa viestintdd ei pitdisikddn ajatella pelkdstddn tavallisille, niin sanotuille rivi-
kuntalaisille, suunnattuna viestintina.

Osallistettavat kuntalaiset todennékdisesti tarvitsevat jonkin verran oh-
jausta osallistumiseen. Mutta monet kunnan viranhaltijat sekd luottamusmiehet
tarvitsevat todenndkdoisesti koulutusta osallistamiseen. Téarkein huomio kunta-
laisten vaikuttajarooleja ajatellessa on roolien tunnistamisen lisdksi sen ymmar-
taminen, ettd osallistavaa viestintdd ei voida suunnata yhdelle homogeeniselle
joukolle, kuntalaisille. Osallistava viestintd on suunnattava eri sidosryhmille ja
lisdksi on tunnistettava, millaisia vaikuttajaprofiileja kuntalaiset edustavat si-
dosryhmissddn ja pyrkid tavoittamaan heitd niitd keinoja ja kanavia kdyttden,
joilla heidét voisi saada mukaan (ks. esim. taulukko 2). Se tarkoittaa silloin, etta
jos halutaan osallistaa kuntalaisia mahdollisimman laajasti, yhden paamaaran,
esimerkiksi kuntastrategian laatimiseen yhdessa kuntalaisten kanssa, ei voida
toteuttaa yhdessa paikassa tiettynd aikana. Mutta sitd ei myoskadn voida toteut-
taa vain yhdelld tavalla. Kaiken kaikkiaan osallistava viestintd on niin haasta-
vaa, ettd sitd tuskin voivat menestyksekkédsti toteuttaa viestinndn ammattilai-
set yksinddn, mutta ei myoskdan pelkadstddn osallistamisen ammattilaiset, vaan
heidén yhteistyolldan.
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6 KUNTALAINEN OSALLISENA PAATOKSENTE-
KOON JA KUNNAN TOIMINNAN KEHITTAMI-
SEEN

Demokratia on olennainen osa suomalaista kuntaa ja kuvaa sen toimintatapaa.
Demokratiassa pitdd Biichin, Braunin ja Kaufmannin (2008 10) mukaan toteutua
vadhintddn seuraavat kriteerit 1) demokraattinen lainsddddntd on voimassa, 2)
perusihmisoikeuksia kunnioitetaan, 3) poliittisten puolueiden toiminta sallitaan
ja 4) vaalit ovat vapaat. Perinteisin tapa osallistua ja vaikuttaa kuntademokrati-
assa on ollut poliittinen osallistuminen kansalaisena (esim. Niiranen 1997 140).

6.1 Osallisuus/osallistuminen/osallistaminen erilaisten demokra-
tiateorioiden valossa

Demokratiassa pitdd Biichin ym. (2008 10) mukaan toteutua vahintddn seuraa-
vat kriteerit 1) demokraattinen lainsddddnté on voimassa, 2) perusihmisoikeuk-
sia kunnioitetaan, 3) poliittisten puolueiden toiminta sallitaan ja 4) vaalit ovat
vapaat. Perinteisin tapa osallistua ja vaikuttaa kuntademokratiassa on ollut po-
liittinen osallistuminen kansalaisena (esim. Niiranen 1997 140).

Demokratiaa voidaan toteuttaa ilman politiikkaa, ja demokratiateorioita on ke-
hitelty lansimaissa jo ennen poliittista demokratiaa (Berndtson 2005 201). Lansi-
eurooppalainen demokratia on saanut alkusykédyksen klassinen antiikin aikai-
sesta ateenalaisesta demokratiasta, jossa kansalaiset olivat pienyhteisdissdan
padtoksenteon keskiossd yleisissda kokouksissa. Toimeenpanovalta oli puoles-
taan viranomaisilla, jotka valittiin myos kansalaisten keskuudesta joko arpo-
malla, vaaleilla tai tehtdvid kierrdttden. (Held 2006 11-28.) Seuraavaksi tarkaste-
lemme klassisen demokratiateorian lisdksi muita ldnsi-Euroopassa syntyneita
demokratiateorioita, joita ovat ainakin 1) suojeleva demokratiateoria; 2) maltil-
linen ja radikaali kehittdvd demokratiateoria; 3) suora demokratia; 4) eliittiteo-
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riat sekd 5) pluralistinen demokratiateoria (Berdntson 2005 202-208; Niiranen
1997 140, 141; Sutela 2000 56, 57).

1400-1500-luvulla kehittyi suojeleva demokratiateoria, jossa yhteisestd
edusta huolehtivan valtion tehtdvana oli myos suojella kansalaisia vakivallalta
ja muulta epdoikeudenmukaiselta kohtelulta, jota voisivat harjoittaa niin hallit-
sijat kuin toiset kansalaisetkin. Valtion vallankéytto oli rajattua ja selkeésti eril-
ladn kansalaisyhteiskunnasta. Kansa nidhtiin “suvereenina vallankdyttdjana”
ja “absoluuttisen vallan lihteend”, mutta ei toimijana, silld kansaa edustivat
valtiolliset instituutiot, joita pidettiin niin puolueettomina kuin persoonattomi-
nakin. (Berndtson 2005 202. Held alkuperdisldhde 1987 36 - 71)

Kehittdva demokratia, jota Berndtson kutsuu my®os liberaaliksi demokra-
tiateoriaksi, alkoi nostaa paddtdan 1700-luvulla. Toisaalta esitetiin vaatimuksia,
ettd kaikilla kansalaisilla on oikeus osallistua poliittiseen paatoksentekoon. Toi-
saalta todettiin, ettd toimiakseen yhteiskunta tarvitseekin poliittiseen toimin-
taan kykenevid kansalaisia, jotka ymmartavat yhteiskunnan toimintaperiaatteet.
Radikaali kehittdvd demokratia kulki antiikin Kreikan jalanjiljissd kannattaen
kansalaisten suoraa osallistumista paddtoksentekoon ja toimeenpanovallan kayt-
tavien henkildiden valintaa joko vaaleilla tai arpomalla. Maltillisempi kehittdava
demokratia oli puolestaan edustuksellisen demokratian kannalla, kannattaen
yleistd ja yhtildistd ddnioikeutta, naisten ddnioikeudesta tosin kiisteltiin. Maltil-
listen tavoitteena oli myos selked jako poliittisten edustajien ja virkamieshallin-
non tehtdvien kesken. Lisdksi kansalaiset haluttiin ottaa mukaan oikeuskdytan-
toihin. (Berndtson 2005 202. Held alkuperédisldhde 1987 72 - 104)

Marxin kehittdméd suoran demokratian teoria pyrki sulauttamaan kansa-
laisyhteiskunnan ja valtion niin, ettd vain kansalaisyhteiskunta jdi jéljelle. Taus-
talla oli ajatus kdydyistd luokkataisteluista. Han olisi antanut paditosvallan
pienyhteisoille ja neuvostoille ja viranomaiset olisi valittu vaaleilla, mutta myos
erottaa tehtdvéastdaan. (Berndtson 2005 203. Held alkuperdisldhde 1987 105 - 139)

Eliittiteorian mukainen demokratia on puhdas edustuksellinen demokra-
tia, eikd sen rinnalla ole kdytossd muita demokratian muotoja. Kansalaiset voi-
vat siis osallistua vain ddnestamalld vaaleissa ja valtaan dédnestetddn se joukko,
eliitti, joka osaa ja haluaa kayttdd valtaa ja pdittdd asioista. (Niiranen 1997
140,141.) Marxin kdyttdiméa luokkakésite on vaihdettu eliitiksi ja toisaalta eliitit
voidaan ndhdé poliittisina luokkina. Taustalla olivat kansalaisliikkeiden demo-
kratiavaatimukset, jotka johtivat aikanaan pitkin Eurooppaa poliittisen, kdytdn-
nossd edustuksellisen, demokratian ja sen myodtd myos poliittisten puolueiden
syntyyn. Kaiken kaikkiaan poliittisilla puolueilla onkin ollut merkittdvd asema
demokratian kehittymisessd liberaaleissa demokraattisissa valtioissa, vaikka
niitd aluksi pidettiinkin muun muassa yhteisen edun vastaisina ja turhia erimie-
lisyyksid lietsovina toimijoina. Eliittiteoriat toivat myos esiin oligarkian, har-
vainvallan, vaarat ja auttoivat ymmartdamdan vallankdyton mekanismeja.
(Berndtson 2005 166, 204-205.) Euroopassa demokratian kehittyminen merkitsi
aristokraattisen yhteiskunnan muuttumista uudenlaiseksi. Kehitys oli kuitenkin
hitaampaa kuin Yhdysvalloissa. (Berndtson 2005 168-169). Toisaalta Yhdysval-
loissa luotiinkin uutta yhtendistd valtiota. 1900-luvun Euroopassa sosialistiset
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puolueet tulivat ei-sosialististen eli porvarillisten puolueiden vaihtoehdoksi.
Sosialistiset puolueet perustuivat paitsi tiukkaan puolueorganisaatioon myos
joukkoliikkeeseen ja laajaan jdsenistoon sekd yhteisesti hyvaksyttyihin puo-
lueohjelmiin. Palkatut toimihenkil6t toivat jatkuvuutta toimintaan myos vaalien
vélilla. Tama vaikutti Euroopassa siihen, ettd myos porvarilliset puolueet paa-
tyivdt samantapaisiin jarjestelyihin. (Berndtson 2005 168-170). Sittemmin kaik-
kien puolueiden voi sanoa liikkuneen kohti yleispuoluetta, joka ei tavoittele
kannattajia ja ddnestdjid vain jostain tietystd kansanosasta. Puolueiden kehityk-
seen vaikuttavat niin kansalaisten muuttuvat asenteet kuin yhteiskunnalliset
muutokset. (Berndtson 2005 170.) 2000-luvun alkupuolella on puolueisiin koh-
distunut lisdéd muutosvaatimuksia, kun niin ddnestdjat kuin puolueiden rivija-
senetkin ovat myos arvostelleet puolueita niiden oligarkkisesta luonteesta. Tiu-
kasti johdetun puolueorganisaation asemesta puolue voidaan johtaa myos 16y-
hempénd liittoutumana. Ndin toimvat Suomessa Vihred Liitto ja Vasemmisto-
liitto. (Berndtson 2005 171.) My®ds valtio vaikuttaa poliittisen jdrjestelmédn ja
kulttuuriin, ja valtion ja poliittisten puolueiden suhteet ovat esimerkiksi lain-
sddddnnon myotd tiivistyneet monissa maissa (Berndtson 2005 170, 171.) Esi-
merkiksi Suomen puoluelain (10/1969) mukaan vain puoluerekisterissd olevat
puolueet voivat asettaa ehdokkaita valtiollisissa vaaleissa. Ne saavat myos val-
tiolta avustusta puoluetukena sen mukaan montako kansanedustajaa on men-
nyt ldpi vaaleissa tai jos ne ovat saaneet vahintdan kaksi prosenttia ddnista edel-
lisissd eduskuntavaaleissa (Puoluelaki 1969 9 §). Puolue poistetaan rekisteristd,
jos se ei ole saanut vdhintddn kahta prosenttia kaikista eduskuntavaaleissa an-
netuista ddnistd kaksissa viimeisissd eduskuntavaaleissa (Puoluelaki 10/1969).
Toki my6s kuntavaaleihin voivat pédstd ehdolle myds puolueisiin sitoutumat-
tomat ehdokkaat valitsijayhdistyksen listalla (Puoluelaki 10/1969 3 §).

Pluralistisen teorian mukaan demokratiassa on useita eliittejd, jotka
kamppailevat vallasta keskenddn. Suora ja edustuksellinen demokratia toimivat
yhdessi ja kuntalaisilla on kédytossd siten myos suoran osallistumisen keinoja.
(Niiranen 1997 140, 141.) Sen lisdksi, ettd erilaiset demokratiateoriat tuovat esiin
erilaisia késityksid kansanvallasta, ne kertovat myos siitd, millaisia kasityksia
kansasta, ihmisistd, kuntalaisista on niiden taustalla. Eskelinen et al. (2012 41)
toteavat, ettd perinteisen edustuksellisen demokratian kriisid, joka ilmenee voi-
daan lieventdd tdydentamalld yhteiskunnan toimintatapoja muiden demokra-
tiakasitysten kdytannoilld. Kansalaisten osuutta nimenomaan padtoksenteossa
voidaan heiddn mukaansa lisdtd esimerkiksi 1) suoralla, 2) deliberatiivisella
(julkinen harkinta), 3) osallistuvalla ja 4) vastademokratialla. Yhdistamalld na-
md demokratian eri ndakokulmat - tai teoriat - poliittinen toiminta voidaan
ndhdd aiempaa laajempana ja samalla kasvattaa keinovalikoimaa, jolla demo-
kraattista kulttuuria rakennetaan yhteiskunnassa. (emt. 41.) He liittdvét eri de-
mokratiakéasityksiin myos demokratiaihanteet; nime&viét roolin, jossa kansalai-
nen toimii kyseisessd demokratiamuodossa sekd kuvailevat eri demokratiakési-
tyksiin liittyvaa poliittista kulttuuria (emt. 40-83).

Niiranen (1997 140, 141) jakaa demokratiateoriat kolmeen ryhmaéan, jotka
ovat 1) eliitti-, 2) pluralistinen ja 3) osallistuvat teoriat. Niistd kolme ensimmais-
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td on perinteisid demokratiateorioita. Eliittiteorian mukainen demokratia on
puhdas edustuksellinen demokratia, jossa kansalaiset voivat osallistua vain da-
nestdmalld vaaleissa. Teorian mukaisesti ajatellen valtaan ddnestetddn se joukko,
eliitti, joka osaa ja haluaa kdyttdd valtaa ja padttdd asioista. Edustuksellisen de-
mokratian rinnalla ei ole muita demokratian muotoja. Pluralistisen teorian mu-
kaan demokratiassa on useita eliittejd, jotka kamppailevat vallasta keskenddn.
Suora ja edustuksellinen demokratia toimivat yhdessd ja kuntalaisilla on kéay-
tossd suoran osallistumisen keinoja- Osallistumisteorioissa puolestaan ajatellaan,
ettd kansalaisten esiin tuomat ndkdkulmat ovat tarpeen hyvien pditosten ai-
kaansaamiseksi ja se tuo tehokkuutta. Tosin hyvatkaddn padtokset eivit tyydyta
kaikkia, mutta kun ihmiset ovat mukana tekemdssd ratkaisuja, he sitoutuvat
tehtyihin pdatoksiin paremmin. Tavoitteena on tarjota mahdollisimman laajalle
kansalaisjoukolle suoria osallistumisen mahdollisuuksia. Osallistumisen myota
kansalaisten poliittiset ja sosiaaliset taidot samoin kuin persoonallisuus ja vas-
tuunotto myos kehittyviit.

Kansalaisilla ajatellaan kylld olevan kykyjd vallan kdyttoon, mutta se on
mahdollista vain jonkun eliittiryhman kautta. Pluralistisessa demokratiassa po-
liitikot tekevdt kompromisseja ja pyrkivat konsensukseen. Pluralistisessa de-
mokratiassa kansalaisten suora osallistuminen ja vaikuttaminen sekd edustuk-
sellinen demokratia toimivat rinnakkain, verkostona. Osallistumisteorian mu-
kaisessa demokratiassa kuntalaiset ovat vahvasti mukana pdatoksenteossa suo-
ran demokratian mukaisissa kansankokouksissa ja ddnestdmalld kansanddnes-
tyksissd. Ajatuksena on, ettd kansalaisten persoonallisuus ja vastuuntunto kas-
vavat ja kehittyvéat osallistumalla yhteisten asioiden hoitoon. Ndiden perinteis-
ten teorioiden lisdksi Niiranen (1997 141) esittelee lyhyesti osallistuvan demo-
kratian teorian, jonka taustalla on yhteiskunnallinen muutos ja ndkemys siitd,
ettd kuntalaisten laaja osallistuminen auttaa samaan monipuolisemman kuvan
ja laajemmat taustatiedot pddtettdviastd asiasta. Lisdksi osallistuminen ndhdaian
sosiaalisten ja poliittisten taitojen oppimis-/kehitysprosessina. Tarkedksi nidh-
daan myos se, ettd kun kuntalaiset pddsevit osallistumaan.

6.1.1 Edustuksellinen paikallisdemokratia eli kuntavaalidemokratia

Edustuksellinen demokratia toteutuu vaalien vilitykselld. Borg (2018 11, 13)
kayttaakin siitd myos nimitystd vaalidemokratia - tai paikallistasolla kuntavaa-
lidemokratia. Yksi tapa mitata demokratian toimivuutta onkin ddnestysaktiivi-
suuden seuraaminen. Tilastokeskuksen katsauksessa (2004) todetaan, ettd itse-
ndisen Suomen ensimmadisissd kunnallisvaaleissa ddnestysprosentti oli 24,5 pro-
senttia. Huippunsa ddnestysprosentti saavutti vuonna 1964, 79,4 [79,3] prosent-
tia. (Suomen virallinen tilasto (SVT) 2004; [SVT 2010; 2017]). Vuoden 2017 kun-
tavaaleissa ddnestysprosentti oli 58,9 prosenttia. Adnestysprosentti on vaihdel-
lut vuoden 1996 (61,3 %) vaaleista ldhtien 60 prosentin molemmin puolin. Vuo-
den 1996 vaaleista pudotusta oli ldhes 10 prosenttiyksikkod (70,9 %) (Suomen
virallinen tilasto (SVT) 2017.) Ja vuoden 2021 kesdisten kuntavaalien &&nestys-
prosentti teki uuden ennityksen jaddessddn lahemmaéksi 51 %. Kuntavaalien
laskeneen ddnestysaktiivisuuden perusteella voinee siis todeta, ettd edustuksel-



88

linen demokratia on kriisissd - tai ainakin, ettd poliittinen osallistuminen on
vahentynyt, mitd késitystd vahvistaa vield se, ettd ddnestysaktiivisuus on laske-
nut lisdksi kuntavaalien lisdksi myo6s esimerkiksi niitd suosituimmissa eduskun-
ta- ja presidentinvaaleissa (Raiskila & Wiberg 2017 46; Borg 2018 12). Siita huo-
limatta vaalidemokratian toimii Borgin (2018 13) mukaan kunnissa vield “koh-
tuullisen hyvin”, muun muassa siksi, ettd kuntalaisten mielestd vaaleissa ddnes-
taminen on edelleen tdrkein kunnallinen vaikuttamiskeino.

Rapeli ja Koskimaa (2020 420-421) muistuttavat vuoden 2019 eduskunta-
vaalitutkimusraportin artikkelissaan, ettd kansalaisten kiinnittyminen politiik-
kaan edustuksellisessa demokratiassa kertoo poliittisen jdrjestelmén tilasta yli-
pddtddn, silld se on kytkoksissd siihen, miten vaikuttavaa kansalaisten muu
osallistumisensa politiikkaan on. Politiikkaan vahvasti kiinnittyneet kansalaiset
voivat Rapelin ja Koskimaan mukaan ddnestamisen lisdksi esimerkiksi esittaa
vaatimuksia vaaleissa valituksi tulleille edustajilleen sek& valvoa heiddn toimin-
taansa.

Kuntavaalien ndkymadt tulevaisuudessa tuskin muuttuvat nykyistd valoi-
semmiksi, silld tyon alla oleva maakuntahallintomuutos tuo mukanaan myos
maakuntavaalit, ja Borg (2018 14) arvelee, ettd ddnestamisen lisdksi toinen vaa-
lidemokratian merkittdva osa-alue eli vaaleissa ehdolle asettuminen saattaa tu-
levaisuudessa mietityttdd kuntalaisia vahintdan yhta paljon kuin télld hetkelld.

Koska kuntavaalidemokratia toteutuu pddasiassa rekisterdityneiden puo-
lueiden kautta, tarkoittaa sen hiipuminen myos haasteita puoluetoiminnalle
(Borg 2018 14). Tosin tdmékin tilanne on ollut nidht&villd jo pitkddn puolueiden
laskeneina jasenmaédrin. Osallistuminen puolueiden toimintaan niiden jasenina
siis laskee, mutta muutakaan osallisuutta ei ole oikein tarjolla, kuten todetaan
Suomen itsendisyyden juhlarahaston Sitran Kansanvallan peruskorjaus -
tyopaperissa (Hyssdld & Backman 2018 2, 27-32). Lisdksi Hyssdld & Backman
(emt. 28) muistuttavat, ettd valtion tasolla valta ei eduskunnassa suinkaan ole
puolueilla vaan eduskuntaryhmilld. Itse asiassa sama patee my6s kuntiin, missa
aina silloin tilloin kuvaannollisesti vadnnetdan kitta puolueiden paikallisjarjes-
tojen, joiden kautta kunnanvaltuutetut ovat tulleet valituksi, ja varsinaista p&a-
tosvaltaa kunnassa kayttdvistd valtuutetuista koostuvien valtuustoryhmien
kesken. Hyssdld & Backman (emt. 27) vdittdavat puolueiden etddntyneen yha
kauemmaksi historiallisesta taustastaan aatteellisina ohjelma- ja vaikuttamis-
tyon kokoajina ennen kaikkea vaaliorganisaatioiksi, ehké jopa osaksi hallintoa.

Edustuksellisessa demokratiassa Eskelisen ym. (2012 42, 45-50; Biichi 2008
80) mukaan kuntalaisen roolit voivat olla tietoja kerddva ddnestdjd, valitsijakan-
poliittinen kulttuuri tarkoittaa sitd, ettd paatokset tekevit ja prosesseja johtavat
valitsijakansalaisista valituiksi tultuaan pdéttdjiksi muuttuneet valtuutetut.
Kaytannossd kuntalaiset voivat siis osallistua kunnanvaltuutettujen valintaan
vaaleissa sekd toimia kunnallisissa luottamustoimissa. (Eskelinen ym. 42.)
Huomautettakoon vield, ettd paattdjiksi voidaan joihinkin luottamustehtaviin
puoluekdytantdjen mukaisesti valita myos sellaisia kuntalaisia, jotka ovat olleet
ehdolla vaaleissa, vaikkeivat tulleetkaan valituksi valtuustoon, mutta myos sel-
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lainen henkild, joka ei ole ollut ehdolla valtuustoon kuntavaaleissa (ks. Kunta-
laki 410/2014 69-71, 73-77 §). Kunnan hallintosddnndssd voidaan antaa tdstd
kuitenkin tarkempia, my0s rajoittavia, ohjeita (ks. esimerkiksi Jyvaskylda Hallin-
tosadnto 2020 13 §).

Eskelinen ym. (2012 45-46) toteavat, ettd mielikuvat poliittisesta vaikutta-
misesta, kansalaisen toiminnasta ja toimivallasta kulminoituvat vield usein &a-
nestdmiseen vaaleissa, kun valitaan edustajia tekemddn pdatoksid muiden puo-
lesta. Toisaalta puoluepolitiikka ja ddnestiminen vaaleissa ei kuitenkaan nayta
endd tuottavan kansalaisille riittdvdd kokemusta vallankdytostd ja mahdolli-
suudesta vaikuttaa esimerkiksi sen kuntayhteison toimintaan, jonka jdsen da-
nestdjd on (kunta yhteisond ks. Ryyndnen 2015 140-152). Kuntapolitiikkaan
osallistuu my0s sitoutumattomia yhdistyksid 22 manner-Suomen kunnassa.
Niiden vaaleissa ldpimenneet edustajat ovat kunnanvaltuutettuja samoin kuin
puolueidenkin - sitoutumattomat tai sitoutuneet - ehdokkaat. (Borg & Pikkala
2017 19, 23, 24, 28, 29). Lautakunta- yms. paikkojen jako sitoutumattomille ryh-
mittymille ei kuitenkaan mene vélttdmédttd samoin sddnnoin kuin puolueille
vaikka joillakin paikkakunnilla sekddn ei ndytd tuottavan ongelmaa (Eskelinen
ym. 2012 47; Saarelainen 2001; Tampereen puolesta ry 2021; Jarvenpdd Plus ry
2021). Lisaksi muut poliittiset jarjestot ja yhteiskunnalliset liikkeet tarjoavat uu-
sia poliittisen toiminnan muotoja. Suurimmaksi ongelmaksi Eskelinen ym. ni-
medvét kuitenkin osallistumisen poralisaation: toiset vaikuttavat useilla fooru-
meilla, toiset jdttdytyvit kaikkien vaikutuskanavien ulkopuolelle. Voidakseen
tehdd tietoisen valinnan siitd vaikuttaako vai eikd vaikuta tarvitaan kansalais-
valmiuksia. (vrt. eduskuntatutkimukseen 2019 tms. vrt. kiinnittyminen polititkkaan)

Eskelinen ym. (2012 48) edustaa sitd ndkemystd, ettd ”politiikan kentdn
pirstaloituminen jdttdd osan kansalaisista ulkopuolisiksi. “Kansalaisten on sosi-
aalistuttava tiettyihin [yhteiskunnan] demokraattisiin toimintatapoihin ”ja
omaksuttava tietyt kansalaistoiminnan periaatteet voidakseen toimia yhteis-
kunnan jasenind” (Eskelinen ym. 2012 48, 49).

Suomalaisessa demokratiassa (kansanvallassa) kansalla on Biichin ym.
(2008 139) mukaan valtaa valita henkil6t, jotka sitten tekevét suvereenisti paa-
tokset suuremmin kansalta kyselemadttd. Ja vaikka kansan mielipidettd kysyttéi-
siinkin esimerkiksi neuvoa-antavalla kansanddnestykselld, ei annettu mielipide
kuitenkaan sido poliittisia paatoksentekijoitd. Suomessa paikallista valtaa kayt-
tavat vahvasti kansan valitsemat kunnanvaltuutetut. Btichi ym. (2008 142) kut-
suvat tilannetta/kiytintéi demokraattiseksi hallitusmuodoksi, jossa valta on elii-
tilld kansan sijasta. Suoraa kansanvaltaa, jota késitellddn seuraavaksi he kutsu-
vat demokratiaksi elamédntapana.

Edustuksellinen demokratiateoria voidaan siis kytked demokraattiseen
eliittiteoriaan, jossa valtaan valitut pitdviat valitsijoitaan epdpétevind tai lii-
an “tyhmind” tekemddn poliittisia padtoksid (Biichi ym. 2008 142; niiranen).
Btichi ym. (2008 142) kuvaavat eliittidemokratiaa autoritaarisen alamaiskulttuu-
rin jatkoksi. Kdytannossad se tarkoittaa, ettd hallinto tekee paatokset kansalaisten
puolesta sen sijaan, ettd paatokset tehtdisiin yhdessd kansalaisten kanssa.
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Pystydkseen tekeméddn padtoksid ja siten olemaan kiinni vallan kahvassa kansa-
laisella tulee olla muun muassa vastuuntuntoa; tietoa oikeudenkaytosta ja laeis-
ta; kykyd punnita pddtosten seurauksia kauaskantoisesti; kdsitys yhteisestd hy-
vastd sekd tervettd jarked ja sivistystd. Vallanpitdjat, eliitti, on vdittanyt, ettei
nditd ominaisuuksia ole “tavallisella kansalla”, kuten koyhill4 tai sellaisilla, joil-
la ei ole omaisuutta. Heitd on pidetty muun muassa vélinpitdméattoming, poliit-
tisesti epdpdtevind ja kypsymattomind, kykenemdttomind toimimaan jarkipe-
rdisesti harkiten, tunteidensa ja intohimojensa vietdvissd olevina. Samoin argu-
mentein on vastustettu myds niiden poliittisten oikeuksien myontamistd naisil-
le, jotka miehill4 jo oli. (Buichi ym. 2008 76-78.)

6.1.2 Suora demokratia

Suorassa demokratiassa kansalaisia pidetddn pédtevind ja jarkevind ihmising,
jotka voivat tehd4 tarkeitd paatoksid (Eskelinen ym. 2012 50; Biichi ym. 2008 11).
Tavoitteena on toteuttaa demokratiaa eli antaa kansalaisille mahdollisuus ai-
dosti osallistua paatoksentekoon suoran demokratian periaatteiden mukaisesti,
jotak ovat yksinkertaisuus, avoimuus ja osallistavuuus (Buichi ym. 2008 146,
201). Suorassa demokratiassa pddtetddn asioista, ei ihmisistd. Tama tarkoittaa
siis, ettd vaikka presidentti valitaan suoraan kansan ddnten perusteella, kysees-
sd ei ole suora demokratia. (Btichi ym. 2008 109). Talldinen pédéttdjakansalainen
tekee aloitteita ja ddnestdd kansanddnestyksissd. Poliittinen kulttuuri eroaa
edustuksellisesta demokratiasta siis siind, ettd kansalaiset voivat vaikuttaa asi-
oihin suoraan, ilman poliitikkoja tai viiveitd pddtoksenteossa eikd kaikkia pad-
toksid tehda edustuksellisen demokratian toimielimissa. (Eskelinen ym. 2012 42,
50-58.) Silti suoralla demokratialla ei korvata edustuksellista demokratiaa, vaan
jarjestelmat toimivat rinnakkain. (Eskelinen ym. 2012 42, 50-58; Harjula & Prit-
tala 2015 255; Sutela 2000; Biichi ym. 2008 10, 11, 158-160.) Téarkedd Biichi ym.
(2008 11) mukaan demokratiassa on se, ettd edustuksellisen demokratian toi-
mielinten paddtokset ovat “kansalaisten mielen mukaisia”.

Sveitsissd, jossa suora demokratia on ollut kdytossa 1800-luvulta asti, (ks.
tarkemmin Biichi ym. 2008) valtiolliset suoran demokratian keinoja ovat muun
muassa pakollinen referendumi, kansalaispddtos eli kansalaisreferenderumi
sekd kansalaisaloite. Referendumi tarkoittaa kansand&nestystd, joka parlamen-
tin on perustuslain mukaisesti jarjestettdva aina, kun se on tekeméssd muutok-
sia perustuslakiin. Kansalaispditos puolestaan tarkoittaa valinnaista kansanda-
nestystd, jota ehdottaa riittdavan suuri joukko kansalaisia. Esimerkiksi vahintaan
50 000 ddnestdjan vaatimuksesta mikd tahansa parlamentin hyvaksyma laki tai
lakimuutos voidaan alistaa kansanddnestykseen. Kansalaisaloite taas tarkoittaa,
kansanddnestysaloitetta, jossa tietty mddrad kansalaisia voi nostaa kansandénes-
tyksessd pddtettdviksi asioita, joita parlamentti ei joko halua tai ole huomannut
ottaa kasittelyyn. Vain referendumissa aloitteen tekijand on siis parlamentti,
muissa aloite pitdd tulla kansalaisilta. Kaikki ndmé& kansandédnestyksen eri
muodot ovat lainvoimaisia ja sitovia. (Btichi ym.2008 13; 141, 199-203).

Ajatus suorasta demokratiasta siséltyi vuonna 1903 Suomen Sosiaalide-
mokraattisen Puolueen periaateohjelmaan, jossa vaadittiin ”yleistd, yhtaldista ja
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valitontd vaali- ja ddnioikeutta kaikille Suomen kansalaisille sukupuoleen kat-
somatta kaikissa vaaleissa ja ddnestyksissd sekd kunnallisella ettd valtiollisella
alalla” sekd ”valitontd lainsdddantooikeutta kansalle” (Forssan ohjelma 1903
2015). Tama tarkoitti Btichin ym. (2008 145) mukaan samaa kuin kansalaispaa-
tos- ja kansalaisaloiteoikeus. Aanioikeus kylld kirjattiin vuoden 1906 uuteen
valtiopdivdjdrjestykseen (Suomen Suuriruhtinaanmaan Valtiopdivéjadrjestys
26/1906), mutta se tarkoitti samaa kuin Forssan julistuksen vaalioikeus eli oi-
keutta valita kansanedustajat dénestdamélla vaaleissa. Adnioikeus Forssan julis-
tuksessa tarkoitti oikeutta tehdd paatoksid. (Buch ym. 2008 145.) Biich ym. (emt.)
toteavat vield, ettd tuolloin, yli sata vuotta sitten, vaali- ja ddnioikeuden merki-
tysero ymmadrrettiin, vaikka niistd on meiddn aikanamme muodostunut syno-
nyymit. Ajatus suorasta demokratiasta tuli Biich ym. (emt.) mukaan Saksan ja
Itdvallan tyovéenliikkeiden kautta Suomen Tyodvdenpuolueeseen, joka vaihtoi
nimensd Suomen Sosiaalidemokraattiseksi puolueeksi Forssan puoluekokouk-
sessa. He vdittavat, ettd ajatusta suorasta demokratiasta ei endd tuotu esiin,
koska ei luotettu kansan patevyyteen tehdd "oikeita” paatoksia.

Itsendisessd Suomessa sitovia kansandanestyksid kunnissa voitiin jérjestda
vield 1917-1919 (Sutela 2000 37; Laki kansanddnestyksestd 108/1917). Sittemmin
kaytossd on ollut nykyisen kuntalain (410/2015) tapaan vain neuvoa-antava
kansanddnestys, joka ei sido kuntapéddttdjia toimimaan kansandanestyksen tu-
loksen mukaisesti, vaikka erityisesti kuntaliitosddnestyksissd niin on yleensd
tehtykin. (Eskelinen ym. 2012 42; Sutela 2000.) Btichin ym. (2008 12, 13, 139,141,
201) mukaan neuvoa-antavaa kansandédnestystd tulisikin kutsua kansandanes-
tyksen sijaan plebiskiitiksi, silld siind valtaa kayttavat kansan edustajiksi valitut
poliitikot, eikd kansa saa valtaa ddnestdmalld paattdd asiasta, kuten sitovassa
kansanainestyksessd. Adnestykselld ldhinna haetaan kansalta tukea paattajien
polititkalle. Kuntalaisten tekemd kansanddnestysaloite ei nykylainsdddannon
mukaan mydskddn automaattisesti johda kansanddnestykseen, vaan pdatoksen
kansandédnestyksen jarjestamisestd tekee kunnanvaltuusto (Kuntalaki 410/2015).
Mydskadan kuntalaisaloitteet eivit velvoita poliittisia paattdjid tai viranhaltijoita
toimimaan niissd tehtyjen ehdotusten mukaisesti (Eskelinen ym. 2012 42; Sutela
2000).

Vaikka kuntalain tulkinnoissa (ks. esim. Harjula & Prattdla 2015 255) ja
valtion raporteissa (ks. esim. Kunnat kddnnekohdassa? 2020 283) puhutaankin
kansalaisten suorista vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksista, ei Suomessa
kuntalaisten kdytossa siis ole suoran demokratian teorian mukaisia kaytantsja
(Eskelinen ym. 2012 42, 50-58). Sen sijaa Suomessa sekd kunnallinen kansanaa-
nestys ettd kuntalaisten aloiteoikeus kuuluvat nykyisessd muodossaan osallis-
tuvan demokratian toimintatapoihin (Eskelinen ym. 2012 42). Eskelinen et al.
(2012 50) kritisoivat kaiken kaikkiaan vuoden 1995 kuntalain osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuus- (27 §) sekd aloiteoikeuskirjauksia (28 §) ja viittaavat
Kauffmann et al. vertailututkimukseen, jonka mukaan vuoden 1995 kuntalaissa
esitetyt suoran demokratian instrumentit ovat heikkoja verrattuna 30 muun
maan valineisiin. Ryynénen (2015 223-224) puolestaan toteaa, ettd vuoden 2015
kuntalaissa ei varsinaisesti tapahtunut parannusta tdssd asiassa.
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Suoran demokratian keinojen: kansalaisaloite, kansalaispddtos ja pakollinen
referendumi kadyttoon ottoa perustellaan esimerkiksi kansalaisten ja poliitikko-
jen keskindiselld ldhentymiselld; vdhemmistdjen suojelulla; yksilon vapauden
lisdantymiselld, kun kansalaiset saavat lisdd pddtosvaltaa ja poliittiset valtuudet;
asioiden vastustamisen rinnalle tulisi rakentava tapa kansalaisosallistumiselle;
suuremmalla kansalaiskontrollilla estaim&ddn poliitikkojen oman edun tavoitte-
lua ja “demokratian demokratisoitumisella”, kun vallan keskittymistd vahenne-
taan. Nayttad kuitenkin siltd, ettd ainoa keino saada todelliset suoran demokra-
tian keinot kédyttoon Suomessa on kansalaisten oma tietoisuus ja aktiivisuus ja
esimerkiksi kunnallisten kansanddnestysaloitteiden tekeminen asiasta. Jotta ta-
hén pddstdan tarvitaan puolestaan opetusta, kasvatusta ja valmennusta suorasta
demokratiasta, jotta kansalaisten valmius ottaa keskeisempi rooli poliittisessa
pddtoksenteossa kasvaa. (Biichi ym. 2008 55, 80-82, 109, 147-149, 153.)

Vaikka joissain maissa, kuten Sveitisissd, suora demokratia on ollut kay-
tossd jo pari vuosisataa, on suoran demokratian keinot otettu kdyttoon vasta
2000-luvulla laajemmin paikalliseen p&dtoksentekoon eri puolilla maailmaa.
Télld hetkelld suoran demokratian kdytantsjda on Euroopan liséksi ainakin Aasi-
assa, Afrikassa, Latinalaisessa ja Pohjois-Amerikassa. (Btichi ym. 2008 152.)
Biichi ym. (2008 158) pitdvit suoraa demokratia ja sen vilineitd keskeisend osa-
na nykyajan edustuksellisen demokratian jarjestelméad, vaikka sellaisissa maissa,
joissa tiedonkulkua ja ilmaisunvapautta rajoitetaan, sitd pidetddnkin edustuk-
sellisen demokratian kilpailijana. Suoran demokratian riskeind he luettelevat
kansanddnestysten boikottikampanjan, joiden avulla pyritddn mitdt6imaan vaa-
litulos, niin ettd laissa asetettu danikynnys ei ylity eikd ddnestyksen lopputulos
ole "patevd, vaikka ddnestdneiden selvd enemmistd olisikin dénestéanyt aloitteen
puolesta”. Toisaalta esimerkiksi taloudellisesti vaikutusvaltaiset eturyhmit
voivat pyrkid ajamaan omaa etuaan, erityisesti, jos aitoa suoraa demokratiaa
sddtelevit lait ovat puutteellisia, eivitkd takaa “kampanjoiden ja menettelyiden
vapaa[ta] ja oikeudenmukai[sta] kulku[a].”

Suoran demokratian vilineiden mukauttaminen osaksi edustuksellista
demokratiaa on sekéd hallinnon ettd poliittisten toimijoiden vastuulla. Niitd ta-
hoja ovat niin hallinto ja virkamiehet kuin esimerkiksi asiantuntijaorgnaisaatiot,
kuten ajatushautomot ja palvelutuottajat; akateemiset tutkijat; tiedotusvalinen
edustajat sekd erilaiset kansalaisyhteiskunnan toimijat. (Btichi ym. 2008 159-
160.)

6.1.3 Osallistuva demokratia

Osallistuvassa demokratiassa poliittinen kulttuuri tukee kuntalaisten osallistu-
mista yhteisiin asioihin ja tarjoaa heille vaikutusmahdollisuuksia. Né&in ollen
kuntalainen on osallistujakansalainen. Osallistumisen keinoja ovat esimerkiksi
palautteen antaminen; osallistuminen keskusteluun ja toimintaan, joilla tavoi-
tellaan yhteistda hyvaa. Osallistuvaan demokratiaan kuuluu myos se, ettd kunta-
laiset voivat olla padttdimassd maadrdrahan kaytostd, joka on osoitettu tiettyyn
toimintaan (edustuksellisuus?). Osallistuvan demokratian kdytannon toimina
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yleisesti tai paikallisesti suunnattuja kuulemistilaisuuksia, paneeleita, foorumei-
ta ja kokouksia sekd antaa palautetta kunnan toimijoille eri kanavia kdyttden.
Myo0s jdrjestotoiminta on osallistuvaa demokratiaa. Osallistuvan demokratian
yksi muoto on myo6s asukashankkeiden toteuttaminen. Nédiden lisdksi, kuten
edellisessd suoraa demokratiaa késittelevassa tekstissa todettiin kunnissa toteu-
tettavat kansanddnestykset samoin kuin oikeus tehdd kansandadnestysaloitteita
ja ‘'normaaleja” kuntalaisaloitteita kuuluvat Suomessa osallistuvan demokratian
piiriin, koska ne eivéat sido pdittdjia. Myos jdrjestotoiminta ja jarjestdjen kautta
vaikuttaminen kuuluu osallistuvaan demokratiaan, samoin kunnassa toimivien
edustuksellisten vaikuttamistoimielimissd toimiminen. (Eskelinen ym. 2012 42-
43, 58-75.) Kunnallisia vaikuttamistoimielimid ovat kuntalain (410/2015; Harju-
la ja Prattdld 2015) mukaan nuorisovaltuusto sekd vammais- ja vanhusneuvosto.
Useissa kunnissa toimii my0s lasten parlamentti tai on joku muu sen keltainen
edustuksellinen rakenne (Eskelinen ym. 2012 43) “Kuullaan mutta ei kuunnella”
(Lasten osallistumisoikeudet Suomessa 2020 146). Nditd voi olla kuitenkin mui-
takin, esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinninlaitoksen (2019) (THL) verkkosi-
vuilla edellisten liséksi lasten ja nuorten edustuksellisen vaikuttamisen tavoiksi
mainitaan jdsenyys, ei vain lasndolo-oikeus, kunnallisissa lautakunnissa seké
koulun oppilaskunnan hallituksessa ja koulun johtokunnassa.

Vaikka vuoden 1998 perusopetuslaki (628/1998) kumosikin peruskoulu-
lain (47/1983) ja sitd myo6td koulujen johtokunnat eivédt ole endd lakisddteisid
(HE 86/1997), on joissakin kunnissa sdilytetty koulujen johtokunnat (ks. esim.
Helsingin kaupunki 2020), johtokunnan tapaan voi nykyisellddn toimia myos
vanhempainyhdistys. Niihin kuului vanhan lain mukaisesti opettajien, muun
henkilokunnan, oppilaiden ja heiddn huoltajiensa edustajat (Peruskoululaki
476/1983 12-148). Johtokunnat poistettiin perusopetuslaista, koska niistd ei
endd myoskddn sdddetty vuoden 1995 kuntalaissa (628/1998; HE 86/1997), jo-
ten niiden toimintamuoto on nykyisellddn kuntien paétettavissa.

Osallistuvan demokratian mukaiset neuvoa-antavat kansanddnestyksia
kdytetddn Biichin ym. (2008 138) mukaan Suomessa mielipidemittausten tapaan

Demokratiateoria Millaisia rooleja kuntalai-  Millaisia keinoja kuntalai-
sille tuotetaan? sille tarjotaan kiyttoon?
Edustuksellinen ddnestdjdkansalainen ddnestdminen kuntavaaleissa
demokratia padttdja ehdolle asettuminen kunta-
vaaleissa

pddtosten tekeminen padtta-

jdn roolissa

eikd tddlld pitdisi olla vaikutta-

mistoimielimet, koska ne ovat

edustuksellisia, tilld hetkelli

ovat osallistuvassa demokratias-

sa

kunnalliset edustukselliset

vaikuttamistoimielimet

esim. lasten parlamentti
nuorisovaltuusto
vammaisneuvosto
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vanhusneuvosto
veteraaniasiain
neuvottelukunta
koulun / oppilaitok-
sen oppilaskunnan
hallitus

koulun johtokunta
vaikuttamistoimielinten edusta-
jien ldsndolo tai jdsenyys lauta-
kuntien (tms.) kokouksissa

Osallistuva demokratia

osallistujakansalainen

kansanddnestysaloitteen te-
keminen
ddnestaminen kunnallisessa
kansanddnestyksessa
kunnallisaloitteen tekeminen;
esim. sihkoiset kanavat aloite-
kanavapalveluna
palautteen antaminen
kayttajakyselyt
osallistuminen keskusteluun
ja/tai toimintaan yhteisen
hyvén eteen
osallistuminen kansalais-,
asukas- tai aluekuulemisiin, -
paneeleihin, -foorumeihin tai
-kokouksiin
osallistuminen ja vaikuttami-
nen jdrjestoissd ja jarjestojen
kautta
asukashankkeiden toteutta-
minen
hankkeet
annetaan maararahoja kunta-
laisten paattamiin kohteisiin
tai hankkeisiin
kunnalliset edustukselliset
vaikuttamistoimielimet
esim. lasten parlamentti
nuorisovaltuusto
vammaisneuvosto
vanhusneuvosto
veteraaniasiain
neuvottelukunta
koulun / oppilaitok-
sen oppilaskunnan
hallitus
koulun johtokunta
vaikuttamistoimielinten edusta-
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jien ldsndolo tai jisenyys lauta-
kuntien (tms.) kokouksissa
Osallistuva deliberatiivi- keskustelijakansalainen, kuulemiset
nen eli julkisen harkinnan  joka perustelee kantansa keskustelutilaisuudet paatta-
demokratia jien kanssa
kansalaisraadit
kokoukset
jarjestotoiminta
tietokoneavusteinen demo-
kratia
Vastademokratia ulosmarssit
mielenosoitukset
verkkokirjoitukset
toiminta sosiaalisessa medi-
assa
kokoukset
jarjestdtoiminta
muut aktivismin keinot

Taulukko 7. Eri demokratiakésitysten mukaan kuntalaisten mahdollisuuksia toimia voi-
daan kuvata eri roolien avulla. Taulukon kolmannessa sarakkeessa on
lueteltu niitd kdytannon toimia, joita kunta voi tarjota kuntalaisille. (Mu-
kaellen Eskelinen et al. 2012 42 - 44; Jyvéaskyldn kaupunki; Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos.)

6.1.4 Osallistuva deliberatiivinen eli julkisen harkinnan demokratia

Téassd demokratiamuodossa kuntalainen on keskustelijakansalainen, joka toi-
mii poliittisessa kulttuurissa, jolle on tyypillistd vuorovaikutus, keskustelu, jos-
sa kukin osanottaja perustelee omat kantansa. Lisdksi my06s padatosten, lakien ja
muiden toimintojen perustelulla varmistetaan, ettd kansalaiset ymmartavit ne.
Poliittinen toiminta ei ole vain yksildiden asia, vaan toiminnan primus mootto-
rina on julkinen keskustelu. Kunnassa tdma voi toteutua yhta lailla kuulemisis-
sa; keskustelutilaisuuksissa pdittdjien kanssa; kansalaisraadeissa; kokouksissa;
jarjestotoiminnassa kuin tietokoneavusteisessa demokratiassakin. Ehtona on
vain se, ettd ne ovat deliberatiivisia. (Eskelinen ym. 2012 44.)

Julkisen harkinnan demokratiassa pddosassa on yhteinen julkinen kansa-
laiskeskustelu ja yhteinen toiminta, aito vuorovaikutus. Kenenkdan mielipiteet
eivit ole toisten mielipiteitd parempia valta-aseman tai asiantuntijuuden perus-
teella, vaan kaikki ldhtevit samalta viivalta ja tavoitteena on perustella sanotta-
vansa hyvin, niin ettd parhaimmat argumentit vievit kohti yhteistd paatoksen-
tekoa. Aito keskustelutilaisuus ei siis ole valmiiden suunnitelmien esittelya ja
niistd valitsemista, vaan ratkaisuvaihtoehtoja ja asiaan vaikuttavia seikkoja
pohditaan aidosti yhdessd ja avataan uusia ndkokulmia késilld olevaan asiaan.
Itse keskustelutilanne tulee rakentaa niin, ettd sielld on tilaa luovuudelle eikid
asioita esimerkiksi tarkastella pelkdstddn vallitsevasta tilanteesta kasin, vaan
voidaan myos visioida ja ideoida toivottuja ja mahdollisia vaihtoehtoja. Fakto-
jen lisdksi padtoksenteossa tulevat silloin ndkyviin myos aatteet, arvostukset,
intressit ja mielipiteet. Deliberaation ihanteiden mukaisesti kaikki, joihin tehta-
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vd pddtos vaikuttaa, saavat osallistua; prosessiin osallistujien vaikutusmahdolli-
suudet ovat yhdenvertaiset; asiat perustellaan ymmarrettavasti ja totuudenmu-
kaisesti, tavoitteena on saada muut hyvaksymdan oma ndkokanta; vastaavasti
kuunnellaan muita osallistujia ja kohdellaan heitd kunnioittavasti ja tasavertai-
sina, reilun yhteistyon hengessd. Vaikka lopullinen pditos tehtdisiinkin edus-
tuksellisessa kunnallisessa toimielimessd, voi yhteinen julkinen harkinta tuoda
arvokasta lisdd siihen tietopohjaan, jonka varassa pddtos tehddédn, kun asiaa on
tarkasteltu keskustelijoiden esille tuomista useammista ndkokulmista késin.
T&lloin saadaan ikddn kuin parempi kisitys kokonaisuudesta, jota ollaan kasit-
teleméssd. Néin julkinen harkinta voidaan my®os liittdd osaksi muitakin demo-
kratiamuotoja, kuten edustuksellinen, sisdltdavddan prosessiin. (Eskelinen ym.
2012 76-81; Pekonen 2011 41-45, 56.) Deliberaation ohjaavat periaatteet ovat 1)
varmistaa, ettd tarkeédt yhteiset asiat rakentuvat yhteisen jaetun kasityksen poh-
jalle eivdtkd jonkun tahon salassa tehdylle suunnittelulle, 2) kun valinnat ja paa-
tokset perustellaan hyvin, kaikki toimijat pystyvit hyvaksymddn esimerkiksi
pddtokset tai instituutiot ja samalla poliittisen jdrjestelméan legitimiteetti nousee
sekd 3) yhteinen julkinen harkinta aktivoi kansalaisia ottamaan osaa ja poistaa
ndin edustuksellisen demokratian ongelmia. (Eskelinen ym. 2012 77.) Deliberaa-
tio vie aikaa, kun péddtettdvand olevaa asiaa harkitaan yhdessd kuunnellen ja
huomioiden aidosti my6s toisten osallistujien ndkokulmat ja harkitut mielipi-
teet (Pekonen 2011 46). Aidossa deliberaatiossa osallistujat ovat ainakin periaat-
teessa valmiita muuttamaan mielipidettddn kuunneltuaan muiden osallistujien
argumentointia. Ja vaikka lopputuloksena olisikin omassa mielipiteessd pysy-
minen deliberaation seurauksena on kuitenkin saavutettu lisdd ymmérrysta
sekd itse asiasta ettd toisten osallistujien erilaisista ndkokulmista (Pekonen 2011
51-52).

Pekosen (2011 40, 41) mukaan deliberaatio tarkoittaa julkista ja dialogista
kanssakdymistd, joka liittyy padatoksentekoon. Osallistujilta edellytetddn sitou-
tumista sekd paatoksen aikaansaamiseen ettd paatoksentekosddntoihin, jotka on
sovittu yhdessd. Hin myds toteaa, ettd edustuksellisella demokratialla voidaan
ndhdd olevan kolme kehitysvaihetta, joista ensimmdinen on edustuksellisen
demokratian syntyminen, toinen edustuksellisen demokratian tdydentaminen
osallistuvalla demokratialla ja ylin kehitysvaihe on deliberatiivinen demokratia.

Deliberatiivinen demokratia, jota pidetddn demokraattisena ja kayttdja-
keskeisend padtoksentekomallina. Siind kuntalaisen/kansalaisen rooli on osal-
listuva palveluiden kayttdjd ja hallinto tavoittelee asiakastyytyvéisyyttd. Kansa-
laisille halutaan tarjota suoria osallistumismahdollisuuksia p&datoksentekoon
sen eri vaiheissa, koska sen ndhd&dan kasvattavan luottamusta hallintoon ja hal-
lintaan; vahvistavan demokratiaa ja kansalaisyhteiskuntaa; tuottavan parempia
padtoksid samalla kun toiminnot kohdentuvat oikeisiin ryhmiin. Asiakasky-
selyiden asemesta osapuolet kdyvit dialogia, kun selvitetdan kayttdjakokemus-
ta. Tassdkddan mallissa ei kuitenkaan anneta kansalaisille mahdollisuutta maari-
telldi panoksia tai asettaa suuntaviivoja. (Kerdnen 2014 44.) (vrt. EU-
pddtosprosessin kehd, kuvio 6 ja 7). Deliberatiivisen demokratian keskeinen
periaate on, ettd kun kdyddan dialogia, eri argumenteista paras selviytyy voitta-
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jaksi. Entd kuinka hyvin asiansa puolesta kykenee argumentoimaan se, jolla
vain vdhdn valtaresursseja, kysyy Kerdnen (2014 48.)

6.1.5 Vastademokratia

Viimeisend demokratiamuotona Eskelinen ym. (emt. 44, 81-83) esittelevét vas-
tademokratian, jossa kuntalainen pyrkii uudistamaan padtoksenteon sisdltojd ja
toimintatapoja toiminnallaan, ei vain keskustellen, kuten edelld esitellyssa deli-
beratiivisessa demokratiassa. Téllaisen tarkkailija-aktivistikansalaisen toimin-
ta voi olla tarkkailua, valvontaa, torjuntaa tai esimerkiksi kyseenalaistamista.
Kaytannossd se tarkoittaa esimerkiksi ulosmarsseja, mielenosoituksia, verkko-
kirjoituksia ja muuta toimintaa sosiaalisessa mediassa, kokouksiin ja jarjesto-
toimintaan osallistumista tai sen jdrjestamistd sekd muita laillisia, mutta myos
laittomia aktivismin keinoja.

6.1.6 Enti miti on osallistava demokratia?

Buichi ym. (2008 142-144, 147) kuvaavat osallistavaa demokratiaa eldmantavaksi,
jossa ndkokulma on alhaalta ylos. Monesti ajatellaan, ettd osallistava demokra-
tia on vastakohta edustukselliselle demokratialle, jossa demokratia on ldhinna
hallitusmuoto ja ndkdkulma on valtahierarkiassa ylhdéltd alas. Osallistava de-
mokratia ei kuitenkaan ole heiddn mielestddn puhdasta kansanvaltaa, vaan
suoran demokratian ja edustuksellisen demokratian yhdistelméd, jossa pdatos-
valtaa kayttavat sekd poliitikot ettd kansalaiset. Ndin he myos hallitsevat yh-
dessd. Siind missd eliittiteoria, jota edustuksellinen demokratia osaltaan toteut-
taa, ndkee kansalaiset epdpéatevind tai jopa tyhmind, osallistavassa demokratias-
sa luotetaan ihmisiin ja heiddn mahdollisuuksiinsa, ollaan valmiita jakamaan
valtaa eikd edellytetd [valtaapitdvien?] tdydellistd kontrollia. Ajatus vallan ja-
kamisesta kuntalaisten kanssa edellyttdd asenne- ja ajattelutapamuutosta niilta
valtuutetuilta, jotka pitdvit demokratiaa ldhinnd hallintomuotona. Sama ajatte-
lutapa voi kuitenkin vallita my6s esimerkiksi valtamediassa. Valiton kansalais-
vaikuttaminen on aina kuulunut Biichin ym. mukaan moderniin demokratiaan,
mutta sen tarve on kasvanut erityisesti 1990-luvulta ldhtien. Heiddn mukaansa
talla hetkelld ikdan kuin pelataan nollasummapelid, joka perustuu hallitsemi-
seen, vallan keskittamiseen, tdyteen kontrolliin ja valtaresurssien monopolisoin-
tiin. Sen sijaan yhteiskunnallinen poliittinen toimintakulttuuri pitdisi ohjata
win-win-periaatteen mukaisesti kohti vallan jakamista, kollektiivista luomista
luottamuksen, avoimuuden ja osallistavuuden ilmapiirid. Biichi ym. (2008 157)
toteavat, etti maailmalla on vallinnut osallistavan demokratian buumi 1980-
luvlta ldhtien, he tosin viittaavat silld 1dhinnd suoran demokratian kaytantoihin,
erilaisiin kansandanestyksiin, myos plebiskiitteihin.

6.1.7 - tai suora osallisuus ja osallistuminen

Niiranen (1997 137) puhuu suorasta osallistumisesta edustuksellisen demokra-
tian rinnalla, sitd tdydentdvand, monipuolistavana, jopa korvaavana. Suoraa
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osallistumista tarvitaan koska poliittinen osallistuminen ei endd kiinnosta kun-
talaisia, “luottamushenkil6t ovat etddntyneet kuntalaisista”, eikd edustukselli-
nen demokratia tunnu endd uskottavalta. Niiranen (emt. 138) selvitti tutkimuk-
sessaan kuntalaisten kasityksid siitd, miten kunnallinen demokratia toimi, mil-
laisia kokemuksia kuntalaisilla oli osallistumisesta ja vaikuttamisesta kunnalli-
seen pddtoksentekoon sekd osallistumiseen tarvittavana tiedon kulkua. Suora
osallistuminen lisattiin vuoden 1995 kuntalakiin muun muassa siksi, ettd Suomi
oli ratifioinut vuonna 1991 eurooppalaisen ihmisoikeusjdrjeston, Euroopan
Neuvoston, paikallisen itsehallinnon peruskirjan (Niiranen 1997 142, 143; Ase-
tus 66/1991).

6.2 Paikallisdemokratia ja kuntalaisten osallistuminen

Kansalaisten perinteisin osallistumismuoto Suomen kaltaisissa vakiintuneissa
lansimaisissa edustuksellisissa demokratioissa on dénestdiminen vaaleissa, my0s
paikallisella tasolla, kuntavaaleissa. A&nestdmisen lisdksi kuntalaiset voivat
myds asettua ehdolle ja pyrkid poliittisiin luottamustehtdviin. Sitd mukaa, kun
kiinnostus ndihin edustuksellisen demokratian osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksiin ja sitd myotd kunnallista padtoksentekojarjestelmdd kohtaan
on laskenut (Kohonen & Tiala 2002, 5), on niin paikallisesti, kansallisesti kuin
kansainvalisestikin pyritty kehittdmddn myods muita keinoja, joilla kansalaiset
voivat osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnissa. Suomessa ddnestysaktiivisuus on
laskenut erityisesti kunnallis-/kuntavaaleissa (Kohonen & Tiala 2002, 5; (SVT)
2004, 2010, 2017).

Vaikka kuntalaisten osallisuus, osallistumis- ja osallistamisbuumi/into, jos-
sa kunnat organisaatiotasolla viranhaltijoiden kantaessa vastuun kaytannon
toimista, ndyttdisi alkaneen Suomen kunnissa toden teolla 2010-luvulla, ovat
ndmd teemat olleet kansainvilisesti ja Suomessakin jossain maarin esilld jo
1960-1970-luvulla (ks. esim. Arnstein 1969; Koski 1970; Sutela 2000, 37), jopa
1960-luvun alkupuolelta asti (Polletta 2016, 231, 232). Tavoitteena oli, ettd taval-
liset ihmiset padsisivat osallistumaan heiddn eldamé&éansa koskevaan paatoksen-
tekoon (Polletta 2016, 231). Amerikassa 1960-luvun alussa liikkeelle laitettu
kansalaisten osallistuminen on muuttunut vuosikymmenten saatossa institu-
tionaalisesti ohjatuksi ja strukturoiduksi kansalaisosallistumiseksi (Polletta 2016,
233), jota tekivat samat yritykset ja keskustelu- ja vuorovaikutus asiantuntijat
sekd yksityiselld ettd julkisella sektorilla vedoten siihen, ettd samat yhteistyota
edistdvit tekniikat kdyvat kaikille toimialoille (Polletta 2016, 237). Namé& am-
mattilaiset, joiden tausta on vield usein 1960-luvun osallistumisen alkutaipaleel-
ta, haluavat korostaa valtaistumista ja muun muassa karsastavat manipulointia
ja pyrkivét vélittamastd omia mielipiteitddan seka kritisoivat sitd, ettd markkina-
voimat ovat tehneet kansalaisista passiivisia ja itsekkditd kuluttajia. Polletta
(2016, 238) kuitenkin kritisoi heitd siitd, ettd he eivdt myoskddan kyseenalaista
syitd, joiden perusteella organisaatio on pyytanyt heiltd palveluitaan, he keskit-
tyvit keskustelun fasilitoinnissa vuorovaikutuksen laatuun: yhdenvertaisuu-
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teen osallistujien kesken; pyrkivat padsemddn ratkaisuun niiden asioiden poh-
jalta, joista voidaan olla samaa mieltd, kuitenkin tukahduttamatta erimielisyyk-
sid. Polletta (2016, 238) toteaa, ettd tdlld hetkelld deliberaatiosta puhuttaessa
keskitytddn pitkdn aikavilin yleisiin tavoitteisiin, kuten kansalaisten sitouttami-
seen tai turhien konfliktien vélttamiseen. Hdanen mielestddn tulisi myos tuoda
esille kulloisenkin deliberatiivisien foorumin tarkoitus ja huomioida lisdksi eri-
laisten tilanteiden ja kontekstien vaikutus siihen, mitd pidetddan demokraattise-
na. Ndin ollen hdnen mielestddn on kyseenalaista kédyttdd samoja keskustelun
fasilitointimenetelmia esimerkiksi yksittdisen yrityksen sisdisissd keskusteluissa
kuin vaikkapa kaupunginosan suunnittelufoorumissa. Polletta (emt.) myos to-
teaa, ettei deliberaation jdrjestdjien ja osallistujien tarpeet tilanteessa voivat olla
erilaiset. Lisdksi hédn epdilee, ettd jos samoja yritysmaailmassa kaytettdavid deli-
beraation menetelmid kadytetddn yleisesti myos muilla foorumeilla, tullaan de-
mokraattinen deliberaatio mddritelleeksi yritysmaailman ajattelumaailmasta
kédsin. Riskind on, ettd itse deliberaation prosessista tulee ldhes itsetarkoitus eika
endd kiinnitettdkddn huomiota siihen, mihin silld pyritddan. Kuitenkin myos de-
liberatiivisiin tilaisuuksiin osallistujilla, ei vain jarjestdjilld, on omat odotuksen-
sa ja tulkintansa siitd, mitd deliberaatio on ja mitd sitd vaatii, ja ne voivat poike-
ta suurestikin jdrjestdjien ajatuksista. Jos sitd ei huomioida, voidaan myds me-
nettdd mahdollisuuksia, ihan vain siksi, ettd jdrjestdjdt eivdt nde niiden olemas-
saoloa.

Polletta (2016, 239) tuo my®s esiin, ettd joskus kansalaisten osallistuminen
nousee agendalle jonkun yksittdisen tapahtuman kokoluokan vuoksi, tai siksi,
ettd kansalaisten osallistuminen on ollut vahvaa jossain toisessa, vastaavassa
tapauksessa. Joskus kansalaisten osallistamiseen tuo lisdpaineita median anta-
ma huomio kyseiselle asialle. Lisdksi osallistujat saattavat kokea, ettd osallistu-
minen yhteen osallisuustilaisuuteen, vaikka sielld voisikin kehittdd erilaisia
vaihtoehtoja, ei vield ole vaikuttamista. Vaikutuksen aikaansaamiseksi pitdisi
tehdd / olla mahdollista tehdd myds muuta, kuten vahintdankin osallistua jat-
kokeskusteluun, jossa osallistumisryhmissa tuotettuja vaihtoehtoja perustellaan
yhteisesti; ei vain tuoteta vaihtoehtoja, joista joku muu taho tekee suoraan paa-
tokset. Ndin ollen osallisuustilaisuuksien jérjestdjilld ja osallistujilla voi olla eri-
lainen ndkemys siitd, mikd on vaikuttavaa osallistumista ja pitdisikd kyseessd
olla yksi ainutkertainen tilaisuus, vai mahdollisuus osallistua prosessiin use-
ammissa kohdissa. Osallistujilla ja osallistumistilaisuuksien jarjestdjilla voi olla
myos erilaiset kasitykset siitd, edustavatko osallistujat puhtaasti itseddn vai
muodostavatko he osallistuessaan toimijaryhmédn. Kansalaisten késitykseen
poliittiseen vaikuttamiseen voi kuulua osallistumisen lisdksi myos esimerkiksi
niin painostus kuin suostuttelukin. (emt.) Silloin kun deliberatiivisen osalli-
suusfoorumin jdrjestdd joku muu organisaatio kuin viranomaistaho, se saattaa
joissain tapauksissa kannustaa osallistujia esimerkiksi henkil6kohtaisiin yhtey-
denottoihin viranomaisiin. Siitd huolimatta, ettd erilaisia osallisuusfoorumeita
jdrjestetddn viranomaiset harvemmin sitoutuvat toteuttamaan niissd koottuja
ja/tai kehitettyjd ajatuksia tai ehdotuksia (Polletta 2016 241). Kansalaisjarjesto,
joka vastaa osallisuusfoorumin jdrjestimisestd, saattaa joutua taiteilemaan valit-
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kisen kritisoijan, roolien vélissd, jos viranomaiset eivit ndytd ottavan huomioon
osallisuusfoorumin tuotoksia omissa jatkosuunnitelmissaan (Polletta 2016, 241,
242). Tassdkin tapauksessa ndyttdd patevan periaate, ettd asioihin pystyy vai-
kuttamaan parhaiten aivan alkumetreilld, silloin kun asiat laitetaan vireille ja
niiden agendaa ollaan vasta rakentamassa. Samalla on todennédkodisempdd, etta
tallaisen tahon jdrjestimiin tilaisuuksiin saatetaan saada myo6s viranomaisia
paikalle ja tapahtuman jdrjestamiselle saadaan yleinen hyvaksyntd, mahdolli-
sesti jopa taloudellista tukea. (Polletta 2016, 241.) Julkisen deliberaation nike-
minen vaihtoehtoisena toimintatapana, jolla voidaan vélttad poliittinen kiistely,
saattaa kdytannossd vahentdd sen tulosten mahdollisuuksia tulla huomioiduksi,
kun asiat siirtyvat vastakkaisia mielipiteitd esille nostavaan poliittiseen proses-
siin. Samalla saatetaan toimia vastoin julkisen deliberaation prosessiin osallis-
tuineiden kansalaisten odotuksia. Ei my6skadn ole itsestddn selvad, ettd sellaiset
kansalaisryhmit, jotka ovat jo saaneet jalansijaa deliberaatioprosesseissa olisi-
vat valmiita laajentamaan osallistumismahdollisuuksia avoimesti kaikille kan-
salaisille - tai ainakin muille kyseisestd asiasta kiinnostuneille. Kaiken kaikki-
aan jdrjestdjien ja osallistujien erilaiset kdsitykset keskeisimmastd demokratiaan
liittyvistd késitteistd voi johtaa siihen, ettd osallistumiselta hdvida vaikuttavuus.
(Polletta 2016 241). Polletta (2016, 243) ehdottaakin, ettd esimerkiksi Arnsteinin
(1969) osallisuuden tikapuita kadyttden osallistujille kerrottaisiin etukiteen,
minkd verran heiddn osallistumisellaan tulee olemaan vaikutusta itse pa&tok-
sentekoon. Ndin he tietdisivdt, milld demokratian tasolla kyseisessd osallisuus-
foorumissa litkutaan jo etukiteen eikd kddenvaantod syntyisi siitd, missd méaa-
rin osallisuusfoorumissa esiin nousseet asiat otetaan huomioon péadtoksenteossa
(Polletta 2016).

Polletta (2016, 243) huomauttaa vield, ettd se, ettd demokraattisille fooru-
meille tulee kdytdntoja muilta yhteiskunnan toimialoilta kuten yritysmaailman
johtamisopeista tai tietokoneohjelmoinneista saattavat samalla supistaa, jopa
huomaamattamme, kisitystimme demokratiasta. Demokraattisiin arvoihin
kuuluu esimerkiksi avoimuus ja yhdenvertaisuus; osallistuminen ja valta, eika
esimerkiksi kansalaisten vallan tulisi jadda osallistumismahdollisuuksien tar-
joamisen varjoon. Ettei kdy niin, ettd “having a voice” mddritelldan ennen kaik-
kea oikeudeksi sanoa mielipiteensé eikd oikeudeksi vaikuttaa. Kaiken kaikkiaan
Polletta (2016, 243) perddnkuuluttaa demokraattisen osallistumisen koko kuvan
hahmottamista, ikddn kuin demokraattisen sukupuun esittelyd. Sen hahmotta-
minen, miksi toiset demokraattiset osallistumismuodot hdvidvit ja toiset ku-
koistavat voisi auttaa ymmartamaan tdméanhetkisten demokraattisten mahdolli-
suuksien ndkymaé (horizon), ja mahdollisesti my6s 16ytaméaan uusia vaihtoeh-
toja.

Ensimmadinen valtakunnallinen osallisuushanke kaynnistettiin Suomessa
1990-2000-luvun taitteessa toteuttamaan osaltaan Paavo Lipposen ensimmadisen
hallituksen hallitusohjelman kirjausta kansalaisten todellisten vaikutusmahdol-
lisuuksien vahvistamisesta kaikilla hallintotasoilla (Sisdasiainministeric 1997;
Paaministeri Paavo Lipposen hallituksen ohjelma 1995). Kiilakosken, Gretcsche-
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lin ja Nivalan (201,2 15) mukaan Lipposen hallitusohjelmassa korostetaan ni-
menomaan ldhidemokratian kehittdmistd kunnissa. Lipposen hallitusohjelman
mukaisesti ensimmadisen osallisuushanke myos keskittyi kansalaisten osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kehittimiseen nimenomaan paikallis-
hallinnossa. (Kiilakoski ym. 2012, 14, 15; Kohonen & Tiala 2002, 5). Samaan ai-
kaan kehitettiin osallisuutta kuitenkin myods kunnissa, jotka eivit osallistuneet
osallisuushankkeeseen (Kohonen & Tiala 2002, 5).

Kuntalaisten osallistumista kunnan toimintaan voidaankin tarkastella
myo6s ndistd kuntalaisten rooleista késin. Erilaisiin demokratiakésityksiin poh-
jautuvan luokittelun mukaan kuntalaiset voidaan esimerkiksi ndhda valitsija-,
pddttdjd-, osallistuja-, keskustelija- tai tarkkailija-aktivistikansalaisina (Eskelinen,
Gretschel, Kiilakoski, Kiili, Korpinen, Lundbom, Matthies, Mdntyld, Niemi, Ni-
vala, Ryynédnen & Tasanko 2012, 40-83).
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7 TULOKSET, JOHTOPAATOKSET, ARVIOINTI JA
POHDINTA

7.1 Tulokset

Alla olevassa taulukossa (taulukko 8) on kuvattu erilaisia rooleja, joita kuntalai-
sella voi olla osallisuudessa kuntalaisena. Lisdksi taulukkoon on kuvattu kysei-
sen roolin kohdalle viestinndn mahdollisia tavoitteita ja jonkin verran myos
toimenpiteitd sekd esitetty niitd tahoja, jotka voisivat olla vastuussa viestinnésta.
Osallistamisella tavoitellaan eri rooleissa erilaisia asioita. On hyvd muistaa, ettd
tidssd esitetyt tavoitteet on esitetty nimenomaa organisaation ndkokulmasta.
Kuntalaisen ndkdkulmasta tavoitteet olisivat todenndkoisesti varsin erilaisia.
Kun tarkastellaan kuntalaisten osallisuutta yhdessd lansimaisessa demo-
kratiassa, Suomessa, ndyttda siltd, ettd osallisuus on kunnanvaltuuston vastuul-
la, mutta hallinnon késissd. Taustalla on ndyttdisi olevan muun muassa se, etta
kunnan toiminta on jaettu perinteisesti dualistisesti hallintoon, joka kayttaa
toimeenpanovaltaa ja edustuksellisen demokratian poliittisiin toimielimiin, joka
puolestaan kdyttdd padtosvaltaa. Kdytannossa ndiden vilinen raja on kuitenkin
liikkkuva. Kuten Kerdnen (2014) toteaa, hallinnon toimeenpanovaltaan on puu-
tuttu esimerkiksi poliittisilla virkanimityksillda. Nyky&d&dn niitd on tosin aiempaa
vahemman kunnissa kuin valtion tasolla, vaikkei niistd kokonaan olekaan pdés-
ty eroon erityisesti kunnanjohtajien kohdalla, kuten muun muassa Itd-Suomen
yliopiston julkisoikeuden professori Matti Muukkonen on todennut (Niilola
2020). Toisaalta kunnallisia toimielimid on moitittu viranhaltijoiden kumileima-
simiksi silloin, kun valta on ollut enemmén viranhaltijoiden kasissa.
Kuntalaisten osallisuudesta, silloin kun puhutaan sosiaali- tai yhteiskun-
tapoliittisesta ndkokulmasta, tuntuvat kantavan pitkélti vastuuta erilaiset pro-
jektit, joissa huomioidaan erityisesti helposti syrjddan jadavid ryhmia. Kaytannon
toimet kuntalaisten osallistamisesta kunnan toimintaan ndyttdisi puolestaan
olevan vihitellen siirtyméssd yhd useammassa kunnassa erilliseen osallisuus-
organisaatioon kunnan sisdlld (ks. esim. THL 2020). Kunnissa on myo6s yha
enemmadn otettu kadyttoon pdatosten ennakkoarviointia. Vaikutusten arviointi-
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prosessiin kuuluu kuntalaisten, tai ainakin jonkun kuntalaisjoukon, osallista-
minen. My06s moniportaisen viestintdmalli seuraaminen kunnan pé&étosasioiden
viestinndssd valmisteluvaiheesta ldhtien, kunhan sen kaytto yleistyy, tehnee
kuntalaisten osallistamisesta arkipdivdistd. Samoin toiminee vastaisuudessa yha
useammin my0s osallisuus- ja viestintdsuunnitelmien laatiminen niin p&atos-
viestinndn kuin vaikkapa palvelujen kehittdmisen yhteydessa.

Mielenkiintoista on se, ettd kiinnostus ja innostus osallisuuteen valtion ta-
holta nousi nimenomaan kuntalaisten poliittisen ja erityisesti vaaliosallistumi-
sen laskun myo6td. Kunnan viranhaltijoiden toimesta poliittisen osallistumisen
tukeminen ndkynee parhaiten pditoksentekoon ja vaikuttamiseen liittyvassa
osallisuudessa. Suoraa osallisuutta ja osallistumista on pyritty tuomaan edus-
tuksellisen demokratian rinnalle. Kuinka paljon tdméa vaikuttaa siihen, miten
esimerkiksi vaaliosallistuminen jatkossa nousee jdd ndhtdvaksi. Toisaalta voisi
olettaa, ettd kiinnostus kuntalaisten poliittisesta osallistumisesta ylipddtdan ja
vaaliosallistumisesta erityisesti, kiinnostaisi erityisesti niitd kuntalaisia, jotka on
valittu poliittisessa jdrjestelmédssd muiden kuntalaisten edustajiksi kunnanval-
tuustoon, -hallitukseen, lautakuntiin sekd muihin kunnallisiin toimielimiin. Ar-
velen, ettd jatkossa myos poliitikkojen tulisi osoittaa jatkossa yhd enemman
kiinnostusta kuntalaisten osallisuuden lisddmisessd, jotta erityisesti d@dnestys-
prosentit, mutta myo6skin ehdokkaiden mé&drd kuntavaaleissa saataisiin nou-
suun. On syytd muistaa, ettd kunta on poliittis-hallinnollinen organisaatio.
Vaikka kunnassa on oma viestintdorganisaatio, se ei kuitenkaan vastaa kaikesta
kunnallisesta viestinndstd, ei siis mydskaddn osallistavasta viestinndstd. Kuntien
Vastaava viestijdn, ja yhd suuremmassa maéarin osallistavan viestijan, rooli pi-
tdisi l1oytyd myos poliittisilta paattdjiltd, jotta kunnassa voisi rakentua kuntalai-
sia aidosti osallistava kulttuuri. Muu osallisuus ja suora osallistuminen tuskin
kuitenkaan paikkaa edustuksellisen demokratian osallisuusvajetta tai poista
huolta demokratian tilasta joka neljds vuosi kuntavaalien yhteydessa.

Kunnan viranhaltijoiden tehtdvana ei ole toimia poliittisen osallistumisen
pddasiallisina sanansaattajina. Heiddn osuutensa jddnee edelleen siihen, ettd
kunnan osallisuus- ja viestintimateriaaleissa tuodaan esiin, miten poliittista
vaikuttamista voidaan tehdd. Lisdksi on oletettavaa, ettd esimerkiksi paatosten
ennakkoarviointi yleistyy entisestddn, jolloin kuntalaiset pddsevat yhd parem-
min mukaan muun muassa pddtosasioiden valmisteluprosessiin. Toisaalta kun-
nan viestintd voisi kuitenkin tuottaa sellaisia osallisuusmahdollisuuksia, jotka
havainnollistaisivat kuntalaisille esimerkiksi kuntatalouden tilaa ajantasaisesti
verkkosivuilla. Lisdksi kuntalaiset voisivat saada mahdollisuuden luoda oman
varjobudjettinsa kunnan taloustilannetta simuloivassa sovelluksessa esimerkik-
si kunnan verkkosivuilla budjettipuun avulla (vrt. Himeenlinnan kaupunki
2018, 26).
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Osallisuus kunnan
jdsenyyteen (asuk-
kaana, kiintedn
omaisuuden omista-
jana)

Viestinnan tavoitteita ja mahdollisia
toimenpiteitd

Vastuutaho kunnan viestinnéssi

¢ kunnan jasenen kiinnittyminen
kuntaan

¢ kuntaidentiteetin synnyttdminen ja
vahvistaminen

¢ tiedon jakaminen

e vuorovaikutustilanteiden luominen
eri sidosryhmiin (mm. osa-aikaiset
asukkaat)

e uusien asukkaiden houkuttelemi-
nen

e osallisuudesta vastaava organisaa-
tio

e viestintdorganisaatio: kunnan
brandi ja imago

e viestintdorganisaatio: palvelut

e kaavoitus- ja maankayttoorgani-
saatio: esim. omakotitalotontit, 1dhi-
luonto, yritystontit

e kulttuuri- ja liikkuntapalvelut ja
niiden yhteisty6tahot

Osallisuus palvelui-
den maksamiseen

e motivoida osallistumaan palvelui-
den kehittdmiseen

o tiedottaa palvelumaksuista ja nii-
den perusteista sekd maksutavoista
e luoda luottamusta hyvist ja hin-
tansa arvoisista palveluista

e palveluiden jarjestdjét ja tuottajat
kullekin maksajalle erikseen

e paddtosviestinnastd vastaavat, kun
perusteita tai maksettavia palvelu-
maksuja muutetaan, yleinen tiedotus
kunnan omasta toimesta seké tiedo-
tusviélineissa

Osallisuus palvelui-
den rahoittamiseen

¢ motivoida vaikuttamaan veroraho-
jen kdyton suunnitteluun

e tiedottaa siitd, mihin verorahoja
kaytetdaan

e tarjota mahdollisuus kertoa, mihin
haluaa verorahoja kéytettavan

¢ kunnan seuraavan vuoden budjetin
laatimiseen liittyvien tietojen jakami-
nen yleiselld tasolla kuntalaisille
(kaupungin verkkosivuilla, median
valitykselld)

¢ kunnan talousarvion tulo- ja meno-
virtojen ymmarrettaviksi tekeminen
ja havainnollistaminen visuaalisesti
esim. budjettipuun avulla

e ajantasaisesti pdivittyvéan ja ha-
vainnollisen tiedon tuottaminen
verkkosivuilla esim. neljannesvuosi-
katsaukset lautakuntiin toimialoittain
tai johtokuntien kokouksiin kunnalli-
sista liikelaitoksista

¢ avoimen datan kaytto visusalisoin-
nissa

e datan avaaminen kuntalaisten
omaan kayttoon

¢ kunnan viestintdorganisaatio

e lautakunnat, kunnanhallitus ja
valtuusto

e osallisuusorganisaatio

Osallisuus palvelui-
den kéyttamiseen

o tiedottaa palveluista
o kerdtd tietoa palveluiden kayttédjien
tyytyvdisyydestd ja kokemuksista

e palveluiden tuottajat
e osallisuusorganisaatio yhdessa
palveluiden tuottajien kanssa

Osallisuus palvelui-
den suunnitteluun ja
kehittdmiseen

¢ motivoida ja huolehtia mahdolli-
simman monien sidosryhmien edus-
tajien osallistumisesta

e palveluiden tuottajatahot

Osallisuus palvelui-

e vahvistaa kunnan yhteisty6verkos-

e hallinnonalat, jotka ohjaavat ja
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den tuottamiseen

toja esimerkiksi jdrjestdjen kanssa

johtavat palveluiden tuottamista
kunnassa

Osallisuus verkosto-
ja sidosryhma-
yhteistyohon

¢ luoda verkostoja
e vahvistaa sidosryhmasuhteita
¢ luoda kumppanuuksia

e palveluita tuottavat organisaatiot
yhdessa osallisuus- ja viestintdor-
ganisaatioiden kanssa

Osallisuus paatok-
senteon valmisteluun

e suoda kuntalaisille mahdollisuus
tulla kuulluksi ja vaikuttaa paatok-
sentekoon

e parantaa pddtoksenteon laatua
varmistamalla prosessiin osallistu-
vien monimuotoisuus ja edustavuus
kuntalaisista

e pdatosten valmistelijat eri hallinto-
kunnissa

Osallisuus paatok-
sentekoon

¢ vaikutusarvioiden tekeminen vuo-
rovaikutuksessa kuntalaisten kanssa
e tiedon kerddminen ja valittdiminen
poliittisille paatoksentekijoille tai
viranhaltijoille

e asioiden valmistelijatahot
o poliittiset pasttajat

Osallisuus paatok-
senteon arviointiin

e valmistelusta tiedottaminen ja val-
misteluun osallistaminen

e avoimen datan tuominen kuntalais-
ten kayttoon

e pddtdsprosessin avaaminen mah-
dollisuuksien mukaan kuntalaisille
(esim. valtuustonkokousten live-
striimaus)

e padtoksenteon valmistelijat
o poliittiset pazttajit
e viestinta- ja it-yksikko

Osallisuus edustuk-
selliseen demokrati-
aan

e tiedottaminen vaaleista (ddnesté-
minen, ehdokkuus)
e vaalien jarjestiminen

e hallinto
e puolueet

Osallisuus vaikutta-
miseen

¢ tiedottaminen vaikuttamismahdol-
lisuuksista

o erilaisten demokratia-
verkkopalveluiden kdyttaminen ja
esille tuominen kunnan verkkosivuil-
la

e oman kunnan kuntalaisten eri vai-
kuttajaroolien selvittaminen ja niiden
huomioiminen viestinnissi

e motivoida mahdollisimman moni
mukaan vaikuttamaan

e luoda uusia mahdollisuuksia vai-
kuttaa

e kouluttaa kuntalaisia vaikuttajiksi

e tuottaa tietoa vaikutusmahdolli-
suuksista

¢ vaikutusarvioiden tekeminen

¢ kuntalaisten ottaminen mukaan
strategiaprosessiin, osallisuusohjel-
mien ja -suunnitelmien tekoon

e osallisuusorganisaatio yhdessa
viestintdorganisaation kanssa
e pddtosten valmistelijat

e esityksid laativat viranhaltijat

Taulukko 8. Taulukossa yhdistetdédn osallisuuden rooleja kunnan viestinnén tavoitteisiin ja

toimijoihin.
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7.2 Vastaukset tutkimuskysymyksiin

7.2.1 Kuntalaisten roolit osallisena

Kuntalainen voidaan ndhdéa perinteisesti jonkun sidosryhmén edustajana, esi-
merkiksi jonkun tietyn palvelun kdyttdjand, veronmaksajana tai ddnestdjana.
Lisdksi kuntalaisia voidaan tyypitelld tai profiloida tietyissd rooleissa, kuten
esimerkiksi vaikuttajina. Tarkedd on my06s muistaa, ettd kuntalaisilla on monia
pééllekkdisid rooleja my6s kuntalaisina. Sen lisdksi heiddn omat asenteensa ja
kasityksensd itsestddn julkisena toimijana vaikuttavat sithen, millainen viestintd
vetoaa heihin tai millaiset osallistumisen tavat saavat heiddt aktivoitumaan.
Myo6s kunnan toimintakulttuuri vaikuttaa siihen, millaisia rooleja kuntalainen
voi ottaa ja ottaa itselleen.

7.2.2 Kuntalaisten osallisuutta tukeva kunnan viestinta

Ennen kaikkea on hyvd muistaa, ettd viestintdd tulee kohdentaa erilaisille kun-
talaisryhmille. Eri hallinnonaloilla on niiden asioista kiinnostuneita kuntalaisia,
joille voidaan kohdentaa kullekin sidosryhmadlle osoitettua viestintdd. On kui-
tenkin syytd muistaa, etteivit sidosryhmaétkddn ole homogeenisid. Kaikki eivét
seuraa samoja viestintdvalineitd tai -kanavia. Kaikkiin eivét vetoa samanlaiset
viestien sisdllot. Kaikille ei myodskddn voi kdyttdd samanlaista kieltd. Siksi kun-
nassa olisi hyva miettid, tai mieluummin selvittdd, millaisia yleistjd eri viestin-
takanavilla on, jotta kullekin yleisolle osattaisiin suunnata oikeanlaista viestin-
tad. Puhuttaessa osallistavasta viestinndstd, osallisuudesta ja osallistumisesta
voisi olla my6s paikallaan etsid mahdollisuuksia miettid my6s néité asioita yh-
dessd kuntalaisten kanssa, eikd tehda kaikkia johtopa&toksid kuntaorganisaati-
on sisdlld viranhaltijoiden kesken tai edes poliittisten péaéttdjien kanssa yhdessa.
Kyseessd on uusien toimintatapojen ja sitd myotd uuden kulttuurin luominen,
jonka ulkopuolelle ei saisi sulkea myoskdan kuntalaisia.

Kuntalaisten osallistumista tukevaa viestintdd kehitettdessa on syyta kiin-
nittdd huomiota myds kunnan viranhaltijoiden ja tyontekijoiden sekd kunta-
paattdjien viestintdtaidoista. Eri viestijiryhmien viestintétaitoja voisi olla syyta
kehittdd esimerkiksi kunnan sisdiselld koulutuksella.

7.3 Johtopditokset

Kuntalaisten suoran osallistumiseen ja vaikuttamiseen on kiinnitetty huomiota
kuntalaissa erityisesti vuodesta 1995 ldhtien. Niin vuoden 1995 kuin vuoden
2015 kuntalaeissa korostetaan erityisesti osallisuutta paatoksentekoon seka pal-
veluiden kehittamiseen (Kuntalaki 365/1995 § 27; Kuntalaki 410/2015 § 22).
Asiasta huolehtiminen ja sen eteenpédin vieminen on siis ollut kuntien valtuus-
tojen vastuulla reilut 25 vuotta. Osallistaminen nédyttdd muodostuneen trendiksi
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kunnissa 2010-luvulla (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2019, 6). Kunnan viestinta
liittyy kiintedsti osallisuuteen ja osallistumiseen. Uusimmassa kuntaviestinnan
oppaassa kehotetaan laatimaan viestintd- ja osallisuussuunnitelma niin paatos-
viestintdd kuin esimerkiksi palveluiden kehittdmisen yhteydessa (Alenius 2016,
23, 26). Kunnassa osallistavaa viestintdd, kuten muutakin viestintdd toteutetaan
hajautetusti kaikkialla kuntaorganisaatiossa ja sen kaikilla tasoilla. My6s osallis-
taminen on hajautunut kaikkialle kuntaorganisaatioon. Sekd viestinndssa ettd
osallistamisessa pitdisi kuitenkin pyrkid tasalaatuisuuteen. Siksi tarvitaan jon-
kinlaisia kunnan yhtendisid linjanvetoja.

Kuntalain (410/2015 § 37) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien huomioiminen kuuluu strategiatasolle. Viestinndn lin-
jauksista paddtetddn puolestaan kunnan hallintosddnnossa (Kuntalaki 410/2015 §
90). Kuntaliiton ehdotuksen mukaisesti monessa kunnassa hallintosdaantoon on
kirjattu, ettd kunnanhallitus johtaa kunnan viestintdd. Ohjeistuksen mukaisesti
viestinndn linjaukset myds hyvéaksytddn kunnanhallituksessa, joka mydskin
nimedd viranhaltijat, jotka vastaavat viestinndstd. (Alenius 2016, 18.) Kaytan-
ndssd kunnanjohtaja lienee usein viestintdvastaavan ldhiesimies. Kunnat voivat
jdrjestdd viestintdorganisaationsa omien resurssiensa ja tarpeidensa mukaan.
Harvoin se kuitenkaan lienee yksin kunnanjohtajan harteilla (ks. Kuntien vies-
tintdkysely 2017, 6).

Osallisuuden organissoinnista ei vaikuttaisi olevan yhtd selkedd kasitystd,
silld osallisuudesta vastaavat organisaatiot voivat olla periaatteessa minké ta-
hansa hallintokunnan alaisuudessa. Samoin kuin viestinndn organisaatio myos
osallisuusorganisaation koko riippuu kunnan resursseista. Erilliset osallisuu-
desta vastaavat organisaatiot on my®ds eri kunnissa sijoitettu eri hallintokuntiin.
Jyvaskyldssd esimerkiksi kulttuurin ja Helsingissd sekd Rovaniemelld viestin-
ndn yhteyteen. Hallinnossa on eroa my®ds siind, ettd kun koko kuntaa koskeva
viestintdsuunnitelma hyvadksytdan kaupunginhallituksessa, vastaava osalli-
suusohjelma tai -suunnitelma hyvéksytaan kaupunginvaltuustossa.

Sekd viestinndssd ettd osallisuudessa korostuu vuorovaikutus. Siksi voisi-
kin olla luontevaa, ettd jatkossa kunnan osallisuus- ja viestintdorganisaatioiden
yhteisty6ta pyrittdisiin tiivistdméaan. Viestintd toteuttaa kunnan strategiaa, joten
yhteistyd voisi my0s muistuttaa kuntalaisten osallisuuden edistdmisen kuulu-
van kunnan strategiseen toimintaan eikd oleva jotain ylimé&ardistd, joka vain vie
turhaan aikaa ja resursseja. Yhteistyolld voitaisiin myo6s varmistaa osallisuus- ja
viestintdsuunnitelmien laatu, kun molempien alojen ammattilaiset toisivat
suunnitelman laatimiseen oman osaamisensa ja ndin tuottaisivat yhteistd uutta
osaamista kuntalaisten hyviksi. Nahtaviksi jaa voiko viestinnédn kehittdiminen
kdyda kasi kddessa kuntalaisten osallisuuden kehittdmisen kanssa, ja pdinvas-
toin.

Organisointia voisi myds miettid kuntalaisten kannalta. Tulisiko strategis-
ten asioiden, jotka suoranaisesti koskettavat kaikkia kuntalaisia ja joiden siksi
tulee olla kunnan toiminnan keskitssd, olisivat suoraan kunnanjohtajan (tai
pormestarin) alaisuudessa. Télld hetkelld viestintd on, ainakin niissd kunnissa,
joissa seurataan Suomen kuntaliiton ohjeistusta. Osallisuuden organisoinnista
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ei ilmeisesti ole annettu suosituksia. Joidenkin kuntien osallisuusohjelmissa tai -
suunnitelmissa on huomioitu viestinndn merkitys ja rakennettu jopa malleja
sithen, miten viestintd tulee huomioida osana osallistamisprosessia. Joidenkin
kuntien viestintdsuunnitelmissa on puolestaan huomioitu osallisuuteen liittyva
viestinta.

Vditdn, ettd kunnan osallistava viestintdd ei voi - tai kannata - perustaa
pelkastddn yleisten kansallisten tutkimusten tai profilointien varaan. Jos tietyn
hallintokunnan viestinndstd ja toisaalta osallistumisesta vastaavilla sekd kay-
tannon viestintdd ja osallistamista toteuttavat eivét koe tuntevansa omalla toi-
mintakentdllddn toimivia kuntalaisia niin hyvin, ettd voisivat profiloida heita
itse, kannattanee paneutua ainakin jossain osallistamisprojektissa myos kunta-
laisten osallistujaprofiilien miettimiseen ja tutkailuun. Samalla voi 16ytyd myos
niitd kanavia ja keinoja ja viestin muotoja, joilla juuri heitd kannattaa ldhestya.
Vaikka viestinnille on kunnissa annettukin yhd enemmdn resursseja, ovat re-
surssit kuitenkin edelleen rajalliset. Sama koskenee my®os osallistamista. Lisdksi
samalla kannattaa tarkastella oman organisaation viestintd- ja osallistamis-
osaamista, jotta sieltd tunnistettaisiin niin vahvuudet kuin heikkoudetkin. Vah-
vuuksista kannattaa huolehtia ja mahdollisesti vahvistaa niitd. Heikkouksiin
voi sitten toivottavasti hakea tukea ja apua kunnan omilta viestintd- ja osalli-
suusasiantuntijoilta joko omasta yksikostd tai kuntahallinnon tasolta. Nama
asiantuntijat toimivat toivottavasti tiiviissd ja hyvdssd yhteistytssd huolimatta
siitd, onko heiddt sijoitettu samaan vai erilliseen yksikk6on kunnan organisaa-
tiossa.

Lisdksi on hyvd muistaa, ettd kunnissa tehddan seké viestintda ettd osallis-
tamista sekd varsinaisena, yksinomaisena ettd oman toimen oheisena tehtdvana.
Siksi on mahdollista, ettd tapahtuu myos kommaéahdyksid. Silloin on tarkedd
toimia tilanteessa niin, ettd molemminpuolinen luottamus ja arvostus kuntalais-
ten ja kuntaorganisaation valilld kokisi mahdollisimman vahan kolhuja. Liséksi,
polyn laskeuduttua, kannattaa kdyda tapahtunut ldpi, niin ettd siitd voidaan
oppia organisaationa mahdollisimman paljon. Kyseeseen voi tulla esimerkiksi
niin padtoksentekoon kuin paatosviestintddnkin liittyvan ohjeistuksen tarken-
nusta tai muutosta sekd koulutuksen jadrjestamistd. Osallisuuden ndkokulmasta
seuraava askel voisi olla, ettd tilanteista opittaisiin yhdessad kuntalaisten kanssa
ja osallistettaisiin heidét taten myos osallisuuden ja viestinndn kehittamiseen.

Kunnan tyontekijoilld on todenndkoisesti useita tyohon ja organisaatioon
liittyvid rooleja, kuten tyotoveri, alainen, esimies ja jonkun osa-alueen asiantun-
tija. Lisdksi organisaation eri edustajien osallistamiseen liittyvit roolit voivat
olla erilaisia. Toisen toimenkuvaan voi kuulua nimenomaan sidosryhmien osal-
listaminen, toinen voi tehdé sitd oman toimen ohella, siihen liitettynd element-
tind. Ja vaikka organisaation strategiaan olisi kirjattu sidosryhmien osallistami-
nen merkittdvand tavoitteena ja toimena, niin yksittdisen tyontekijan asenteet
voivat vaikuttaa hdnen mielipiteisiinsd sidosryhmien osallistamisesta ja siten
myoskin kdytdannon osallistamisen toteutumiseen.
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7.4 Opinndytetyon arviointia

On hyodyllistd aika ajoin pysdhtyd selvittdim&dn ja pohtimaan niitd arkisiakin
termejd, joita kdytamme pdivittdin. Tassd opinndytetydssd on paneuduttu ennen
kaikkea osallistavaan viestintddn, kuntaan sekd osallisuuteen ja osallistumiseen.
Tarkoituksena on ollut paitsi tarkastella tuoreita tutkimuksia ja kokemuksia
myds tutustua myos kasitteiden ja ilmididen taustoihin ja syntysyihin. Tédssd on
toivon mukaan ainakin jossain mddrin onnistuttu osallistavan viestinndn koh-
dalla, aavistuksen paremmin todennikéisesti kunnan ja osallisuuden sekd osal-
listumisen kohdalla. Toisaalta tdmd menettely tuonee jonkun verran raskautta
tyon lukemiseen. Abstraktien termien ymmarrys ei tyon valmistuessa ollut vie-
14 aivan kirkastunut, joka sekin ndkynee tyotd luettaessa.

Tuloksista kdy ilmi, ettd viranhaltijoiden osalta kuntalaisten osallistami-
nen on ldhtenyt kdyntiin. Se onkin luontevaa, silloin kun on kyse kunnan palve-
luista ja niiden jdrjestdmisestd tai padtosviestinndn valmistelusta, jotka ovat vi-
ranhaltijoiden vastuulla. Sen sijaan suoran osallistumisen mahdollisuuksia pa-
rantaa osallistumista edustuksellisen demokratian toimivuuteen, kuten vaali-
osallistumiseen, ei voine sélyttdd viranhaltijoille juurikaan enempadd, kuin tdhan
asti on tehty. Ndin ollen tdimd tutkimus voisi toimia poliittisten toimijoiden he-
rattdjand, jotta hekin alkaisivat etsid mahdollisuuksia kannustaa kuntalaisia
osallisuuteen ja osallistumiseen. Erityisesti, jos suoralla osallistumisella halu-
taan "pelastaa’ nykyinen edustukselliseen demokratiaan perustuva jarjestelma.

Tyossd on edelleen runsain médrin varaa seka tiivistamiselle ettd ulkoasun
yksityiskohtien tarkennuksille.

7.5 Jatkotutkimusehdotuksia

Viestintd- ja osallisuusorganisaatioiden synergiaetuja voisi selvittdd tutkimalla
niitd kuntia, joissa organisaatiot on sijoitettu samalle toimialalle. Vastaavasti
voisi selvittdd, miten yhteistyd on sujunut ja millaisia tuloksia tuottanut kunnis-
sa, joissa viestintd ja osallisuus on sijoitettu eri hallintokuntiin.

Jatkoselvitystd voisi kohdistaa esimerkiksi seuraaviin tilanteisiin: Miten
osallistaminen, osallistamistoimet ja niihin liittyva viestintd hoidetaan kunnissa,
joissa ei ole erillistd osallisuusyksikkod tai resursoitu tyontekijoitd erikseen osal-
lisuustyohon? Millaisia viestinnén taitoja osallistajilta edellytetddn ja millaisiksi
he kokevat omat taitonsa? Ja vastaavasti, millaisia osallistamisen taitoja edelly-
tetddn viestijoiltd ja miten he kokevat taitonsa ja osaamisensa silld saralla.

Kunnan viestinndn kannalta olisi mielenkiintoista myos selvittdd, kayte-
tdanko kunnissa moniportaista viestintimallia pddtosasioiden valmistelussa ja
laaditaanko osallisuus- ja viestintdsuunnitelmia. Millaisia kédytantojd laadintaan
on syntynyt, millaisia viestintdmalleja sekd suunnitelmia kdytetddn ja miten ne
toimivat? Onko tuloksena kasvanut kuntalaisten osallisuus vai pelkadstdan hi-
dastunut byrokratia?
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My6s osallisuusohjelmien ja viestinndn yhdistdminen on kiinnostava kent-
td. Terveyden ja hyvinvoinninlaitos (THL 2019) on selvittinyt kuntien osalli-
suusohjelmia ja todennut ne monenkirjaviksi. Erityisesti voisi olla kiinnostavaa
selvittdd, miten osallisuus ja viestintd nivotaan niissa yhteen.

7.6 Pohdintaa

Téssd opinndytetyossd on keskitytty ldhinnd kunnan hallinnon osuuteen kunta-
laisten osallistamisessa. On syytd kuitenkin muistaa, ettd kuntalaisten osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuudet ovat kunnanvaltuuston vastuulla ja kuu-
luu kunnan strategiaan. On olemassa viitteitd (ks. esim. Kerdnen 2014, 2019)
siitd, ettd tdlld hetkelld kuntalaisten osallistaminen on kdytdnnossda enemman
hallinnon kuin poliitikkojen vastuulla. Kunnissa olisi syytd pohtia, mitd tama
merkitsee kuntalaisten osallisuuden ja osallistumisen kannalta. Toisaalta olisi
kenties hyvad miettid myos sitd, mitd se kenties merkitsee suuressa kuvassa lan-
simaisen demokratian kannalta ja paikallisesti kuntademokratian kannalta.
Osallisuuteen voidaan vaikuttaa ja sitd voidaan tuottaa. Samoin osallistumiselle
voidaan rakentaa rakenteita ja mahdollisuuksia.

Osallisuusajattelu on Suomessa noussut esiin pitkdlti juuri demokratian
kannalta yhtd aikaa muun maailman ja erityisesti EU-maiden kanssa. Jos suoran
osallistumisen keinoin on mahdollista vahvistaa kansanvaltaa hallitusmuotona,
niin eikd sen pitdisi olla myos suoranaisesti poliittisten pdittdjien intressissa.

On hyva muistaa, ettd organisaatio- ja valtiotasolla emme ole yksin kamp-
pailemassa edustuksellisen demokratian edustavuuden kanssa paikallishallin-
nossa. Vaikka paikallishallinnon muodot eroavat toisistaan, on pohjimmiltaan
kuitenkin kyse ihmisten keskindisestd toiminnasta. My0s silloin, kun toisena
osapuolena on organisaatio, kunta. Kunta ei sindlldédn toimi eiké tee. Se ei osal-
lista tai jdtd osallistamatta, eikd se viesti tai jatd viestiméttd. Organisaation vies-
tinndstd ja osallistamisesta vastaavat ihmiset, kunnan tyontekijdt. Siihen, miten
he toimivat vaikuttaa muun muassa heidan ihmiskasityksensd, mutta myos or-
ganisaatiokulttuuri ja sen tuottamat rakenteet, ja sielld vallitseva ihmiskasitys.

Kuntalaiset voivat itse arvioida olevansa tietynlaisia julkisia toimijoita, tai
arvioinnin voi suorittaa ulkopuoliset tahot, tutkijat ja kehittdjat. Kuntalaisia
voidaan my®os luokitella ndiden arvioiden perusteella. Luokittelujen ja profi-
lointien perusteella voidaan puolestaan laatia tarkkojakin toimintaohjeistuksia
osallistavalle viestinndlle. Vditan kuitenkin, ettd jos ndin tehddan laskelmoiden
ja pyrkien edistimddn organisaation hyvad, tuskin onnistutaan pelastamaan
paikallisdemokratiaa, mika t&lld hetkelld nédyttdd olevan kuntalaisten osallista-
misen taustalla. Tavoitteena ei voi olla hallinnon toiminnan tehokkuuden pa-
rantaminen ja hallinnon vallan vahvistaminen kuntalaisia osallistamalla. Toi-
saalta osallistaminen jdd ndenndiseksi my®os silloin, jos silld pyritddan puolestaan
ponkittimddn poliitikkojen valtaa ja kuntalaisten heille vaaleissa suomaa toi-
mintamandaattia. Ndhdédkseni tavoitteena tulisi olla aito osallisuus, jossa toimi-
juus ja kuntaan kiinnittyminen ja identifioituminen voi olla vahvaa sekd kun-
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nan tyontekijoilld ja viranhaltijoilla, poliittisilla padttdjilla sekd ‘rivikuntalaisilla’.
Aito osallisuus ja osallistuminen perustuu kaikkia osapuolia arvostavaan kun-
takulttuuriin, jossa kaikkien panos on yhta tarkeda.

Maailma, myos yksittdisen kunnan maailma, on tullut monimutkaisem-
maksi. Siind on erilaisia tasoja. Elamme globaalissa maailmassa, missd toimet ja
pddtokset maapallon toisella puolella vaikuttavat elamdidn omassa kunnas-
samme. Monimutkaisia ongelmia ratkotaan yrityksissa tuloksellisemmin silloin,
kun henkil6std on monimuotoista. Vastaavaa ajattelua tarvitaan myods kunnissa.
Kuntalaisia on monenlaisia, vield kunnanvaltuustot eivit vilttimattd tuo sitd
kaikkea ndkyviin. Siksi on tdrkedd, ettd kuntalaiset otetaan mukaan kehitta-
méadn niin palveluita kuin paatoksentekoprosessin eri vaiheisiin. Viitd, ettd
kayttamalld kaikkia kunnan resursseja, kunnat voivat kukoistaa. Nditd resursse-
ja loytyy myo6s kuntalaisista. He eivit ole - tai eivit ainakaan saisi olla - sen
kummemmin viranhaltijoiden, tyontekijoiden kuin poliittisten padttdjienkdan
mielissd valttimaton paha. He ovat - kaikessa moninaisuudessaan - syy kun-
nan olemassaololle. Siksi kuntaorganisaation tulisi arvostaa heitd ja heiddn mie-
lipiteitddn ja ottaa ne aidosti huomioon niin padtcksentekoprosessissa kuin pal-
veluiden kehittdmisessdkin. Mikili kunnassa halutaan padstda hyvadan lopputu-
lokseen, kannattaa kysya kuntalaiselta, kuunnella tarkkaan ja 16ytdd mahdolli-
suuksia tehdd yhdessa tyotd yhteisen kunnan hyvéksi.
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