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Kunta ja muuttuva osallistuminen N |

Toiminnallinen tapaustutkimus Vantaan kaupungin
osallistumisen kokonaisuuden kehittamisesta

Kaisa Kurkela

ABSTRACT

MUNICIPALITIES AND CHANGING
PARTICIPATION

Case study about citizen participation
development in the city of Vantaa

This is a case study, carried out with a strategy of
action research. This study concerns the organ-
izational model of citizen participation in the
city of Vantaa. The research questions are: What
are the incentives for developing citizen partic-
ipation in municipalities, and how is the multi-
farious participation carried out in municipality.
The data consists of interviews of key actors (8),
documents, diaries, and a workshop diary.

An important incentive for development
seems to be regulation concerning participation,
the general and local discussion concerning de-
mocracy and the experiences from already ex-
isting variety of participation activities. When
it comes to the process of development good
pilots and adequate support and activity are im-
portant factors. Structural solutions are needed
but at the same time there is an attempt to keep
participation as resilient as possible. The results
conclude, that development of participation can
be observed as an institutional change.

Keywords: participation, action research, local
governemt institutions

JOHDANTO

Demokratia, niin kansainviliselld, kansallisella
kuin paikallisellakin tasolla, on murroksessa.
Esimerkiksi kansalaisten suhde edustukselliseen
demokratiaan on muuttunut eika suuri joukko
suomalaisia koe enda danestamistd, esimerkiksi
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kuntavaaleissa, mielekkdéksi tavaksi osallistua
(Borg 2018; Wass & Borg 2016). My®6s julkista-
louden kysymykset haastavat pohtimaan uusia
ratkaisuja hallinnossa ja paikallisyhteis6issa (ks.
Ebdon & Franklin 2006). Kansalaisten rooli on
noussut yhi enemmén kuntia koskevan keskus-
telun keskioon (ks. Jantti 2016). Kansainvilisina,
kuntiin vaikuttavina kehitystrendeiné, on néh-
tavissd sellaisten daripaiden korostuminen ku-
ten globalisaatio ja paikallisuus, maailmankan-
salaisuus ja nationalismi seké hajauttaminen ja
keskittdminen (Kuntaliitto 2017). Namai kehitys-
kulut haastavat kuntia miettimédan ja kehitta-
madn uusia tapoja kehittdd toimintaansa seka
korostavat osaltaan tarvetta kansalaisten osallis-
tumiselle paikallisella, ihmisten arkea ldhelld
olevalla, tasolla.

Demokraattisesta nakokulmasta osallistumi-
sella tarkoitetaan laajassa mielessé kansalaisten
mahdollisuuksia ottaa osaa yhteisisté asioita kos-
kevaan agendan asettamiseen, paitoksentekoon
ja politiikan muotoiluun, mika tyypillisesti ovat
kuulunut julkisille instituutioille ja organisaa-
tioille (Anttiroiko 2003, 14-15; Birch 2002, 80).
Kansalaisten suoran osallistumisen kautta perin-
teisesti paitoksenteon ulkopuolella olleet kansa-
laiset voivat ottaa osaa keskusteluihin (Arn-
stein 1969) sen sijaan etti tyytyisivét ainoastaan
delegoimaan valtaa vaalien kautta edustajille
(Nabatchi & Amsler 2014). Uudet demokraatti-
set innovaatiot, jotka parhaimmillaan mahdol-
listavat laajemman kansalaisten osallistumisen
kunnan toimintaan, on néhty yhteni keinona
edelld mainittujen haasteiden ratkaisuun (ks.
Jaske 2018).

Kuntalaki (22 §) seké esimerkiksi maankaytto-
ja rakennuslaki ja nuorisolaki velvoittavat kun-
tia jarjestimadn suoran osallistumisen mahdol-
lisuuksia. Kunta onkin looginen paikka osallis-
tumisen tarkastelulle. Se on asukkaiden itsehal-
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linnon yksikké (Kuntalaki 1§) ja usein palvelui-
neen kiinted osa kansalaisten arkea. Kunnilla
on hyvin vapaat kéddet toteuttaa osallistumista,
ja erilaisia osallistumisen menetelmid onkin
laajasti otettu kayttoon. Lisdksi monet kunnat
ovat rakentaneet osallistumisen toimintamalleja,
joille yhteista on se, ettd yksittdisten osallistu-
misten menetelmien ja kanavien sijaan huomio
kiinnitetadn laajemmin koko kunnan toiminta-
tapoihin ja osallistumisen merkitykseen.

Tassid artikkelissa tarkastellaan osallistumisen
institutionaalista maaperda kunnissa. Se pureu-
tuu osallistumisen kehittdmisen kimmokkeisiin
ja osallistumisen moninaistumiseen liittyvdan
muutokseen. Artikkeli perustuu Vantaan kau-
pungin suoran osallistumisen kokonaisuuden
rakentumisen tarkasteluun ja varsinainen em-
piirinen tutkimus on toteutettu toiminnallisen
tapaustutkimuksen keinoin (ks. lisdd Lehtonen
2007).

Vantaalla on vuonna 2017 otettu kayttoon
Osallistuva Vantaa -toimintamalli. Kdytdnnossa
toimintamallilla tarkoitetaan koko kaupunkia
koskevaa koordinaatiota, osallistumisen yhtei-
sid periaatteita, toimialoille tarjottavaa tukea
osallistumisen jdrjestimiseen sekd paikallista
osallistumisen kehittdmistd. Mallin kautta hae-
taan joustavuutta, jotta muuttuviin tilanteisiin
pystyttdisiin reagoimaan. Toimintamallin kautta
pyritdan myos eradnlaisen asiantuntija- ja tuki-
palvelun muodostumiseen seki osallistuvan toi-
mintavan vakiintumiseen.

Osallistumisen lisddmiselld uskotaan olevan
erilaisia hy6tyjd niin kansalaisten kuin instituu-
tioidenkin ndkokulmasta. Tyypillisend osallistu-
misen hyotyné pidetddn molemminpuolista oppi-
mista ja tiedonkulkua (Irvin & Stansbury 2004).
Kansalaiset voivat myds tarjota hyodyllisté tietoa
ongelmien hahmottamiseen ja ratkaisujen 16yta-
miseen (ks. Backlund 2007). Institutionaalisesta
nikokulmasta osallistumisen lisddmistd perus-
tellaan usein silld, ettd sen kautta kansalaisista
saattaa tulla yhteistyokykyisempid suhteessa
hallintoon. He myds saattavat kokea vastuuta
yhteisistd asioista sekd olla enemmain luottavai-
sempia ja sitoutuneempia julkisiin péatoksiin
(Head 2007; Michels & de Graaf 2010; Yang &
Callahan 2007.) Laajassa mielessd osallistumi-
nen kautta voidaan lisdtd parhaimmillaan paa-
tosten legitimiteettid (Fung 2006; Grant & Drew
2017). Osallistumisen uskotaan voivan myos

estdd huonoja péaatoksid. Sen kautta voi olla
mahdollista estdd umpikujien muodostuminen
ja saada poliittista tukea haastavien kysymysten
ratkaisemiseen. (Irvin & Stansbury 2004).

Yhtend keskeisend kritiikkind institutio-
naalista nakokulmaa kohtaan on esitetty, ettd
sen kautta osallistumisen arvo niyttiytyy hel-
posti vilineellisend, esimerkiksi legitimiteetin
ja hyvaksyttdvyyden saavuttamisena tehdyille
péatoksille. Kuitenkin sen avulla voidaan konk-
reettisemmalla tasolla tarkastella demokraat-
tisten arvojen toimivuutta, jotka muutoin ovat
luonteeltaan abstrakteja ja perustuvat ideaalei-
hin. Talld tavoin instituutiot voidaan pelkkien
rakenteiden sijaan ndhdi alustoina, joiden kaut-
ta demokraattista toimijuutta voidaan toteuttaa.
(Smith 2009, 195-200.)

Osallistuminen tulee ndhda laajana kokonai-
suutena, joka tukee yhteisojé ja kansalaisten toi-
mintaa. Talloin osallistumista tarkastellessa tulee
huomioida my6s kansalaisten nikemykset, odo-
tukset ja tekijdt, jotka estdvat tai edistavit heidan
osallistumistaan (ks. esim. Gustafson & Hertting,
2017). Kansalaisten aktiivisuus ei my6skaén ra-
jaudu pelkdstddn institutionaalisiin osallistumi-
sen jarjestelyihin, vaan osallistumista ovat my6s
erilaiset aktivismin muodot, jotka voivat tuoda
politiikan agendalle uusia kysymyksid seka esi-
merkiksi kulutusvalintojen kautta tapahtuva
poliittinen osallistuminen (Kestild-Kekkonen &
Korvela 2017; Rittild & Rinne 2016).

OSALLISTUMINEN INSTITUTIONAALISENA
MUUTOKSENA

Osallistuva Vantaan kaltaiset toimintamallit
ilmentévit osaltaan hallinnan muutosta kunta-
tasolla. Uusi julkinen hallinta (NPG) ja sen ide-
aalit ovat muuttaneet organisaation suhdetta yri-
tyksiin, jdrjest6ihin, yhteisoihin ja kansalaisiin
samalla kun julkisen hallinnon kontekstia voi-
daan kuvata yha kompleksisemmaksi, pluralis-
tisemmaksi ja hajaantuneemmaksi. Tédssd kon-
tekstissa riippuvuussuhteet ovat entistd moni-
naisempia ja sen puitteissa verkostojen merkitys
ja uudenlaiset kumppanuussuhteet korostuvat.
(Osborne 2010; Tuurnas 2017.) Uuteen julki-
seen hallintaan liitetddn my6s aktiivinen vuoro-
vaikutus ja yhteistoiminta eri toimijoiden vi-
lill4, julkisen hallinnon innovatiiviset ratkaisut
ja joustavuus sekd demokratian nakokulmasta
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inkluusio ja voimaantuminen. Se haastaa julkis-
ta hallintoa luomaan laajempia mahdollisuuksia
myo6s kansalaisten osallistumiselle (Torfing &
Triantafillou 2013: Bingham et. al. 2005.)

Uusi julkinen hallinta ja demokratian murros
konkretisoituvat monelta osin kunnissa. Kunnat
paikallisyhteis6ind ovatkin looginen paikka de-
mokraattisten innovaatioiden kaytté6nottoon
(Prachett 2004). Jantti (2016, 202) kuvaa kunnan
ydintehtéviksi “eldmisen edellytysten luomisen
itsehallinnollisena paikallisyhteisond”. Kunnat
ovatkin viimevuosina olleet muutoksia koske-
van keskustelun keskidssd, ja Kainuun hallinto-
uudistusta tutkinut Jantti toteaakin, ettd kuntia
koskevan muutoksen my6td aiemmin korostu-
neen kunta-valtio -suhteen rinnalla korostuu
kunnan asukkaiden legitimiteetti kuntaansa
kohtaan. Tam4 avaa uudenlaista tilaa kuntalais-
ten roolin uudelleentarkastelulle. (Jantti 2016,
204-218.)

Osallistumisen tapojen moninaistuminen
ja vakiinnuttaminen sekéd kuntalaisen nidkemi-
nen aktiivisena toimijana pyrkivét ainakin jol-
lain tasolla muuttamaan kuntainstituutiota.
Rakenteiden lisdaksi huomio kiinnittyy laajem-
min kunnan kulttuuriin ja toimintatapoihin.
Niin ollen muutos ajaa sindnsi pysyvid ja va-
kaata sekd vahvan palveluntarjoajan roolia kan-
nattelevaa kuntainstituutiota muutokseen pyr-
kien avaamaan kuntaa moninaisemmalle toimi-
jajoukolle.

Osallistumisen ja demokratian kehitystd tar-
kasteltaessa kuntien rooli instituutioina koros-
tuu sen sijaan ettd niitd tarkasteltaisiin pelks-
tadn organisaationa. Ajatusta kunnasta instituu-
tiona tukee paikallinen itsehallinto, joka voi-
daan nidhdéd demokraattisen valtion yhtend kes-
keisimmistd kulmakivistd (Ryynanen 2009, 12).
Kunnat ovat monitarkoituksellisia demokraatti-
sia yksikkojd toteuttaen monipuolisia toiminto-
ja lahelld ihmisten arkea. Niin ollen ne voidaan
nihdd demokratian ensisijaisena institutionaali-
sena tasona (Prachett 2004.)

Instituutioiden muutos ja pysyvyys ovat ih-
misen toiminnan tulosta. Institutionaalista muu-
tosta voivat médrittdd ulkoiset tai sisdiset teki-
jat. Muutos voi olla vahittdistd sopeutumista tai
jopa yhtikkistd ja yllatyksellistd, kun olemassa
olevia sdant6jd, kdytdntojd ja narratiiveja haaste-
taan perustavanlaatuisesti. Muutokset ovat hei-
jastumia, jotka kumpuavat moninaisista insti-

tuutioista muodostuvasta ympdristostd ja ne
paikantuvat instituutioihin ja toimijoihin niiden
parissa. (Lowndes & Roberts 2013, 130.)

Scott puhuu (2014) puhuu instituutioiden kol-
mesta pilarista, jotka muodostuvat regulatiivises-
ta, normatiivisesta ja kulttuuris-kognitiivisesta
ulottuvuuksista. Regulatiivinen ulottuvuus na-
kee instituutiot jirjestelmini, jotka asettavat
sdantojd ja rajoituksia organisaation toiminnalle.
Normatiivinen pilari korostaa sosiaalista elamaa
ohjailevia, arvioivia ja jopa pakottavia sdant6ja
sekd moraalisia arvoja ja normeja. Kulttuuris-
kognitiivinen pilari puolestaan korostaa yhteis-
ten ja jaettujen kisitysten merkitystd. Nama
vaikuttavat sosiaaliseen todellisuuteen ja luovat
ndin yhteistd kehikkoa merkityksen luomiselle.
Kulttuuris-kognitiivisten elementtien osalta pu-
hutaan symbolisista prosesseista, jotka rakenta-
vat sosiaalista todellisuutta ja vaikuttavat ndin
toimintaan. (Scott 2014, 59-68.)

Osallistumisen ja avoimen hallinnan ajatuk-
set haastavat perinteisid kuntaan instituutiona
liitettyjd rationaliteetteja ja kansalaisten vaikut-
tamismahdollisuuksien nakokulmasta tdma
edellyttdd vanhojen organisatoristen oletusten
kyseenalaistamista (Blaug 2002). Ensinnékin
osallistumisen kanavien lisddmiseen liittyy jan-
nite kansalaisten voimaantumisen ja toisaalta
hallinnon hy6tyja korostavan nakékulman valil-
14 (Arnstein 1969). Blaug (2002) kiteyttadkin osu-
vasti demokratian nékokulmaerot: Kun sitd
tarkastellaan valtarakenteiden keskiostd, nayt-
tdytyy se usein institutionaalisina rakenteina
sekd niiden suojaamisena ja kehittdmisend. Sen
sijaan, kun tarkastellaan rakenteiden ulkopuo-
lelta, saattaakin demokratia néyttdytyd ennem-
minkin néiden institutionaalisten rakenteiden
haastamisena. Tehokkuuden kysymyksen osal-
ta Blaug nostaa esille kriittisen demokratiakaisi-
tyksen nakokulman, jonka mukaan tehokkuu-
den voidaan ndhd4 tulevan yhteisostd ja sen
yhteisistd huolista ja osallistumisen institutio-
nalisoituminen tarkoittaakin siis kriittisen de-
mokratiakasityksen mukaan pyrkimystd kesyt-
tad kansalaisista nousevaa “radikaalia energiaa”
(emt., 107).

Osallistuminen haastaa kuntien edustukselli-
seen demokratiaan ja viranhaltijoiden asiantun-
tijatietoon nojaavan paitoksentekokulttuurin
(ks. esim. Backlund 2007). Edustavuuden pul-
mat liittyvat esimerkiksi tiettyjen, ennestddn jo
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aktiivisten ja hyvdssd asemassa olevien kansa-
laisten sekd yhden asian liitkkeiden mahdolliseen
yliedustukseen (Fiorina 1999; Irvin & Stansbury
2004; Michels & De Graaf 2017), joka saattaa
aiheuttaa heikommassa asemassa olevien kansa-
laisten d4nen hukkumisen massaan (Fung 2004,
6). Suomalaisessa kontekstissa kuntaan on vai-
kuttanut vahvasti myos sen vahva rooli palvelu-
jen jérjestdjana, johon liittyy my6s paljon valtio-
tasolta tulevia velvoitteita (ks. esim. Jantti 2016).
Tami léhtokohta on osittain ristiriidassa osallis-
tumisen lisddmiseen liittyvien joustavuuden
odotusten kanssa.

Keskeisend osallistumisen vakiintumista kos-
kevassa aikaisemmassa tutkimuksessa nahddin
se, ettd kansalaisille tulisi antaa realistinen kuva
siitd, mitkd todelliset mahdollisuudet vaikuttaa
pédtoksiin ovat, koska riski hallintoon kohdistu-
valle tyytymattomyyden kasvamiselle on todelli-
nen, mikali osallistujien esitykset jatetdan vahal-
le tai olemattomalle huomiolle (Arnstein 1969;
Irvin & Stansbury 2004). Osallistumisessa ei
valttdmitta ole aina kyse vallan siirrosta kansa-
laisille. Esimerkiksi Michels ja De Graaf (2010)
ovat tutkimuksessaan huomanneet, ettd osallis-
tuvan demokratian ajatuksen mukaisesti osallis-
tuminen voi tukea kansalaistaitoja ja sitoutumis-
ta, yhteisen harkinnan kehittymistd sekd paran-
taa paitosten legitimiteettid, vaikka vertikaaliset
paiatoksentekoprosessit ja hallinnon ja kansalais-
ten vilinen roolijako sindnsi jdisivit koskemat-
tomiksi. Joidenkin nidkékulmien mukaan osal-
listumisen arvo voi olla siis myos tiedon vaihto
ja vuorovaikutusyhteyden 16ytdminen hallinnon
kanssa (ks. esim. Kurkela & Airaksinen 2015).

TUTKIMUSASETELMA

Taman artikkelin taustalla olevan tutkimuksen
tapaus on Vantaan kaupunkiorganisaation osal-
listumisen kokonaisuuden rakentuminen. Konk-
reettisemmaksi tutkimuskohteeksi tarkentuvat
tulkinnat toiminnan muutoksesta ja ndkokul-
man tarkastelulle tuo kunta instituutiona. Tut-
kimuksen tapaus ja kohde ilmentévit institutio-
naalisen muutoksen ohella kunnan hallinnan
periaatteiden muutosta osallistumisen murrok-
sen kynnyksella.

Varsinaiset tutkimuskysymykset ovat:

— Mitka ovat osallistumisen kehittimisen
kimmokkeet kunnassa?

- Miten osallistumisen moninaistuminen
tapahtuu kunnassa?

TOIMINNALLINEN TAPAUSTUTKIMUS
STRATEGIANA

Tété tapaustutkimusta on lahestytty toimintatut-
kimuksen keinoin. Kyseistd lahestymistapaa
voidaan pitdd perusteltuna esimerkiksi tutkijan
aseman, joka oli osassa prosessin vaiheissa aktii-
vinen ja tutkimusprosessin luonteen vuoksi, jo-
hon liittyy moninainen ja syvillinen tiedontarve.
Osallistuva Vantaan kaltaisiin prosesseihin liit-
tyy tyypillisesti kehittdmistd, jota ei ole tarkkaan
dokumentoitu ja toisaalta olemassa olevat muis-
tiot eivét avaa riittavasti rikasta vuorovaikutusta,
jota osallistumisen kehittimiseen usein liittyy.

Yleisesti ottaen tapaustutkimuksessa ollaan
kiinnostuneita prosesseista ja ilmioistd, joita
tarkastellaan joko rajatun tapausméairén tai ku-
ten tdssa tutkimuksessa, yhden tietyn tapauksen
avulla (Laine et. al. 2007.) Tapaustutkimuksessa
pyritdan kuvamaamaan tutkittava ilmié mah-
dollisimman tarkasti ja perusteellisesti ja tyy-
pillistd on erilaisten aineistojen kéyttdiminen
(Yin 2014). Tapaustutkimuksen tavoite ei ole
niinkddn yleistdd vaan ennemminkin saavuttaa
syvillistd ymmarrysté tutkittavasta tapauksesta
sekd rakentaa pohjaa tulevalle teorian muodos-
tamiselle (Flyvbjerg 2006).

Samoin kuin tapaustutkimuksessa, toiminta-
tutkimuksen keskeinen ajatus on ymmarryksen
kehittyminen, mutta toimintatutkimukseen liit-
tyy lisdksi pyrkimys muutokseen sosiaalisessa
ymparistossd, kuten tdssd tapauksessa organi-
saatiossa (Kuula 1999; McNiff 2013; Somekh
2005; Willis & Edwards 2014).

Tutkijan nédkokulmasta toimintatutkimus
vaatii kokoaikaista oman roolin reflektointia
(Somekh 2005, 14) ja rajanvetoa (Kuula 1999,
205). Siihen liittyy aina tutkijan ja tutkittavien
tiivis vuorovaikutus, luottamus ja yhteistoimin-
nallisuus (Kuula 1999; McNiff, 2013; Somekh
2005). Toimintatutkimus ei suinkaan ole neut-
raalia, koska sen kautta pyritdan usein kehitta-
madn esimerkiksi sosiaalista oikeudenmubkai-
suutta (Somekh 2005, 24).
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Tutkijan ldheiset ja hyvat vilit tutkittaviin
mahdollistavat luottamuksen rakentamisen, mi-
ki puolestaan saattaa tukea aineiston aitoutta
sekd rikkautta (Kuula 1999, 209). Timéd myds
mahdollistaa parhaimmillaan sellaisen ymmir-
ryksen, jota ei vélttimatta voida muilla lahesty-
mistavoilla saavuttaa (Somekh 2005, 7) ja edes-
auttaa ndin ollen tapaustutkimuksen tavoitteena
olevan syvemmén ymmarryksen saavuttamista.

Toimintatutkimus on omiaan tarkastelemaan
organisaationaalista muutosta. Tutkimusstrate-
giana toimintatutkimus tarkastelee systemaattis-
ta organisatorista muutosta eikd niinkéan yksit-
taisia pienia kokonaisuuksia (Somekh 2005, 19).
Toimintatutkimuksen nédkokulmasta Somekh
(2005, 19) muotoilee systemaattisen muutoksen
niin, ettd toimijat toimivat sellaisissa rakenteis-
sa, joita madrittdvat ainakin jollain tasolla orga-
nisatoriset, paikalliset, kansalliset ja kansainva-
liset puitteet ja, jotka tulee tiedostaa ja ottaa huo-
mioon.

Tassd tutkimuksessa painottuu tulkinnallisen
toimintatutkimuksen perinne, mutta ldhesty-
mistavassa voidaan ndhdi piirteitd myos kriitti-
sestd toimintatutkimuksesta. Molemmat néista
korostavat kontekstin merkitysta tulosten tul-
kinnassa. Tulkinnallinen toimintatutkimus pa-
nostaa paikallisten ongelmien ratkaisuun, sen
suuntautuminen on kéytdnnostd kohti teoriaa ja
sen fokuksena on tutkimuksessa saadun tiedon
kasitteellinen ja teoreettinen ymmarrys seké
reflektointi paikallisessa kontekstissa (Willis &
Edwards 2014, 25-49.) Tutkijan ja osallistujien
suhdetta kuvaa yhteistoiminta, mutta tutkijan
rooli saattaa olla hyvinkin erilainen riippuen ai-
na kulloisesta tilanteesta (McNiff 2013, 47-49;
Willis & Edwards 2014, 45-84).

Kriittistd toimintatutkimusta kuvaa ymmar-
rys sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta, voi-
maantuminen ja osallistumisen mahdollistava
prosessi. Huomion kohteena on itseasiassa laajat
yhteiskunnalliset kysymykset, joita paikalliset
esimerkit kuvaavat. (McNiff 2013, 49-51; Willis
& Edwards 2014, 35-40.)

TUTKIMUKSEN ETENEMINEN

Olen rakentanut tutkimuksen toimintatutkimuk-
sen idean mukaisiksi sykleiksi, jotka muodos-
tuvat aineiston keruusta, aineiston tulkinnasta,

muutosten suunnittelusta ja niiden arvioinnista
(Somekh 2005, 6). Periaatteessa kukin sykli
muodostuu neljistd vaiheesta, jotka ovat reflek-
tio, suunnittelu, toiminta ja havainnointi ja na-
mé vaiheet luonnollisesti kulkevat limittdin
ja jarjestys saattaa vaihdella (McNiff 2013, 57;
Willis & Edwards 2014, 59). Tassa tutkimuksessa
syklit ovat menneet osittain limittdin, mutta
ovat omasta tutkijan nidkokulmastani selkedsti
erotettavissa toisistaan. (ks. kuvio 1)
Ensimmadinen sykli on nimetty tdssd mallin
rakentumiseksi. Se ajoittuu Osallistuva Vantaa
-toimintamallin valmistelun ajankohtaan. Téssd
syklissd omassa roolissani nayttaytyy selvasti
kehittdjdn ja asiantuntijan rooli. Tassd syklissd
painotus on toimintatutkimuksen kriittisessd
perinteessd. Toinen sykli taas kasittdd tehdyn
kehittamistyon tarkastelun, joka ajoittuu aikaan,
jolloin Osallistuva Vantaa hyvaksyttiin valtuus-
tossa osallistumisen toimintamalliksi. T4ll6in
palasin uudestaan tutkijana tarkastelemaan ja
reflektoimaan toimintamallin kehittdmispro-
sessin etenemistd. Aineiston kerdsin avainhen-
kilohaastatteluin, joissa haastateltavat pohtivat
onnistumisia ja epaonnistumisia, toimintatavan
juurtumista osaksi kuntaorganisaation toimin-
taa sekd sen haasteita ja mahdollisuuksia. Tut-
kijana ensisijainen roolini tdssd vaiheessa oli
enemmin ulkopuolinen tarkastelija ja tulkitse-
van toimintatutkimuksen perinne painottui
tassd vaiheessa. Kolmannessa syklissa eli mallin
edelleen rakentumisen vaiheessa palasin kentille.
Tamian vaiheen tarkoituksena oli yhdessé toi-
mintamallin avaintoimijoiden kanssa pohtia ja
tarkastella edellisten vaiheiden havaintoja.
Kahdeksan avainhenkilohaastattelua (6 viran-
haltijaa ja 2 poliitikkoa) muodostaa tutkimuk-
sen primadriaineiston. Haastateltavat ovat vali-
koituneet sen mukaan, ettid heilld kaikilla on
paljon tietoa osallistumisesta Vantaalla ja sen
historiasta. Sekundédriaineistojen rooli on an-
taa taustatietoa toimintamallin ldhtékohdista ja
sisalloistd sekd prosessin etenemisestd seki ra-
kentaa omaa ymmarrystini tutkimuskohteesta.
Empiirisen aineiston analysoin aineistoldh-
toisen sisdllonanalyysin keinoin. Analyysissa tar-
kastelin tulkintoja muutoksesta. Aineistoldhtoi-
sen analyysin periaatteiden mukaisesti tyo ete-
ni ensiksi pelkistden (redusointi) analysoitavaa
tekstid eli pyrin nostamaan litteraatioista ana-
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1. SYKLI: MALLIN RAKENTAMINEN (Syksy 2016-Kevat 2017)
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[ [ MALLIN

Tutkijan rooli: Aktiivinen kehittaja ja asiantuntija sisapiirissa

Aineistot: Taustamateriaalit (kyselyt asukkaille ja
aluetoimikunnille), osallistuva havainnointi
(kehittamispalaverit, asukastyopajat, pilotit) ja asiakirjat
(diasarjat, tekstit)

[ 2. SYKLI: MALLIN TARKASTELU (Kevat-Kesa 2017)
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3. SYKLI: MALLIN EDELLEEN RAKENTUMINEN (Joulukuu

Tutkijan rooli: Ulkopuolinen tulkitsija

Aineisto: Reflektointitilaisuus kunnan toimijoiden kanssa

Kuvio 1. Tutkimuksen eteneneminen ja syklit.

lyysin kannalta oleelliset asiat ja loin tekstissd
esiintyville asioille pelkistettyja ilmaisuja. Ta-
man jilkeen jaoin pelkistetyt ilmaisut niitd ku-
vaaviin ryhmiin (klusterointi), jonka jilkeen
loin ylikasitteitd (abstrahointi), joita hyodynsin
johtopaitoksissd (ks. Tuomi & Sarajdrvi 2006,
108-113.)

Tutkijana minulla oli mahdollisuus tiiviiseen
yhteistydhon ja vuorovaikutukseen tutkittavan
kohteen kanssa, mikd mahdollisti paasyn moni-
puoliseen tietoon ja syvemmén ymmérryksen
rakentamisen. Tutkimuskohteen toimijoiden
rooli nékyy my6s laajemmin kuin pelkédstadn
haastatteluiden kautta. Heiddn kanssaan on li-
saksi esimerkiksi reflektoitu analyysin alustavia
tuloksia. Haastattelutilanteissa valittyi tyypilli-
sesti molemminpuolinen aito kiinnostus tutki-
mukseen ja sen aiheeseen. Lisdksi tuttuuteni
organisaatiossa mahdollisti pitkdjanteisemmén
luottamuksen rakentamisen sekd muutoinkin
hyvin yhteyden haastateltaviin. On kuitenkin
huomioitava, ettd toimintatutkimukseen ja tut-
kijan asemaan liittyy aina myos haasteita. Tut-
kijan tiivis yhteys tutkimuskohteeseen voi vai-
keuttaa hinen analyyttista otettansa ja riskina
voi olla liiallinen subjektiivisuus. Liséksi tuttuus
organisaatiossa voi olla my6s ongelmallista, sil-
14 esimerkiksi haastattelutilanteissa voi joissain

tapauksissa olla helpompaa puhua avoimemmin
taysin ulkopuoliselle henkil6lle.

Toimintatutkimuksessa taysi objektiivisuus ei
ole mahdollista, tai edes tavoiteltavaakaan. Tutki-
muksen luotettavuuden kannalta kuitenkin kes-
keisté oli ensinnékin kokoaikainen oman roolin
reflektointi, erityisesti sen muuttuessa kehittajés-
ta ulkopuoliseksi tarkkailijaksi. Lisdksi tarkeda
oli toimintatutkimuksen tunteminen kattavasti
tutkimuksellisena ldhestymistapana ja aineiston
kerdamisessd ja sen analyysissa oli oleellista nou-
dattaa menetelmallistd tarkkuutta. Apuna oli
myd6s muiden tutkijoiden kanssa koko prosessin
mittaan tapahtunut vuorovaikutus ja pohdinta
tutkimuksen toteutumisesta, aina tutkimuksen ja
aineistonkeruun suunnittelemisesta tutkimuksen
lopullisiin paatelmiin. Tutkimusprosessi on ollut
oma itsendinen kokonaisuutensa ja kiinnostus ai-
heen syvempaén tutkimiseen on herdnnyt oman
mielenkiintoni kautta.

TUTKIMUSKOHTEENA
VANTAAN KAUPUNKI

Vantaa on kasvanut jo muutaman vuosikymme-
nen ajan kovaa vauhtia. Kun vuonna 1972 Van-
taalla asui 97 062 asukasta, vuonna 2018 asukas-
luku oli jo 228166 (Tilastokeskus 2019). Viime
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vuosina (2015-2019) viestonkasvu on ollut
keskiméarin 1,9 prosenttia (Vantaan kaupunki
2019a). Vantaalle on my6s ominaista sen moni-
kulttuurisuus. Vieraskielisen véestén osuus oli
vuonna 2018 17,7 prosenttia (Vantaan kaupunki
2018). Kaupunki on rakenteeltaan monikeskuk-
sinen ja sitd voidaan kuvailla vahvojen kaupun-
ginosien kaupungiksi.

Vantaan kaupunkiorganisaatiota johtaa kau-
punginjohtaja ja viisi apulaiskaupunginjohtajaa.
Tyontekijoitd organisaatiossa on noin 12 000.
Tutkimuksen toteuttamisajankohtana toimialo-
ja oli kaupunkiorganisaatiossa viisi: kaupungin-
johtajan toimiala, konserni- ja asukaspalveluiden
toimiala, maankéyton, ympdristén ja rakenta-
misen toimia, sivistystoimen toimiala sekd so-
siaali- ja terveydenhuolloin toimiala, mutta vuo-
den 2020 alusta organisaatio on jaettu kaupun-
kistrategian ja johdon, kaupunkiympériston,
kasvatuksen ja oppimisen, kaupunkikulttuurin
sekd sosiaali- ja terveydenhuollon toimialoihin
(Vantaan kaupunki 2019b.)

Osallisuusty6td ja sen kehittdmistd on Van-
taalla tehty jo pitkddn ja suoraa osallistumista
onkin toteutettu eri toimialoilla. Kuten useissa
muissakin kunnissa, osallistumisen erilaiset
kanavat muodostavat mosaiikin, josta ei valtta-
miittd ole ollut kovin helppoa piirtdd kokonais-
kuvaa. Aikaisemmin kaupungin toimialojen
jarjestimien osallistumisen kanavien ja kokei-
lujen lisdksi keskitetympéd osallistumisen ke-
hittamistyotd toteuttivat aluekoordinaattorit
vastaten kaupunginjohtajan asukasfoorumeista
ja toimien aktiivisesti osallistumisen toiminta-
tapojen kehittdmistygssd. Ennen Osallistuva
Vantaa -toimintamallia aluekoordinaattorit toi-
mivat valmistelevina viranhaltijoina seitsemal-
1a suuralueella toimivissa aluetoimikunnissa
ja ruotsinkielistd véest6d edustavassa Svenska
Kommitténissa. Aluetoimikunnat olivat poliitti-
sia ja jdsenet olivat valtuuston valitsemia ja ne
paattivat aluerahoista. (ks. lisdd aluetoimikun-
nista Pihlaja & Sandberg, 2012, 99-108). Ne
lopettivat toimintansa kesakuun alussa 2017, sa-
maan aikaan kun Osallistuva Vantaa -toiminta-
malli astui voimaan. Virallisesti malli kuitenkin
hyviaksyttiin valtuustossa vuoden 2018 alussa.
Talla hetkelld kaupungissa toimii kaksi osalli-
suuskoordinaattoria ja osallisuussuunnittelija.
Osallistuvan Vantaan toteutuksesta vastaa kau-
punkikulttuurin toimiala.

— Lainsaadanto

Kimmokkeet

)

—
()

Yhteiskunnallinen
osallisuuspuhe

——
)

Paikallinen
osallisuuspuhe

——
)

Osallistumisen
mosaiikki
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e

TULOKSET: OSALLISTUMISEN MUUTOS
VANTAALLA

Toimintamallin
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Kuvio 2. Aineistossa esiin noussee osallistumisen
kimmokkeet seka toimintamallin
muodostamiseen vaikuttaneet tekijat

Kehittamisen kimmokkeet

a. Lainsdadanto

Osallistumisen kehittaimisen kimmokkeina néyt-
taytyvit lainsdddannon velvoitteet, melko vilkas
yhteiskunnallinen ja paikallinen osallisuuspuhe
sekd olemassa oleva osallistumisen mosaiikki
kunnassa.

Lain asettamat raamit nayttdaytyvat aineistos-
sa selkedsti kehittaimisen yhtend taustasyyni
(vrt. Nabatchi & Amsler 2014; Vartté & Rapeli
2019). Etenkin kuntalaki nékyy aineistossa kes-
keisend tekijdna sille, miksi Osallistuva Vantaa
-mallin kaltainen kehittdminen on tirkead. Osal-
listumisen vahvistamiseksi kuntalakiin (22 §)
on nimittdin kirjattu kunnille velvoite tarjota
asukkaille monipuolisia vaikuttamisen mahdol-
lisuuksia. Osallistumisen toimintatavan uudis-
taminen ja aluetoimikunnista luopuminen on
ollut osa hallintosdadnnén uudistamisty6td, joka
kiinnittyy taas kuntalakiin. Haastatteluissa kun-
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talaki nahdédédn jopa velvoittavana tekijand uu-
den osallistumisen toimintamallin kehittdimisen
kannalta. Toisaalta kuntalain osallisuuspykalat
nidhddan myos erdilld tapaa selkdnojana kehit-
tamistyolle.

“nyt kun uusi kuntalaki tuli ja sen tarjoamat
osallistumisen mahdollisuudet, niin niitten
varjolla ja tavallaan kun maailma oli taas
muuttunut niin ryhdyttiin uudelleen ajamaan
sitd uutta osallistumisen tapaa” H5

b. Yhteiskunnallinen osallisuuspuhe
Haastateltavat tunnistavat taustalla laajemman
yhteiskunnallisen demokratiakeskustelun ja suo-
ran “vaikuttamisen ldpitunkemisen” kuntia kos-
kevassa keskustelussa. Tdmé nakyy ja kuuluu
melko selkednd taustatekijand kehittdmiselle,
sen ajankohdalle ja siséll6ille. Myos osallistumi-
sen hyotyjen tunnistaminen ja osallistumisen
nakeminen arvona sindnsd sekd yksinkertaisesti
tiedon lisddntyminen néyttdvit toimivan kim-
mokkeena kehittdmiselle.

Yhtidaltd aineistossa nahddin taustalla olevan
kansalaisten osallistumisen muotojen ja aktiivi-
suuden muutos. Samalla kun méiardmuotoinen
puolueiden tai jirjestéjen toimintaan osallistu-
minen néyttdisi vihentyneen ja danestysinnok-
kuus on madaltunut, on tullut esiin tarve uuden-
laisen osallistumisen muodoille. Liséksi taustalla
nikyy keskustelu ja vaatimus julkisen hallinnon
avoimuudesta. Digitalisaatio ja uudenlaiset séh-
koiset mahdollisuudet ja sen kautta sosiaalisen
median nakyvampi rooli niakyvit myds haastat-
teluissa paineina rakentaa osallistumisen uusia
kanavia.

”Niin, et semmoinen ajattelutavan muutos
ylipddtddn ehka jossain vaikka avoimuudessa,
julkishallinnon avoimuudessa, niin on var-
masti on hidas prosessi, mutta et kylld sen
nékee pienini juttuina” H2

c. Paikallinen osallisuuspuhe

Suoran demokratian kanavat ja toimintatavat ei-
vit ilmesty yhtdkkid ja tyhjéastd (Kerdnen 2017)
vaan niiden taustalla saattaa olla pitkaékin kehit-
tamisty6td. Vantaan keskitetyn osallistumisen
kehittamisti ja kehittymistd menneind vuosina
kuvaavat erityisesti poliittisuus ja paikallisuus.
Haastatteluaineisto tuo selkedsti esiin keskitetyn

osallistumisen kehittymisen jatkumon, jossa
vantaalaisen osallisuuskehittdmisen historia ja
kaupunkirakenteen kehittyminen mdérittavit
ajankohtaisten asioiden ohella niitd tarpeita,
joita osallistumisen kehittdmiselle nyt ndhdaan.
Paikallisen osallistumisen kehittaiminen on ollut
pitkéd ja monipolvinen tie, pidempi kuin varsi-
naisen toimintamallin kehittdminen.

Vantaan monikeskuksinen rakenne nikyy
myos osallistumisen kehittdmisessé. Paikallisten
osallistumiskanavien kehittiminen sekd yli-
pédnsé asukkaiden oman aktiivisuuden yllapita-
minen ovat erityisen keskeisid ja haastavia ky-
symyksid osallistumiskanavien kannalta. Tér-
keénd on nihty paikallisen ja aluekohtaisen de-
mobkratian toteutuminen, jota aiemmin pyrittiin
toteuttamaan edustuksellisen aluetoimikuntien
kautta. Tuolloin niiden rooli néyttiytyi kansa-
laisten osallistumisen kannalta episelvdna ja
irrallisena. Lisaksi osallistumisen kehittimisen
kannalta niiden haasteena olivat hallinnointiin
kuluneet resurssit, jotka eivit toivotulla tavalla
lisinneet asukkaiden osallistumista.

Haastatteluaineistossa vilittyy nakemys siitd,
ettd vuosien varrella vantaalainen osallistumi-
sen kehittdminen on ollut hyvinkin toimielin-
keskeisti ja osittain tdstd syystd on haluttu pur-
kaa rakenteita ja kehittdd ketterampdid osallis-
tumisen toimintatapaa, joka sisdltdd luovempia
osallistumisen tapoja.

”Joo siis osallisuus on ollut Vantaalla, jos
karkeasti sanoo, niin toimielinlédhtoisté. Siis
tavallaan se on ldhtenyt muodoista kisiin
eikd niinkddn niinkédn itseohjautuvasta toi-
minnasta tai kokeiluista vaan enemmaén tal-
laisistd muodollisimmista muodoista. Ja nyt
puhun menneestda” H5

Vuosien varrella tehty kehittamisty6 kiteytyy
aineistossa jatkumoksi, jossa aiemmin tehty ke-
hittdmisty6 tarjoaa pohjaa uudemmalle kehitta-
mistyolle. Uuden osallistumisen toimintavan ke-
hittyminen on vaatinut erdanlaista kypsymista.
Yhtend keskeisend tekijand kehittimisen etene-
misessd nikyy poliitikkojen ja erityisesti alue-
toimikuntien jasenten avautuminen ajatukselle
aluetoimikunnista luopumiselle ja uudenlaisen
osallistumisen toimintatavan kehittymiselle. Ai-
neisto antaa signaaleja siitd, ettd poliitikkojen
ja viranhaltijoiden entistd myGtamielisempadn
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suhtautumiseen liittyy yhteiskunnallisen osalli-
suuspuheen ohella se, ettd osallistumisen kana-
via on otettu kdyttdon ympdri organisaatiota
yhéd enemmin ja se, ettd ndiden kanavien usko-
taan tuovan valmisteluun lisdarvoa.

”Ma4 en sanoisi, ettd se asenne on jotenkin
muuttunut, mutta ehkd nyt kun maailma on
muuttunut, niin sitten niitd toimintatapoja
on loydetty uusia ja niitd on eri puolilla Suo-
meakin otettu kdytto6n, varmaan maailmal-
lakin. Ettd tdi ei ole pelkéstdan suomalainen
ilmio. Ettd kylld meilld on avoin suhtautumi-
nen ollut minusta tahdn.” H7

d. Osallistumisen mosaiikki

Kokonaisuutena tarkasteltaessa Vantaan osallis-
tumisen toimintatavat ndyttidvat mosaiikilta,
josta voi olla jopa vaikea saada kokonaiskuvaa.
Mosaiikkimainen ja monissa paikoissa tapahtu-
va osallistuminen on sindnsd voimavara myos
uuden toimintamallin nékékulmasta. Kuitenkin
kaipuu kokonaisuuden hahmottamiselle ja jon-
kinasteiselle koordinaatiolle nakyy aineistossa.
Onnistuessaan toimintamalli pystyy nidkemys-
ten mukaan sailyttdmaén ja edelleen mahdollis-
tamaan osallistumisen kanavien mosaiikin, hah-
mottaen osallistumisen organisatorista koko-
naiskuvaa ja kevyesti tarvittaessa kokonaisuutta
koordinoiden. Ensinnakin haasteena pirstoutu-
nut osallistuminen kunnassa voidaan néhda tie-
donkulun kannalta. Yhtaalta, kuten edelld todet-
tu, kokonaiskuvan hahmottaminen moninais-
ten osallistumiskanavien tilanteesta voi olla pul-
mallista ja néin ollen ei valttimatta pystyta ha-
vaitsemaan niitd kohteita, jossa osallistumisen
tukeminen vaatisi lisdpanostusta. Toisaalta, vaik-
ka osallistuminen kuuluu jo osaksi eri yksikoi-
den ja lukuisten tyontekijéiden tyonkuvaan,
voi toimintamallista viestiminen olla haaste.
Avainasemassa tdssd muutamien haastatteluna-
kemysten mukaan on johto, mikali se ottaa mal-
lin omakseen ja viestii siitd organisaatiossa, saa
myo6s henkildsto tietoa toimintamallista.

Toinen pirstoutuneen osallistumisen kaytdn-
tojen haaste on vaihteleva maaperi yhteistyolle.
Eri toimialoilla ndhdéddn tarve uudelle toiminta-
mallille eri tavoin. Joillakin toimialoilla ja tulos-
yksikoissd on kaivattu paljon apua ja tukea osal-
listumisen jérjestaimiseen, kun taas toiset toimi-
alat ja yksikot toteuttavat sitd varsin itsendisesti.

Télloin yksi tietynlainen yhteistyon toiminta-
malli ei ole sovellettavissa koko organisaatioon,
vaan riippuen yhteistyon laadusta ja lahtotasosta,
toimintatapojen pitdd olla joustavia ja toiminta-
tavan tulee olla mahdollisimman viljd erilaisille
yhteistyon tavoille.

Toisaalta voidaan ajatella, ettd pirstoutunut
osallistuminen antaa melko hyvin maaperin
toimintatavan kehittimiselle. Kuten haastatte-
luistakin kdy ilmi, organisaatiossa 16ytyy tyon-
tekijoitd, jotka ainakin jossain médrin tyosken-
nelleet osallistumisen parissa ja yhteisty6 heiddn
kanssaan ndhdddn useissa haastatteluissa erityi-
sen hedelmaillisend. Lisdksi osaamista 16ytyy
my0s toimialoilta ja osassa toimialoista (esim.
maankayttd) on jo melko pitkit perinteet ja va-
kiintuneet kaytdnnétkin osallistumisen toteut-
tamiselle. Osallistumisen kanavien monipuo-
lisuus on hyodyntényt kehittamistéd, koska sitd
ei ole tarvinnut aloittaa alusta ja organisaation
sisdisesti on voitu oppia osallistumisen erilaisis-
ta menetelmisti.

” ...joidenkin toimialojen kanssa ehka, ollaan

padsty johonkin, toisten kanssa sitd yhteis-
tyotd ei vield ole. [...] M4 en ainakaan osaa
nihda tota vield hirveen selkednd” H4

Toimintamallin muodostuminen

a. Vuorovaikutus
Aineistosta nousee esille mallin kehittaimisen
kannalta keskeisié tekijoitd, joita ovat vuorovai-
kutus, innostus ja tuki, pilotointi etenemisen ta-
pana sekd osallistumista tukevat rakenteet.
Osallistuva Vantaa koskee koko organisaatio-
ta, mutta samalla se on kuitenkin melko 16yha
toimintamalli. Téllainen toimintamalli edellyt-
tdd toimiakseen vuorovaikutusta ja yhteistyotd
yli yksikko- ja toimialarajojen, joiden merkitys
nihdéddn haastatteluissa tirkednd. Prosessin ai-
kana tiedotusta ja tarpeiden kartoitusta kohdis-
tettiin luottamushenkil6ihin, kansalaisiin, hen-
kil6stoon (etenkin osallistumisen parissa jollain
tapaa tyOskentelevit), toimialoihin ja niiden
johtoon. Aineisto ei kuitenkaan anna kokonais-
kuvaa siitd, kuinka hyvin toimintamallin idea
olisi ymmadrretty eri toimijoiden parissa. Sen
sijaan se antaa joitakin signaaleja siité, ettd toi-
mintamallin idea on voinut jaada vield osittain
hdmiran peittoon.
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Eri puolilla organisaation tapahtuneen tiedot-
tamisen tarkoituksena ndyttdd ensinnakin olleen
osallistumisen merkityksen nostaminen esiin
paremmin, toiseksi toimintamallin kehittami-
seen liittyvien toiveiden ja yhteistyéalueiden
kartoittaminen ja kolmanneksi toimintamallin
tunnetuksi tekeminen. Onnistumisena nayt-
taytyy esimerkiksi lisddntyneet yhteydenotot
eri puolilta organisaatiota ja yhteistyopyynnot.
Verkostomaisen tyoskentelytavan merkitys ko-
rostuu haastatteluissa, vaikkakin my6s toivo-
muksia systemaattisemmasta yhteistyosté esite-
taan. Myos yksinkertaisesti hyvat henkilokoh-
taiset suhteet organisaation sisdlld voivat olla
hyvinkin térkeiti.

”...et omaa ty6td helpottaa aina se, ettd mitd
enemmdn tuntee ihmisié, tietdd ja on sitd
yhteisty6td valmiiksi jo ja niitd verkostoja
vaikka toimialoilla, niin se keskustelu aina
helpottuu ja asiat menee eteenpdin ja se on
ehkd mutkattomampaa” H2

b. Innokkuus ja tuki

Aineiston valossa osallistumisen toimintamallin
kéyttéonotto ja juurtuminen edellyttdd tukea
organisaation sisélld. Tuki voi olla virallista, mi-
ka nakyy esimerkiksi pddtoksind organisaation
rakenteesta tai tuki voi epavirallisempaa, enem-
mankin sosiaalisissa suhteissa nayttaytyvaa ke-
hittimisinnokkuutta (ks. Nabatchi & Amsler
2014). Uuden toimintamallin kehittimisen tu-
kena ndhdadn myos valtuustostrategian ja hal-
lintosdannon kirjaukset osallistumisesta.

”... et mulla on odotuksia tossa strategiassa,
tda osallisuus nostettais nyt silld tavalla yh-
deksi. Se saisi enemmdn sijaan valtuustostra-
tegiassa tille alkavalle kaudelle, kuin aikai-
semmin. Ja se on sen edellisen valtuuston
tahto, kun se hyvéksy sen hallintosddnnén ja
teki nad linjaukset” H7

Haasteena sitoutumiselle ndhdédan aineistossa
osittain epédselvd mandaatti, joka matkan var-
rella tosin on selkeytynyt hallintosaénnén ja
erityisesti strategiakirjauksen vuoksi. Kuitenkin
haastattelujen ajankohtana oli varsin epavarmaa,
millaisella mandaatilla uuden toimintamallin
puitteissa voidaan toimia, erityisesti kun malli

puhuu enemmin joustavien kaytintéjen kuin
tiukan ty6njaon puolesta.

Tyontekijoiden rooli on keskeinen osallistu-
misen prosesseja kehittdessi ja juurikin heidian
aktiivisen toiminnan ja innokkuuden merkitys
valittyy aineistosta (ks. Bingham et. al. 2005).
Tyontekijéiden tuki néyttaa liittyvédn juuri osal-
listumisen kulttuurin ja ajattelutapojen muu-
tokseen organisaatiossa sekd sithen kuinka tér-
kednd mallia pidetadn. Tastd viestii esimerkiksi
osallistumisen jérjestimiseen tuki eripuolilla
organisaatiota. Verkostomainen yhteistyé orga-
nisaatiossa on edistinyt mallin valmistelua seka
valittdnyt tietoa osallistumisen nykytilanteesta
eripuolilla organisaatiossa.

Ongelmallisena tyontekijoiden sitoutumisen
ja resurssien kannalta nayttaytyy uuteen toimin-
tamalliin liittynyt YT-prosessi. Toimintamallin
onnistumiseksi aineistossa odotettiin erityisesti
johtajilta sitoutumista osallistumisen toiminta-
tavan kehittimiseen (ks. my6s Nabatchi &
Amsler 2014; Fung 2015). Ehkdpa juuri keski-
tetystd osallistumisen kehittamishistoriasta joh-
tuen, poliitikkojen sitoutumiselle annettaan ai-
neistossamelkosuurimerkityskehittymisenmah-
dollistumisessa ja jatkokehittimisessa. Heiltd
saatu tuki osallisuusmallin kehittdmiseksi nayt-
taytyy kaikilla toimielintasoilla aina aluetoimi-
kunnista kaupunginhallitukseen ja valtuustoon.

c. Pilotit suunnannayttdjina
Valmistelun ja toimeenpanon aikana toteutetut
pilotit ovat rakentaneet késitysta siitd, millainen
uusi toimintamalli voisi olla ja millaisia siséltoja
se voisi saada. Valmistelun ndkokulmasta pilotit,
joissa on kokeiltu esimerkiksi uusia osallistumi-
sen menetelmid, kartoitettu asukkaiden nike-
myksid osallistumisen tarpeista sekd pilotoitu
erilaisia yhteisty6tapoja toimialojen ja yksikoi-
den kanssa, ovat olleet erityisen téirked tapa tes-
tata ja konkretisoida uutta toimintamallia ja sen
tuomia mahdollisuuksia sekd harjoitella itse toi-
mintaa. Pilottien merkitys nayttaytyy lahes elin-
tarkednd valmistelijoiden nédkokulmasta. Niiden
voidaan nahdé tuoneen struktuuria kehittdmis-
prosessille, johon muutoin on liittynyt epévar-
muutta. Lisdksi ne ovat ylipadnsd hyvien koke-
musten ja toimivien osallistumisen esimerkkien
kautta edistdneet kehittamista.

Vaikka yksittdiset pilotit ovat saattaneet saada



ARTIKKELIT | KURKELA

47

hyvinkin paljon huomioita organisaatiossa, ei
niitd ole aina osattu yhdistaa juuri Osallistuva
Vantaa -toimintamalliin, joka on jadnyt joiden-
kin nidkemysten mukaan vield epiaselviksi. Pi-
lotteja ja niiden roolia ei ole vélttamittd tdysin
onnistuttu sanoittamaan osaksi toimintamallin
kokonaisuutta ja pilottien merkitys kehittdmis-
prosessissa on saattanut jadda osittain sekavaksi.
"ei sille ole vield olemassa mitadn konkreetti-
sia raameja, ettd tdma toimii ja tdmad ei [...].
Et se on edelleen sellainen, hakee sitd toimin-
tatapaa ja vdhédn rooleja siind ihmisilla, ettd
missé vaikutetaan ja milld foorumilla ja milla
kokoonpanolla. [...] Niin se on ihan luon-
taista, ettd kokeiluperiaatteella ldhdetdin
eteenpdin tdssd ndin ja mun mielestd se on
onnistunut ihan hyvin” H3

d. Osallistumista tukevat rakenteet

Rakenteiden muodostaminen on aineiston va-
lossa keskeistd kokonaisuuden koordinoinnin
kannalta. Aineistossa kuvattua toimintamallin
olemusta kuvaa ristiriita joustavan ja abstraktin
toimintamallin tavoitteen sekéd osallistumisen
rakenteellisen kehikon vililla. Mallilta toivotaan
joustavuutta, jotta voitaisiin reagoida varsin no-
peasti muuttuvaan ympdéristoon ja tilanteisiin.
Kuitenkin aineistossa nousee esille vahvasti
my0s tarve selkeimmille luurangolle ja toimin-
tamallille, jotta sen tavoitteet koko kuntaorgani-
saatiota koskevana kokonaisuutena tayttyisi ja
jotta osallistuminen saataisiin riittdvin keskei-
seksi osaksi organisaation toimintaa. Erityisesti
suomalaisessa kontekstissa, joissa kunnilla on
merkittavid vastuita palveluiden jarjestimisestd
(ks. Jantti 2016), voi odotus toiminnan jousta-
vuudesta olla haaste.

Ominaispiirteistd toimintamallin kehittdmi-
selle on ollut rakentuminen tekemisen kautta
pilotein, joilla on kokeiltu uuden toimintatavan
mahdollisia sisdltojd. Ja tdmd on toteuttanut
mallin tavoitteita osallistumisen monipuolistu-
misesta. Kokonaisuuden kannalta osittain epa-
selvind néyttaytyvien pilottien vuoksi koko toi-
mintamalli néyttdd haastatteluissa hyvin abst-
raktina ja sen toivotaan konkretisoituvan kéy-
tdnnon toimien myotd. Pilotit eivét ole siis tdy-
sin onnistuneet konkretisoimaan tulevaa mallia
ja toiminnallekin kaivataan aineistossa luuran-
koa, johon toiminnan kirjo voisi kiinnittya.

Abstrakti ja joustava toimintamalli nayttaytyy
aineistossa sekd riskind ettd mahdollisuutena.
Mabhdollisuus se on aineiston valossa siind mie-
lessd, ettei tdssd vaiheessa ainakaan ole hirttdy-
dytty johonkin tiettyyn tapaan toimia ja toisaal-
ta uusien asioiden tekeminen ndyttéisi todella
olevan mahdollista joustavuuden ansioista. Huo-
lena esitetadn se, ettd abstrakti toimintamalli ei
vield kerro kuinka suunnitelmallista ja koordi-
noitua osallistumisen jirjestimisestd lopulta
tulee, jolloin riskind voi olla, ettd mallille asetet-
tuja tavoitteita saada toteutetuksi. Lisédksi malli
on haastava viestimisen kannalta siind mielessd,
ettd joukosta yksittaisid pilotteja voi olla vaikea
luoda kokonaiskuvaa.

Esiin nousevat toiveet esimerkiksi suunnitel-
mallisuudelle, osallistumisesta vastaavan yksi-
kon roolin selkeyttamiselle, toimintamallin joh-
tamiselle ja koordinaatiolle, paremmin organi-
soidulle toimialayhteistyolle sekd konkreettisille
tavoitteille ja mittaristolle. Vahvemmilla raken-
teilla ndhdéin olevan konkreettista hyotya osal-
listumisen periaatteiden jalkauttamisessa. Erds
toimintamalliin liittyva haaste on se, ettd saman-
aikaisesti kun halutaan olla tukena, kehittda ja
liséta osallistumisen toimintatapoja lapi kaupun-
kiorganisaation, ei osallistumisen kysymyksia
haluta kahmia toimialoilta ja yksikoistd asian-
tuntijaryhmille.

”Niin mé uskon jotenkin rakenteisiin ja sieltd
tulevaan valtuutukseen, niin isossa organi-
saatiossa.” H5

Toimintamallin kéyttoonoton aikaan keskeise-
né rakennuspalikkana nikyy valtuustostrategia,
johon valtuusto yksimielisesti halusi lisattavin
osallistumisen tavoitteita. Se, ettd Osallistuva
Vantaa nikyy strategiassa, ndhdéin tirkedna on-
nistumisena jatkon kannalta. Tai vihintdankin
sen uskotaan tuovan osaltaan osallistumisen
rakentamiseen aineistossa kaivattua suunnitel-
mallisuutta.

”Koska tuo tommonen ameebamainen raken-
ne, joka sidotaan, tai siindhén ei oo varsinais-
ta rakennetta, et se on vaan iso luettelo eri-
laisista asioista, joita osallisuuden vahvista-
miseksi voidaan tehda ja olis hyva tehdd” H8
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Aineistossa strategian merkitys nahdéaan selkdn-
ojana osallistumisen kehittdmiselle, osallistumi-
sen velvoittajana ja rakenteen ja suunnitelmal-
lisuuden luojana. Strategian kautta voidaan esi-
merkiksi turvata paikallista osallistumisen ase-
maa, ja ylipdansd kuntalaisten osallistumismah-
dollisuuksia, maarittdd osallistumisen kehitta-
misen etenemispolku, asettaa osallistumiselle
tavoitteita ja keinoja, médrittdd osallistumisen
painopisteitd ja muotoja sekd luoda velvoitteita
osallistumiselle. Kuitenkin aineistossa esiintyy
huomioita, ettd strategian kirjaus osallistumi-
sesta on lopulta kuitenkin melko vilja ilman
selkeampaa konkretiaa.

¢ Yhteiskunnallinen
osallisuuspuhe

¢ Paikallinen
osallisuuspuhe

¢ Osallisuuden
mosaiikki

¢ Lainsaadanto
¢ Hallintosaanto
* Rakenteet

Yhteenveto: osallistuminen ja
instituution peruspilarit

Osallistuva Vantaa -toimintamallin kehittami-
nen kuvaa pyrkimyksid muuttaa osallistumisen
kulttuuria ja ndin ollen myos kuntaa. Analyysissa
16ydetyt kehittamisprosessiin vaikuttaneet teki-
jat kuvaavat osaltaan osallistumisen institutio-
nalisoitumista. Onhan tavoitteena laajemman
ymmirryksen lisddntyminen ja toimintatapojen
muutos, ei pelkéstdan yksittdisten uusien osallis-
tumiskanavien kayttoonotto. Liséksi institutio-
naalisessa ympdristossd kaytava demokratiakes-
kustelu seki osallistumisen velvoitteet ovat osal-
taan médrittdneet kehittdmista.

o Tuki ja innokkuus
¢ Vuorovaikutus
 Pilotointi

e QOsallisuuden
mosaiikki

Kuvio 3. Aineistossa esiin nousseet osallistumisen kehittymisen tekijat ja instituu-

tion peruspilarit Scottin (2014) mukaan.

Analyysissa esiin nousseet osallistumisen ke-
hittymisen eri tekijat heijastavat Scottin (2014)
instituution peruspilareita. Kuntalain kaltaiset
lakikirjaukset ja kaupungin hallintosdanté seka
rakenteet edustavat regulatiivista ulottuvuutta.
Ne ohjaavat ja velvoittavat toimintaa ja aineis-
tossa naihin tukeuduttiin, kun haluttiin koros-
taa toimintamallin kehittdmisen tarpeellisuutta.

Osallisuuspuhe, niin yhteiskunnallinen kuin
paikallinenkin seki jo olemassa oleva osallisuus-
ty6 edustavat normatiivista ulottuvuutta. Ne nos-
tavat erailld tapaa esiin osallistumisen moraali-
sen, veloittavan ja sithen ohjaavan nakokulman.
Moninaisista eri osallistumisen kanavista muo-
dostuva mosaiikki toimii taas velvoitteena osal-
listumisen edelleen kehittdmisestd ollen erdin-
lainen pohja jatkokehittdmiselle. Toisaalta se

kuitenkin edustaa my6s kulttuuriskognitiivista
ulottuvuutta, jota edustaa my6s tuki ja innostus,
vuorovaikutus ja pilotointi. Ne nimittdin pyrki-
vit luomaan ja vélittdméan ymmarrysti ja osal-
listumisen merkityksid, ja ndin ollen osaltaan
pyrkivat muovaamaan kulttuuria ja toimintata-
poja.

Némd maidritelmét kuitenkin ovat luonteel-
taan liukuvia ja monesti timéankaltaisten toimin-
tamallien tavoitteena on toiminnan vakiinnutta-
minen ja vieminen kohti normatiivista ja regu-
latiivista ulottuvuutta. Esimerkiksi pilotit ovat
osittain edustaneet aktiivisuutta ja innostusta
organisaatiossa ja samalla niiden kautta on py-
ritty pohjustamaan mahdollisia osallistumisen
tulevia rakenteita, joiden toivotaan jollain tasol-
la ensin normalisoituvan ja jopa reguloituvan.
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JOHTOPAATOKSET

Tdmén tutkimuksen tapaus, eli Osallistuva
Vantaa -toimintamallin kehittiminen, kuvastaa
osaltaan osallistumista institutionaalisena muu-
toksena. Toisin sanoen se heijastaa sitd, kuinka
kunnat pyrkivit avautumaan ja reagoimaan
uuden julkisen hallinnan ja demokratian muu-
toksen vaatimukseen. Laajemmassa kuvassa se
ilmentéd hallintasuhteiden seké kuntien roolin
muutosta (ks. myos. Jantti 2016; Bingham 2005;
Virtté & Rapeli 2019.)

Tutkimuksen ensimméinen kysymys on,
mitkd ovat osallistumisen kehittdmisen kimmok-
keet kunnassa? Ensimmiiseksi kimmokkeeksi
tunnistetaan yhteiskunnallinen ja paikallinen
osallisuuspuhe. Tama tiivistyy julkiseen keskus-
teluun demokratian muutoksesta seka keskuste-
luun paikallisista perinteistd, tarpeista ja omi-
naispiirteistd. Toiseksi kimmokkeena tunniste-
taan organisaation kokemukset osallistumisen
toteuttamisesta ja olemassa oleva osallistumisen
mosaiikki, jotka Vantaan tapauksessa nayttivit
melko moninaiselta ja osittain pirstaleisilta.

Yleinen osallisuuspuhe nayttdisi merkitta-
vastikin vaikuttavan siihen, ettd osallistumisen
jarjestiminen ymmirretadn elimelliseksi osaksi
kaupunkiorganisaation toimintaa. Samalla kun
laaja ulkoinen keskustelu luo osallistumisen ke-
hittdmisen insentiivejd, empiirisessd aineistossa
nikyy my6s erddnlainen organisaation muistin
merKkitys. Toisin sanoen historia ja totutut tavat
vaikuttavat sithen, miten ja millainen malli muo-
dostuu (ks. myds Kerdnen 2017). Téssd Vantaan
tapauksessa se ndyttdd vaikuttaneen niin pro-
sessiin kuin lopputulemaan. Monipolvinen
kehittdmisen polku ndyttdd kuitenkin luoneen
pohjaa aina seuraaville vaiheille ja siksi myds
alemmat toteutumatta jddneet toimintamallit
lienevit hyddyllisid nykyisen osallisuusmallin
muodostumisessa. Samalla kuitenkin historia ja
totutut tavat voivat myOs asettaa rajoitteita ke-
hittamiselle. Esimerkiksi Vantaan tapauksessa
taustalla nakyy toimielinten keskeinen rooli ja
paikallisen, kaupunginosissa tapahtuvan, osal-
listumisen korostuminen.

Toinen tutkimuskysymys on, miten osallistu-
misen moninaistuminen tapahtuu kunnassa?
Tutkimuksen havainnot nostavat keskioon ke-
hittdmisprosessin sujuvuuden, esimerkiksi toi-
mivan vuorovaikutuksen ja kattavan pilotoinnin,

innokkuutena ndyttdytyvin tuen ja osaamisen
sekd osallistumista tukevat joustavat rakenteet.
Asiantuntijoiden rekrytoinnin, tyontekijoiden
kouluttamisen ja kannustamisen sekd johdon
esimerkinkin merkitys osallistumisen kulttuu-
rin kehittdmisessa on keskeinen (ks. myos Smith
ja McDonough 2001). Kehittdminen edellyttaa
innokkaita ja osaavia tekijoitd, jotka kuitenkin
tarvitsevat selkdnojakseen johdosta ja politiikas-
ta tulevaa tukea.

Oppimisen rooli néyttiisiaineiston valossa ko-
rostuvan tdmankaltaisissa uudistuksissa. Ideaa-
lina on, ettid innokkaat ihmiset levittavit tietoa
osallistumisen kaytdnnoistd ja pilotoivat osallis-
tumien menetelmié eri puolilla organisaatiota ja
oppimista jaetaan innokkaasti myos suunnitel-
mallisen vuorovaikutuksen keinoin ja osallistu-
misena erilaisissa verkostoissa.

Keskeinen kysymys on, miten osallistumista
pystytdan koordinoimaan ja toimimaan yhdes-
sd sen kehittdmiseksi yli hallinnollisten rajojen
mahdollisimman sujuvasti (Head 2007). Toimin-
tamallin olemuksen muodostumisen nikékul-
masta Vantaalla nousi keskeiseksi jannite jous-
tavuuden ja tiukempien rakenteiden valilla. T4-
mén voidaan osaltaan ajatella kuvastavan perin-
teisten kuntainstituution rationaaliteettien ja
osallistuvan toimintatavan vilistd ristivetoa (ks.
Blaug 2002). Vantaan tapauksessa rakenteiden
kautta mallille toivotaan konkretiaa, esimerkik-
si arvioinnin ja mittaamisen kautta, samaan ai-
kaan toivotaan sellaista joustavuutta, jossa Van-
taan osallistumiselle tyypillisestd toimielinkes-
keisyydestd voitaisiin luopua ja siirtyd kohti ket-
terampéd ja kulloisetkin tarpeet huomioivaa toi-
mintatapaa. Vuorovaikutus yli toimialarajojen,
pilotointi ja paikoittainen innostus ovat omiaan
kehittdmaan toimintatapaa ja viestimadn siitd.
Kuitenkin samaan aikaan jda avoimeksi, miten
Vantaan kokoisessa verrattain suuressa organi-
saatiossa kokonaisuus rakentuu eri toimintoja
riittdvisti palvelevaksi, mutta samaan aikaan
mahdollisimman vapaat kidet antavaksi ja jous-
tavaksi. Niin ollen toinen keskeinen kysymys
onkin, kuinka paljon rakenteita on riittdvisti,
jotta siitd saadaan vaikuttava kokonaisuus, mut-
ta ei sidota kasié lilaksi ja mahdollistetaan ajassa
kulkeva kehittyminen seka ketteryys seka se, et-
td osallistumisen rakenteet ja prosessit kiinnit-
tyvat muuhun kunnan hallintaan ja edustuksel-
liseen demokratiaan (ks. esim. Edelenbos 2005).
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Osallistuva Vantaa -mallin kaltaiset uudistuk-
set ovat konkreettinen ilmentyma yleisesta
demokratian murroksesta (ks. esim. Vartto &
Rapeli 2019). Osallistumisen rakenteiden muo-
dostuminen vaatii aitoa avautumista ja hallinta-
suhteiden uutta tarkastelua. Vaikka kimmokkeet
kehittamiselle liittyvat myos laajempaan yhteis-
kunnalliseen osallisuuspuheeseen seka sitd oh-
jaaviin lakeihin (ks. esim. Pateman 2012), liittyy
osallistumisen institutionaalinen kehittyminen
tiiviisti myos kulloiseenkin paikalliskontekstiin,
toisin sanoen kunnan ominaispiirteisin ja tapoi-
hin toimia ja vuorovaikuttaa. Osallistumisen
toimintamalleja ei ole yksinkertaista kopioida
kunnasta toiseen esimerkiksi organisatoristen
rakenteiden ja kulttuurien erilaisuuden vuoksi.
Tdma osaltaan korostaa kuntien oman polun
kulkemista huomioiden osallistumisen kehitty-
misen historia.

Osallisuusmalleilla pyritddn kuntainstituu-
tion muutokseen ja avautumiseen. Osallistumi-
sen ajatus nakyy rakenteiden ohella toiminta-
tavoissa ja kulttuurissa ja saa kimmokkeita insti-
tutionaalisesta ympéristostd (vrt. Lowndes &
Roberts 2013). Kyse on vihittdisestd muutokses-
ta. Toisin sanoen yleinen demokratiapuhe konk-
retisoituu vakiintuneina paikallisen tason toi-
mina, mikd edellyttdd kunnilta uudenlaisia toi-
mintatapoja ja kulttuuria. Timan kaltaisissa pro-
sesseissa heijastuu ajatus kunnan ja asukkaiden
uudenkaltaisesta suhteesta (vrt. Jantti 2016).

Osallistumisen kehityksessd on ndhtévissa
normatiivisen ja regulatiivisen ulottuvuuksien
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