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Viranhaltijoiden suhtautuminen N

kuntalaisosallistumisen lisaamiseen

kuntahallinnossa

Mikko Varttdé & Lauri Rapeli

ABSTRACT

“Public administrators’ perceptions of
public engagement in local government”

This article is an empirical study of the attitudes
of public administrators toward public engage-
ment. Currently there is a gap in the research
on the attitudes of senior public servants who
are important gate-keepers for the implementa-
tion of public engagement policies. This article
contributes to filling this gap in the research by
using interviews with senior public servants in
a Finnish municipality. The study reveals that
the administrators positively value citizens and
their participation. However, there are differing
views concerning the relationships between the
new models of civic participation and the tra-
ditional models of planning and decision-mak-
ing. The results indicate that there is an ongoing
cultural change within the administration. The
main factors that undermine the realization of
public engagement policy can be divided into
legislative, organizational, individual and cul-
tural capacities.

Keywords: Public engagement, local government

JOHDANTO

Kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien ke-
hittdminen on noussut ajankohtaiseksi teemaksi
monissa Suomen kunnissa. Kuntalaisten osal-
listumismahdollisuuksien edistamistd perustel-
laan tarpeella vastata julkisessa paitoksenteossa
vallitsevaan "demokratiavajeeseen’, joka nikyy
muun muassa poliittisiin instituutioihin koh-
distuvan luottamuksen heikentymisend, poliit-
tisen kiinnittyneisyyden vdhentymisend seka
aanestysaktiivisuuden laskemisena (Borg 2013,
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17; Sjoblom 2011, 251). Tarjoamalla kansalaisil-
le vaihtoehtoisia tapoja osallistua paitdsten
valmisteluun sekéd pédtoksentekoon voidaan li-
sitd kansalaisten osallistumisaktiivisuutta seka
vahvistaa poliittisen jarjestelman legitimiteettid
(Michels & Graaf 2010; Bherer 2010).

Viime vuosien aikana monet kunnat ovat
koonneet ja kirjanneet osallistumisen toteutta-
mistavoitteet ja -tavat kunnan strategisiin asia-
kirjoihin ja ohjelmiin. Suurista kunnista esimer-
kiksi Helsinki, Oulu ja Rovaniemi ovat esitelleet
uuden osallisuusmallinsa. Osallisuusmalleilla
viitataan paikallishallinnon virallisiin osallistu-
mistavoitteisiin seka niiden saavuttamiseen téh-
taaviin toimintatapoihin ja kdytantoihin, joilla
kuntalaisten osallistumista ja vaikuttamista vah-
vistetaan heitd koskevassa paatoksenteossa. Osal-
lisuusmallien laatimisessa ei ole kyse pelkistddn
suomalaisesta ilmidstd, vaan kansainvilisesta
kehityksestd, jossa paikallishallinnot ympéri
maailman pyrkivit kehittimaan toimintatapo-
jaan ja kdytant6jadn vahvistaakseen kansalais-
ten osallistumismahdollisuuksia erilaisissa pda-
toksenteon kysymyksissd ja vaiheissa (Ravazzi
2016).

Osallisuusmallien kehittdminen voidaan néh-
dé osoituksena tietoisesta hallinnollisesta suun-
nittelusta, jossa paikallishallinto pyrkii vastaa-
maan koettuun demokratiavajeeseen tarjoamal-
la kansalaisille erilaisia tapoja osallistua ja vai-
kuttaa. Lisaksi kokoamalla erilaiset osallistumis-
ta sddtelevit tavoitteet, periaatteet ja menetelmat
osallisuusmalleihin ja -strategioihin hallinto voi
osoittaa, ettd se toimii lainsddadannosta tule-
vien vaatimuksien toteuttamiseksi (Lewanski
2013; Steiner 2012) sekd osallistumista sadta-
vien normien ja kiytintojen selkeyttimiseksi
“hyvéan hallinnon” periaatteiden tayttdmiseksi
(Tahvilzadeh 2015).
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Toisaalta osallisuusmalleja voidaan kritisoida
siitd, ettd ne pohjautuvat ylhaalta alaspain suun-
tautuvalle hallintoldhtoiselle osallistamiselle
(Blaug 2002; 2010). Tdssd viitekehyksessd osal-
listuminen nahdddn hyviksyttavini, mikli se
tapahtuu hallinnon rajaamissa ja sditelemissd
puitteissa (Jantti ym. 2017). Viranhaltijoilla on
huomattavaa valtaa sdddelld osallistumista esi-
merkiksi padttdmalld, missd vaiheessa kuntalai-
set voivat osallistua valmisteluun ja padtoksen-
tekoon, sekd kontrolloimalla, kuinka kuntalais-
ten toiveet, tarpeet ja mielipiteet huomioidaan
paatoksenteossa (Leino 2006). Téstd syysta
onkin tirkedd kartoittaa, miten osallistumisen
toteuttamisesta vastuussa olevat viranhaltijat
suhtautuvat kansalaisiin ja heidin osallistumis-
mahdollisuuksiinsa.

Tamén tutkimuksen tavoitteena on liséti tie-
toa johtavien viranhaltijoiden asenteista ja suh-
tautumisesta kansalaisosallistumista kohtaan
paikallishallinnon yhteydessa. Toistaiseksi tutki-
mukset kansalaisosallistumisesta ovat Suomessa
keskittyneet pddasiassa kansalaisten kisityksiin
ja kokemuksiin osallistumisesta. Tutkimuksissa
on tarkasteltu muun muassa, miten osallistujat
itse arvioivat erilaisia osallistumismenetelmia
(Christensen 2015; Lundell ym. 2016), ja millai-
nen kisitys laajemmalla yleis6lld on uusista
kansalaisosallistumisen muodoista (Jaske 2018).
Vihéisemmalle huomiolle ovat jadneet poliitik-
kojen seka viranhaltijoiden kisitykset kansalais-
osallistumisesta. Erityisesti kuntien paattavissa
asemissa toimivien viranhaltijoiden asenteita ja
suhtautumista osallistumista kohtaan on tutkit-
tu toistaiseksi vain vihén.

Tutkimuksessa tarkastellaan: 1) Miten viran-
haltijat mddrittelevit kuntalaisosallistumisen
merkitystd kunnallisessa pédtoksenteossa? 2) Mitd
taustatekijoitd viranhaltijat pitdvit merkittdvind
suhteessa osallistumiskanavien integroimiseen
osaksi kuntahallintoa? Tutkimuskysymyksiin et-
sitddn vastausta tarkastelemalla Turun kaupun-
gin johtavien viranhaltijoiden kasityksia osallis-
tumisen toteutumisesta sekd osallistumisen to-
teutumiseen liittyvistd tekijoista. Turun kaupun-
ki tarjoaa mielenkiintoisen kohteen tutkimus-
aiheen kasittelyyn, silld kaupungilla on jo vuo-
sien kokemusta osallistumisen toteuttamiseen
liittyvistd haasteista ja uuden osallisuusmallin
tarve on ilmeinen. Tutkimuksen tulokset lisda-
vdt ymmarrystd kuntalaisten osallistumistapo-

jen omaksumisen ja vakiinnuttamisen haasteis-
ta ja luovat pohjaa parempien toimintatapojen
ja kéytdntojen kehittamiseksi.

Tutkimusartikkeli etenee seuraavasti: Aluksi
artikkeli esittelee lyhyesti tutkimuksen teoreettis-
ta ndkokulmaa koskevaa tutkimuskirjallisuutta.
Tassa tutkimuksessa osallisuusmallien ndhdaéan
olevan yhteydessa demokratiateoriaa koskevas-
sa tutkimuksessa kdynnissd olevaan keskuste-
luun instituutioiden muotoilusta ("institutional
design”), joka tdhtdd uudenlaisten osallistumis-
menetelmien integroimiseen osaksi hallinnol-
lista ja poliittista jarjestelmdd (Hendriks 2016;
Thompson 2008). Tutkimuksen empiirisessi
osiossa tarkastellaan viranhaltijoiden asenteita
kuntalaisosallistumista kohtaan seka kasityksia
erilaisista hallinnon ja kansalaisosallistumisen
muotojen integraatioon vaikuttavista institutio-
naalisista taustatekijoistd. Tutkimuksen tulosten
perusteella Turun kaupungissa osallistumisen
haasteet liittyvat erityisesti lainsdddénto6n, or-
ganisaation ja viranhaltijoiden valmiuksiin seka
kuntahallinnossa vallitsevaan poliittiseen kult-
tuuriin.

TUTKIMUSTEOREETTINEN KATSAUS
OSALLISTUMISEN INSTITUTIONAALISIIN
EDELLYTYKSIIN

Kuntalaisten osallistuminen paatoksentekoon
toteutuu perinteisesti edustuksellisen demokra-
tian toimintatapojen kautta, jolloin kuntalaiset
voivat vaikuttaa siihen, ketkd heitd edustavat
kunnan valtuustossa ja hallituksessa. Lisdksi
kuntalaisille on tarjolla suoria osallistumis-, vai-
kuttamis- ja palautteenantokanavia, joissa he
voivat esittdd ndkemyksensd valmisteltaviin ja
paitettaviin asioihin (Pekola-Sjoblom 2013)
sekd vaikuttaa heille tarjottaviin palveluihin
(Jappinen 2013). Viime vuosikymmenien aikana
ovat myo0s yleistyneet uudenlaiset osallistumis-
menetelmit, eli demokratiainnovaatiot, jotka
tarjoavat kuntalaisille vaihtoehtoisia tapoja vai-
kuttaa heita koskeviin paitoksiin (Smith 2009).
Esimerkkind uusista osallistumismenetelmisté
ovat muun muassa kuntalaisaloitteet- ja raadit,
osallistuva budjetointi seki erilaiset digitaaliset
vuorovaikutuskanavat (Newton 2012). Niiden
kaytto on yleistynyt tasaisesti Suomen kunnissa
2000-luvun aikana (Christensen ym. 2016).
Kansalaisten suoralla osallistumisella on to-
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dettu olevan monia mydnteisid vaikutuksia paa-
toksentekoon. Osallistumisen kautta saadaan
tietoa paitokseen liittyvistd kysymyksisti, jol-
loin péattdjilla on parempi kasitys siitd, millaisia
seikkoja péddtoksid tehtdessd on otettava huo-
mioon ja millaisia vaikutuksia erilaisilla péda-
toksilld voi olla (Michels 2012). Lisaksi tutki-
muksessa on havaittu, ettd osallistuminen lisda
kansalaisten kokemusta péitoksenteon legitimi-
teetista (Michels & de Graaf 2010), vahvistaa
kansalaisten demokratiataitoja ja ymmérrysta
péaatoksenteon vaativuudesta (Michels 2011),
edistdd luottamusta poliittista jarjestelmaa
kohtaan (Adenskog 2018) sekd luo myonteis-
td kasitystd omista vaikutusmahdollisuuksista
(Nabatchi 2010).

Toisaalta kokemukset osallistumisesta eivit
ole yksinomaan myonteisid, vaan osallistumisen
toteutumiseen on liitetty myos ongelmia, jotka
voivat johtaa jopa demokratian heikentymiseen.
Esimerkiksi aikaisemmassa tutkimuksessa on
todettu, ettd osallistuminen koskee useimmiten
vain hyvin vaatimattomia kysymyksid (Michels
2011; 2012; Sintomer ym. 2008), osallistuminen
vahvistaa jo muutenkin aktiivisen poliittisen
valtaeliitin asemaa (Michels 2012; Blakeley
2010), ja osallistumista kéytetddan tiettyjen int-
ressien edistimiseen sekd jo tehtyjen pddtosten
legitimoimiseen (Tahvilzadeh 2015).

Osallistumismahdollisuuksien puutteiden
tunnistaminen on tdrkedd, silld kansalaisten
huonot kokemukset osallistumisesta voivat joh-
taa pettymyksiin sekd luottamuksen rapautumi-
seen poliittista jarjestelmadd ja paattdjia kohtaan
(Christensen 2015). Tutkijat ovat esittdneet, ettd
merkittavind syynd erilaisten osallistumismene-
telmien vaikeuksiin ovat niiden heikot kytkokset
vallitsevaan poliittiseen jarjestelméaan (Hendriks
2016). Koska uudet osallistumiskanavat eivat ole
yhteydessd edustuksellisen demokratian toimin-
tatapoihin ja -malleihin, kansalaisten esittdmét
ehdotukset eivit tule huomioiduksi poliittisis-
sa prosesseissa. Tamd lisdd tarvetta sellaisten
toimintamallien ja kdytintojen kehittamiseksi,
joilla uudenlaiset kansalaisosallistumisen tavat
ja mallit voidaan integroida paremmin osaksi
edustuksellista poliittista jdrjestelmad (Setdld
2017).

Viime vuosien aikana demokratiateorian tut-
kijoiden keskuudessa on herannyt keskustelu
instituutioiden muotoilusta, jolla viitataan pyr-

kimykseen kehittda toimintatapoja ja kdytantoja,
joilla kansalaisten suoria osallistumiskanavia
voidaan hyodyntéda erilaisissa julkisen paatok-
senteon prosesseissa (Hendriks 2016; Thompson
2008). Taman kasityksen mukaan erilaisilla kan-
salaisosallistumisen muodoilla voi olla erilai-
sia tehtdvid osana julkista pditoksentekoa ja
poliittista jarjestelmad (Curato & Boker 2016;
Hendriks 2016). Yksittdisten toimintamallien
tutkimuksen sijaan tutkijat ovat kiinnostuneita
siitd, miten demokraattisen pdatoksenteon pe-
riaatteet toteutuvat systeemitasolla. Systeemisen
ajattelun mukaan erilaisilla osallistumistavoilla
ja -malleilla voi olla toisiaan tdydentavid piirtei-
td, jotka voivat edistdd demokraattisemman
padtoksenteon toteutumista (Mansbdrige ym.
2012). Télléin huomio kiinnittyy siihen, kuinka
poliittinen paatoksenteko tulee jérjestad ja orga-
nisoida niin, ettd erilaisten toimintamallien
kautta keritty tieto kansalaisten mielipiteistd ja
toiveista voidaan integroida osaksi paitoksen-
tekoprosesseja tarkoituksenmukaisella tavalla.
Tdrkedd on, ettd uudet osallistumismenetelmat
eivdt vaaranna jérjestelmin toiminnan arvioi-
misen kannalta tarkeitd periaatteita muun muas-
sa paitosten oikeudenmukaisuudesta sekd paa-
toksentekijoiden tilivelvollisuudesta.

Toisaalta instituutioiden muotoilua on kriti-
soitu siitd, ettd se voi johtaa osallistumisen hal-
linnollistumiseen. T4lld viitataan hallinnon pyr-
kimykseen hallita ja rajoittaa kansalaisosallistu-
mista tiettyjen ennalta asetettujen ja muodollis-
ten rajojen puitteissa (Dryzek & Tucker 2008).
Osa tutkijoista myos uskoo, ettd valtaapitavit
voivat kédyttdd osallistumismenetelmid strategi-
sesti edistddkseen omia intressejdan. Paattajat
edistdvit vain sellaisia kansalaisten aloitteita,
jotka edistavit tiettyjen poliittisten pyrkimysten
saavuttamista (Niinikoski & Setald 2015, 25) tai
ovat linjassa kunnan toimintaa ohjaavien lin-
jausten ja suunnitelmien kanssa (Haikié ym.
2016). Samalla luodaan perusteita vakiintunei-
den ja sovinnaisten osallistumiskanavien ulko-
puolelta tulevien mahdollisten kriittisten d4nen-
painojen sivuuttamiseksi sekd leimaamiseksi
ei-legitiimeiksi.

Huomionarvoista on, ettd instituutioiden
muotoilu kiinnittdd huomion institutionaali-
seen osallistumiseen, mikd viittaa virallisiin
hallintorakenteisiin ja niiden puitteissa tapahtu-
vaan hallintoldhtoiseen ja -pohjaiseen kansalai-
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sosallistumiseen (Jantti ym.2017). Tama rajaa
tarkastelun ulkopuolelle useita térkeitd ja mer-
kityksellisid osallistumisen tapoja, kuten suora
kansalaisosallistuminen ja muut virallisen jér-
jestelmin ulkopuolella toimivat asukkaiden ver-
kostot ja ryhmittymat (ks. Rattild & Rinne 2017).
Nédmad voivat tarjota kansalaisille vaihtoehtoisen
tavan vaikuttaa silloin, kun muodolliset kanavat
ovat syysta tai toisesta toimimattomia.

Institutionaaliset resurssit

Erilaisia julkisen hallinnon omaksumia kan-
salaisten osallistumismenetelmid on tutkittu
runsaasti viime vuosikymmenien aikana. Em-
piirisessd tutkimuksessa on todettu, ettd uusien
osallistumiskanavien omaksuminen osaksi hal-
linnon suunnittelu- ja paitoksentekojarjestel-
mad ei tapahdu kitkattomasti vaan edellyttda
suotuisten taustatekijoiden olemassaoloa. Osal-
listumisen edellytyksend on muun muassa se,
ettd hallinnolla on kdytdssddn riittavit talou-
delliset kannusteet seka resurssit (Bherer 2010),
osallistumista koskeva oikeudellinen sdéntely
luo osallistumiselle tarpeeksi vahvat lainsdddan-
nolliset puitteet (Jaske 2019; Nabatchi & Amsler
2014), hallinnossa vallitsee osallistumista arvos-
tava poliittinen kulttuuri (Nabatchi & Amsler
2014) seki hallinnossa on osallistumiseen liitty-
vid perinteitd (Sintomer ym. 2008).

Aikaisemman tutkimuksen valossa on ilmeis-
td, ettd hallinnon sisdiset valmiudet ovat avain-
asemassa uusien kansalaisosallistumisen kana-
vien omaksumisessa ja vakiinnuttamisessa osak-
si julkishallintoa. Toisaalta toistaiseksi aikaisem-
massa tutkimuskirjallisuudessa on pédasiassa
keskitytty tarkastelemaan yksittéisten osallistu-
mistapojen edellytyksid tai osallisuusmallin
varhaista kayttoonottoa. Télloin tutkimuksen
tavoitteena on ollut vastata ennen kaikkea kysy-
mykseen, miksi tietty kansalaisosallistumisen
muoto tai malli on otettu kéyttoon, ja millaiset
tekijat ovat johtaneet mallin kiyttoonottoon
(ks. Bherer 2010; Font ym. 2014; Ravazzi 2016).
Vihiisemmalle huomiolle on jadnyt vallitsevan
mallin toteutumiseen vaikuttavien tekijoiden
tarkastelu.

Tassd artikkelissa tarkastellaan empiirisen
tutkimuksen valossa kansalaisosallistumisen to-
teutumiseen liittyvid valmiuksia paikallishallin-
non yhteydessd erityisesti ylimmaén virkamies-

johdon nakemysten kautta. Tutkimuksen tulok-
set lisddvat ymmarrystd siitd, minkdlaisia on-
gelmia kansalaisosallistumisen toteuttamisessa
johtavat viranhaltijat nakevit olevan paikallis-
hallinnon piirissd. Haastateltavat viranhaltijat
muodostavat erityisen mielenkiintoisen tutki-
muskohteen, koska he ovat virka-asemansa puo-
lesta hyvin asemoituneita kansalaisosallistumi-
sen ja julkishallinnon kokonaiskuvan suhteen.
Johtavat viranhaltijat ovat myds keskeisid pdat-
t4jid, kun kaupunki paattds, milla tavalla se osal-
listumista konkreettisesti jatkossa toteuttaa.

AINEISTO JA ANALYYSIMENETELMAT

Tutkimuksessa tarkastelun kohteena ovat Turun
kaupungin johtavien viranhaltijoiden kasityk-
set kuntalaisten osallistumisen toteutumisesta
kaupungissa. Turun kaupungin nykyinen osal-
lisuusmalli pohjautuu muun muassa kaupungin
hallintosddnnoéssé (67 §) (Turun kaupungin hal-
lintosddnto) sekd kaupunkistrategiassa (Turku
2029 - pohjoisen Itdmeren kiinnostavin kau-
punki) esitettyihin tavoitteisiin. Strategian mu-
kaan kaupungin tavoitteena on antaa kaupungin
asukkaille mahdollisuus vaikuttaa palveluiden
suunnitteluun sekd kaupungin kehittdmiseen
erityisesti kaupunkilaisten omassa ldhiympa-
ristossd. Kaupunki tarjoaa asukkaille erilaisia
tapoja vaikuttaa asioiden valmisteluun, péa-
toksentekoon sekd péditosten toteuttamiseen.
Kaupungissa on kdytdssé muun muassa kau-
punkilaisten vaikuttajaryhmid, aluefoorumeita,
asiakasraateja, eri teemoihin keskittyneitd kun-
talaisraateja, palautteenantokanavia, kuulemis-
tilaisuuksia seké talkootoimintaa ja palveluiden
yhteistuotantoa yhdessd kaupunkilaisten seké
yhdistysten kanssa. Laajasta keinovalikoimasta
huolimatta kaupungin osallistamisen ei koeta
olevan riittdvdd eikd toimivaa. Tdstd johtuen
pyrkimykseni on nyt luoda uusi osallisuusmalli,
jossa asukkaiden rooli pdatoksenteossa merkit-
tavasti kasvaisi.

Tutkimusta varten haastateltiin 15 kaupungin
keskushallinnon seké toimialojen johdossa toi-
mivaa viranhaltijaa syys- ja lokakuussa vuonna
2018. Haastattelut tehtiin osana Strategisen
tutkimuksen neuvoston rahoittaman Osallistu-
minen pitkdjanteisessi paatoksenteossa (PALO)
-tutkimushankkeen yhteistyotd Turun kaupun-
gin kanssa. Haastattelujen kohteeksi valittiin
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kaupungin ylimmén virkamiesjohdon edusta-
jat, koska he ovat kansalaisosallistumisen ja
hallinnon integroimisen sekd koko kaupungin
kattavan osallisuusmallin ldpiviennin kannalta
avainhenkil6itd. Viranhaltijoiden haastattelujen
kautta on mahdollista saada edustava kisitys
kuntalaisosallistumisen nykytilasta Turun kau-
pungissa, silld toisin kuin poliitikoilla, monilla
viranhaltijoilla on pitké ja laaja kokemus kun-
nallisesta padtoksenteosta sekd kuntalaisosal-
listumisen integroimisesta osaksi vakiintuneita
toimintatapoja. Viranhaltijoiden on my6s mah-
dollista puhua avoimemmin kuntalaisosallistu-
miseen liittyvdstd mahdollisesta “politisoinnis-
ta’, kuin vaaleilla valittavien poliitikkojen.

Haastatteluissa vastaajilta kysyttiin heiddn
kasityksidgdn muun muassa osallistumisen méa-
ritelmastd, osallistumisen merkityksestd vastaa-
jan edustaman yksikon toiminnassa seki osallis-
tumisen toteutumiseen vaikuttavista tekijoista.
Kysymyspatteristoon kuuluivat muun muassa
seuraavat kysymykset: Kartoitetaanko yksikds-
sdsi kuntalaisten mielipiteitd, ja milld tavoilla?
Mitd olette havainneet toimiviksi kdytdnnoiksi?
Mikd talld hetkelld on suurin ongelma osallistu-
misen suhteen yksikossdisi? Koetko, ettd kunta-
laisten osallistumisella ja heidin ehdotuksillaan
on vaikutuksia pddtosten valmisteluun omassa
yksikossdsi? Mitkd tekijit estivit kuntalaisten
mielipiteiden huomioimisen valmistelussa ja pdd-
toksenteossa? Minkdlaisena ndet konsernihallin-
non roolin osallistumisessa suhteessa toimialaan?
Miten osallistuminen huomioidaan tai pitdisi
huomioida kaupungin viranhaltijoiden toimen-
kuvissa?

Haastatteluiden kesto vaihteli 15 minuutista
tuntiin. Yhtd vaille kaikki haastatteluihin kut-
sutuista viranhaltijoista osallistuivat haastatte-
luihin. Kaikki haastattelut toteutettiin yksilo-
haastatteluina lukuun ottamatta yhti haastatte-
lua, johon osallistui kaksi haastateltavaa. Haas-
tatteluiden litterointi toteutettiin tilaustyona
Tutkimustie Oy:ssd. Artikkelissa kaytetyissa
lainauksissa vastaajien nimet ovat anonymisoi-
tu, jotta heidan henkil6llisyyttaan ei pystyta tun-
nistamaan. Myo0s tekstissd olevat sitaatit on
muotoiltu puhekielesti kirjakieleksi, jotta niitd
ei voida yhdistda yksittdisiin viranhaltijoihin.

Haastattelujen analyysi perustuu temaattisel-
le sisdllonanalyysille, jossa haastattelujen sisdlto
tiivistettiin tutkimustehtdvan kannalta keskei-

siin sitaatteihin. Samaa asiaa kasittelevét haas-
tattelusitaatit koottiin niita yhdistéviin luokkiin,
jotka lopuksi ryhmiteltiin jonkin laajemman
teeman alle, mikali sellainen oli tunnistettavissa.
Aineistosta abstrahoidut teemat liittyvit muun
muassa kuntalaisosallistumisen médrittelyyn,
tavoitteisiin sekd toteutumiseen. Erityisesti ai-
neiston analyysin tarkoituksena on tunnistaa
erilaisia tekijoitd, joiden haastatteluihin osallis-
tuneet viranhaltijat kokevat vaikeuttavan osallis-
tumisen toteutumista Turun kaupungissa.

TULOKSET

Osallistumisen toteutuminen Turun
kaupungissa

Haastatteluihin osallistuneet viranhaltijat kerto-
vat osallistumisen toteutuvan Turun kaupungis-
sa monin eri tavoin. Toiset vastaajista nakevat
osallistumisen pelkastdan kuulemisena, kun taas
toisten mukaan osallistuminen voi olla myds
konkreettisten paatosten tekemiseen sekd péda-
tosten toteuttamiseen tahtdavaa vaikuttamista.
Yksi viranhaltijoista nikee osallistumisen myos
konkreettisena tekemisend, joka tapahtuu erityi-
sesti yhteistyossd kaupungin ja kaupunkilaisten
kanssa esimerkiksi talkootyon kautta.

Haastattelut osoittavat, ettd kuntalaisten osal-
listumisella koetaan olevan erilaisia myonteisid
vaikutuksia kunnan péaitoksenteolle. Osallistu-
minen edistdd kaupungin rajallisten taloudel-
listen resurssien hyodyntamistd antamalla paat-
tdjille paremman kisityksen kuntalaisten todel-
lista tarpeista, jolloin investoinnit voidaan suun-
nata tehokkaammin juuri sellaisiin asioihin,
joita kuntalaiset pitdvit kaikkein tarkeimpina.
Kuntalaisten kuulemisen myo6ta péattdjilla on
mahdollisuus tehdé paatoksid, jotka ottavat pa-
remmin huomioon péitdsten vaikutukset asuin-
alueen asukkaisiin, palveluiden kayttéjiin seka
muihin mahdollisiin asiaosaisiin. Tdma vah-
vistaa tehtyjen paitosten legitimiteettid ja lisad
kuntalaisten valmiutta hyvaksyé tehdyt paatok-
set, vaikka ne eivit tdysin vastaisikaan heiddn
omia yksityisid intressejadn. Nain kuntalaisten
kuuleminen voi vahentdd my6s paatoksiin koh-
distuvaa kritiikkid.

Osa vastaajista on sitd mieltd, ettd osallistu-
minen voi myds lisatd osallistujien sosiaalista
kiinnittyneisyyttd. Osallistumalla elinympéris-
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toonsd kehittdmiseen kuntalaiset voivat tuntea
kuuluvansa osaksi laajempaa yhteis6d. Niin
osallistuminen ruokkii osallisuutta, jonka on
néhty olevan yksi osallistumisen rinnakkaiska-
sitteistd. Perinteisen késityksen mukaan osalli-
suus kuvaa kuulumista osaksi laajempaa yhtei-
s04, kun taas osallistuminen viittaa todellisiin
mahdollisuuksiin tuoda esiin mielipiteitddn ja
vaikuttaa tehtdviin pdatoksiin (Nivala & Ryyni-
nen 2013). Toisaalta osallistumisen seka osal-
lisuuden voidaan katsoa olevan toisiinsa ldhei-
sesti yhteydessa. Erityisesti aktiivisen kansalai-
suuden kehyksessd kansalaisten osallistumisen
yhteiskunnan eri toimintoihin on katsottu
olevan sosiaalisen kiinnittyneisyyden edellytys
(Myllyniemi 2013).

Kahdeksan haastatteluihin osallistuneista vi-
ranhaltijoista edustivat kaupungin toimialojen
johtoa, joten monet vastaajista arvioivat osallis-
tumisen toteutumista erityisesti oman toimialan-
sa nidkokulmasta. Haastatteluiden perusteella on
ilmeistd, ettd Turun kaupungissa osallistuminen
toteutuu vaihtelevasti eri toimialoilla. Vaikka
osallistumista toteutetaan kaikilla toimialoilla
jossain muodossa, toisilla toimialoilla sen toteut-
taminen on haastavampaa kuin toisilla. Erityi-
sesti vapaa-aikatoimessa sekd kaupunkiympi-
ristétoimialalla asukkaita kuullaan suhteellisen
paljon, kun taas hyvinvointitoimialalla osallistu-
misen toteuttaminen on vaikeampaa. Toisaalta
yksi vastaajista kertoo, ettd myos hyvinvointitoi-
mialalla on viime vuosien aikana otettu kaytt66n
toimintamalleja, jotka ovat edistdneet palvelui-
den kayttidjien osallistumismahdollisuuksia.

Yleisesti ottaen haastattelut osoittavat osallis-
tumisen vaikuttavuuden olevan yksi sen haas-
teista. Tdma4 vastaa aikaisempia tutkimuksia, jot-
ka ovat tarkastelleet osallistumisen vaikutuksia
erilaisissa julkisen pddtoksenteon kysymyksissd.
Vaikka kansalaisille on tarjolla laajasti erilaisia
mahdollisuuksia osallistua pdatoksentekoon ja
valmisteluun, osallistumisen vaikutukset paa-
toksiin jadvit usein varsin véhdisiksi (Johnson
2015; Michels 2011). Yksi ymparistotoimialalla
toimivista vastaajista kuvailee osallistumista toi-
mialallaan seuraavasti:

"Kylli siind kaavassa koitetaan saada erilais-
ten viranomaisten, sekd myds yksityisten ih-
misten mielipiteet huomioiduksi. Ei kaikissa
kaavoissa tokikaan. Osa kaavoista on niitd,

jotka ikddn kuin meneviit eteenpdin kuin jyra.”
(VHI2)

Vaikuttavuuden ohella toisena toistuvana on-
gelmana osallistumisessa on vinoutumat osal-
listujien edustavuudessa. Kaupungin hyddyn-
tamien osallistumiskanavien ongelmana on se,
ettd niitd kayttavat kuntalaiset eivat valttamatta
edusta koko kaupungin videst6d. Tama tukee
aikaisempia havaintoja osallistumisen kasaan-
tumisesta usein jo muutenkin aktiivisille ja
hyvin toimeentuleville kansalaisille ja ryhmille
(Pihlaja & Sandberg 2012). Suurena haasteena
kaupungilla onkin tavoittaa sellaisia kuntalaisia,
jotka olisivat eniten palveluiden tarpeessa.

“Sitten pitdd tietysti mainita sekin, ettd palau-
tetta antavat usein aktiiviset ihmiset, joilla on
vahva mielipide. Se ei kuitenkaan vilttimdtt
vastaa sen koko alueen enemmiston mielipi-
detti johonkin asiaan. Pitdd pystyd tunnis-
tamaan, etti onko kysymyksessd semmoinen
malli, missid kuunnellaan sitd, joka huutaa
kovimmin, vai semmoinen malli, missi selvi-
tetddn, mistd kokonaisuudessa on kyse. Ei ole
helppoa tehdd aidosti ja oikeasti osallistavaa
ja kaikki huomioivaa mallia” (VH9)

Erityisessd vaarassa jaadd osallistumiskanavien
ulkopuolelle ovat nuoret sekd maahanmuutta-
jat. Nuorten tavoittamisen kannalta kynnysky-
symyksend on monien vakiintuneiden osallis-
tumiskanavien raskaus, mikd viitaa kanavien
vaatimaan sitoutumiseen. Vastaavia havaintoja
on tehty my0s aikaisemmassa tutkimuksessa,
jossa suurimpina syind nuorten osallistumat-
tomuuteen on todettu olevan mielekkdiden
osallistumistapojen 16ytymattomyys sekéd ajan-
puute (Myllyniemi 2013, 23). Esimerkiksi nuor-
ten vaikuttajaryhmat vaativat vastaajien mieles-
td jaseniltddn suuria ajallisia resursseja, joihin
suurimmalla osalla nuorista ei ole varaa. Maa-
hanmuuttajien osallistumista hankaloittavat eri-
tyisesti puutteelliset kielitaidot, jonka seurauk-
sena maahanmuuttajilla ei valttdmattd ole edes
tietoa heiddn kaytettdvissadn olevista osallistu-
miskanavista.

My6skdin uudenlaisten vaihtoehtoisten osal-
listumiskanavien hyodyntdminen ei valttamatta
korjaa osallistumisen keskittymiseen ja eriy-
tymiseen liittyvid epdkohtia. Osalla kuntalai-
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sista ei ole kéytossddn tarvittavaa tekniikkaa ja
osaamista kanavien kayttimiseen. Esimerkiksi
digitaalisten vuorovaikutus- ja palautteenanto-
kanavien kéytto voi vaatia kuntalaisilta erilaisia
tiedollisia, taidollisia sekd taloudellisia resursse-
ja (ks. Matikainen 2008, 23). Téstd syystd digi-
taalisten tekniikoiden yleistyminen kuntalais-
osallistumisessa saattaa jopa vahvistaa osallistu-
misen eriytymista.

“Toinen haaste sitten on siind, ettd miten saa-
daan aktivoitua ne ihmiset, jotka eivit niin
helposti muutenkaan osallistu yhteiskuntaan,
ja ovat sitd vdestoryhmdd, joille erityisesti
pitdisi tarjota tukea ja erilaisia palveluita.
Puhutaan vaikka digitalisaatiosta, tai oikeas-
taan mistd tahansa kanavasta, niin kylld ne
kaikkein aktiivisimmat ja parhaiten voivat
ihmiset melkein eniten ovat sielld ddnessd. Se
on ehkd varmaan se osallisuuden yksi isoin
haaste” (VHI0)

Osallistumisen toteutumiseen vaikuttavia
institutionaalisia taustatekijoita

Tutkimusta varten haastateltujen viranhaltijoi-
den nakokulmasta osallistumisen toteutumiseen
vaikuttaa lukuisia tekijoitd, jotka liittyvat muun
muassa kuntalaisten osallistumista sdatelevain
lainsdddantoon sekd ohjaukseen, kaupungin
osallistumisstrategian kattavuuteen, eri tahojen
roolien selkeyteen sekd osallistumista edista-
vien viranhaltijoiden asenteisiin ja osaamiseen.
Seuraavassa on esitelty lyhyesti eri osallistumi-
seen vaikuttavat taustatekijit.

Lainsaadanto

Yhden osatekijin osallistumisen toteuttamisessa
muodostaa voimassa oleva lainsdaddanto (Jaske
2019; Nabatchi & Amsler 2014). Haastatteluiden
perusteella lainsdadannolld on vaihteleva rooli
eri toimialoilla. Erityisesti kaupunkiymparisto-
toimialalla maankaytto- ja rakennuslaki takaa
vihimmadistason muun muassa suunnitelmien
julkisuutta seka asukkaiden kuulemista koskien.
Muilla toimialoilla lainsdadénto takaa huomat-
tavasti heikommat reunaehdot osallistumisen
toteuttamiseksi. Téstd johtuen toimialoilla ei ole
kéytossadn yhta vakiintuneita menettelyitd ja
kéytant6ja kuntalaisten antaman palautteen ja

kannanottojen integroimiseen osaksi valmistelu-
ja padtoksentekoprosessia. Puutteellinen lain-
sdaddanto voi vaikeuttaa kansalaisten osallistu-
mismahdollisuuksia my6s esimerkiksi verkko-
pohjaisessa osallistumisessa (vrt. Matikainen
ym. 2008).

“Kaavallisissa kysymyksissd ja sellaisissa kysy-
myksissd, joissa osallisuus tulee maankdytto-
ja rakennuslain nojalla, niin sielld kaikki ne
lausunnot, joita virallisesti on kaavasuunni-
telmaan jitetty, on aina oltava oheismateriaa-
lina mukana. Mutta muissa asioissa tdllaista
vaatimusta ei ole. Meille tulee hyvin paljon
sen tyyppisid kannanottoja, joita ei sitten sin-
ne padtoksentekoon eteenpdin viedd. Mikddn
jdrjestelmd ei sellaista edellytd. Meilld ei myds-
kidn ole sellaista jdrjestelmdd, jossa ihmiset
pystyisivit todentamaan, ettd heididn omat
nikemyksensi ovat mukana siind kyseisen
asian kdsittelyssd, niin ettd ne ainakin mini-
missddn olisivat huomioitu.” (VH2)

Toisaalta tiukka lainséaddnto voi asettaa ympa-
ristotoimialalla toimiville viranhaltijoille myds
kohtuuttomia vaatimuksia. Esimerkiksi yksi
vastaajista kertoo, ettd julkiseksi asetetut kaa-
vasuunnitelmat saavat usein niin runsaasti kir-
jallista palautetta, ettei viranhaltijoilla ole mah-
dollisuutta vastata kaikkiin annettuihin. Lisdksi
kommentteihin vastaaminen ja niiden huomioi-
minen vaativat viranhaltijoilta usein pitkallista
harkintaa, silld kirjallisia vastauksia voidaan
mahdollisesti kdyttad hallinto-oikeuteen tehta-
vien valitusten perusteluissa.

Organisatoriset valmiudet

Organisatoriset valmiudet viittaavat organisaa-
tion sisdisiin tekijoihin, jotka mahdollistavat ja
heikentévit osallistumisen toteutumista. Voimas-
sa olevan lainsdddannon puitteissa kunnat voi-
vat médritelld suhteellisen itsendisesti, kuinka
ne toteuttavat osallistumista alueellaan (Chris-
tensen ym. 2016). Kuntalaisten osallistumista
sddtelevdt muun muassa erilaiset kunnassa vai-
kuttavat toimintatavat ja kdytdnnot, jotka viittaa-
vat erilaisiin menettelyihin, joiden avulla kun-
talaislaht6iset suunnitteluprosessit yhdistetdan
hallintolahtéiseen suunnittelu- ja paatoksenteko-
jarjestelmadn. Nama voivat perustua julkisiin lin-
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jauksiin, ohjeisiin ja sdant6ihin, jotka ohjaavat eri
hallinnon alojen seki viranhaltijoiden toimintaa
(Font ym. 2014; Ganuza & Baiocchi 2012).

Haastatteluiden perusteella Turun kaupun-
gin nykyinen strategia tukee nykyiselldan hyvin
osallistumista ja viime vuosien aikana kaupun-
gin strategiset tavoitteet ovat alkaneet “arkipai-
vdistyd” ja ndkyd entistd enemmain kdytdnnon
toiminnassa. Toisaalta osa vastaajista suhtautu-
vat kaupungin strategiaan kriittisemmin kuin
toiset. Vaikka tahtoa osallistumisen edistami-
seen loytyy, se ei kuitenkaan aina kanna kaytéin-
noén toteutukseen asti.

"Sielld kaupunkistrategiassa on vahva painotus

sithen, ettd kaupunkia tehddcdn yhdessdi kump-
paneiden ja erityisesti kaupunkilaisten kanssa.
Mutta esimerkiksi johtoryhmdkeskustelussa
aika harvoin nousee ihan sana osallistaminen
esiin. Toki se asia on tiedostettu ja monella
on hyvd tahto edistdd sitd, mutta kdytidnnon
toteutuksessa halu ja kdytinto ovat vield aika
kaukana toisistaan.” (VH3)

Yhtend osallistumisen edistdmisen suurena on-
gelmana on nykyisellddn toiminnan lyhytjantei-
syys. Osallistumista toteutetaan usein ajallisesti
rajattujen projektien puitteissa. Tastd syystd
osallistuminen loppuu kulloisenkin projektin
péittyessd, eikd osallistumismenetelmien ja
suunnittelu- ja padtoksentekojirjestelmén valil-
le ehdi syntyé pysyvéa yhteyttad. Lyhytjanteisyys
ja projektimaisuus kuvaavat osallistumisen
ominaispiirrettd suomalaisessa kuntakentédssa
laajemminkin (Kuokkanen 2016). Vain harvas-
sa kunnassa demokratiakysymykset on otettu
systemaattisesti suunnittelun ja paatoksenteon
agendalle. T4std johtuen monet osallistumisen
edistaimiseen pyrkivit prosessit ovat jaaneet
irrallisiksi projekteiksi suhteessa edustukselli-
sen demokratian valmistelu- ja paitoksenteko-
kaytantoihin (Backlund & Kallio 2012; Haikio
2005).

Osallistumisen toteutumista heikentdd myos
se, ettd osallistuminen hajaantuu eri toimialoille,
joiden vililld ei tapahdu yhteistyoté eikd vuoro-
vaikutusta. Tdmé johtaa hallinnon siiloutumi-
seen’, eli toimintojen hajaantumiseen eri toimi-
aloille. Siilojen muodostuminen heijastuu tie-
donkulun katkoksissa organisaation sisélld seka
tyontekijoiden valilld. Haastatteluissa toistuvana

piirteend nousee esiin se, ettei kaikilla vastaajilla
ole selvilld, milld tavoin kuntalaisten osallistu-
mista kaupungissa edistetdan, mitkd tahot osal-
listumisen edistdmisestd vastaavat ja millaisia
tukitoimintoja osallistamiseen on kaytettdvissa.

Merkittdvdnd haasteena osallistumisessa
myos sen, ettei kaupungilla ole kiytossdan kay-
tant6jd seka tyokaluja osallistumisen vaikutusten
arvioimiseksi ja todentamiseksi. Osallistumisen
seurannan puuttuessa kuntalaisilla ei ole mah-
dollisuutta arvioida, kuinka heidin &4nend on
otettu huomioon paitoksenteossa. Paittajilld ja
kaupunkilaisilla ei my6skdan ole mahdollisuut-
ta arvioida laajemmin osallistumisen vaikut-
tavuutta sekd kunnan osallistumistavoitteiden
toteutumista. Yksi vastaajista kuvaa tilannetta
seuraavasti:

"No se mikd tdssd on yksi iso haaste, niin on se,

miten me todennetaan se, ettd olemme osallis-
taneet, ihmiset ovat osallistuneet ja ihmisten
kokemukset osallistumisesta ovat parantu-
neet.” (VH4)

Yksilolliset valmiudet

Yksilolliset valmiudet viittaavat kuntalaisten
osallistumista toteuttavien viranhaltijoiden hen-
kilokohtaisiin asenteisiin, taitoihin ja kykyihin.
Vaikka osallistumisen toteuttaminen on pitkal-
le sdddeltyd olemassa olevan lainsdddannén
sekd kunnan sisdisten strategioiden ja linjaus-
ten kautta, yksittdisilla viranhaltijoilla on suh-
teellisen suuri rooli strategioiden ja linjausten
“jalkauttamisessa”. Tdama korostaa yksittdisten
viranhaltijoiden valmiuksien merkitystd osallis-
tumisen toteuttamisessa. Yhtend merkittavina
tekijand osallistumisen toteutumisessa muo-
dostaa viranhaltijoiden kdytossd oleva tyoaika.
Erilaisten yleisétilaisuuksien sekd kuulemisten
valmisteleminen sekéd toteuttaminen vaativat
viranhaltijoilta merkittdvid ajallisia resursseja.
Lisdksi viranhaltijat joutuvat tyOssddn vastaa-
maan erilaisten sahkoisten palautteenantokana-
vien kautta annettuun palautteeseen usein paa-
tyonsd ohessa. Talloin heilld ei useinkaan ole
mahdollisuutta kayttad tydaikaansa jokaisen
pédtokseen annetun palautteen huomioimiseksi
sekd erilaisten toiveiden yhteensovittamiseksi
niin hyvin kuin he toivoisivat.
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“Jos pelkdstddn yhteen suunnitelmaan tulee
50 mielipidettd, niin yhdelld viranhaltijalla
menee kuukausi siihen, ettd hdn miettii, mi-
ten hdn niihin vastaa fiksusti. Ja sitten kun
yleensd se on vaan kielteistd palautetta, niin
miten ihmeessd ihmistd motivoidaan siihen?”
(VH13)

Suurena ongelmana osallistumisen toteuttami-
sessa on myos se, ettei kaikilla viranhaltijoilla
ole kiytossddn tarvittavia taitoja ja kykyja osal-
listumisen suunnitteluun ja toteuttamiseen.
Erityisesti monet kaupunkiymparistétoimialalla
toimivista viranhaltijoista ovat tulleet alalle ai-
kana, jolloin suunnittelijoilla oli mahdollisuus
tehdd kaupunkisuunnitteluun ja kaavoitukseen
liittyvia paatoksia suhteellisen itsendisesti (Puus-
tinen 2006). Téstd syystd suurelta osalta kau-
pungin suunnittelijoista puuttuu osallistumisen
edistimiseen tarvittava koulutus sekd osaami-
nen esimerkiksi julkisten kuulemisten jérjesta-
miseksi sekd suunnitelmiin annettuihin kom-
mentteihin vastaamiseksi (Leino 2006).

“Lainsddddannon kautta on tullut koko ajan
enemmdn sitd, ettd kuntalaisia pitid saada
osallistumaan, mutta me ei ole koskaan saatu
mitddn resursseja, tai koulutusta siihen. Meilld
ei ole mitddn muuta keinoa siihen, kuin ettd
jokainen valitsee itse sen tavan, minkd hdn
kokee parhaimmaksi. Kun ei ndilld meiddn
suunnittelijoilla ole osaamista siihen.” (VH13)

Suunnitteluty6té tekevien viranhaltijoiden puut-
teet osaamisessa heijastuvat myos suunnittelijoi-
den asenteissa sekd suhtautumisessa kuntalais-
osallistumista kohtaan. Osa suunnittelijoista ei
koe kuntalaisten kuulemista tirkeénd, vaan na-
kevit sen ylhaalta péin asetettuna yliméaraisena
vaatimuksena, jota he joutuvat toteuttamaan
varsinaisen suunnittelutyénsid ohessa (Leino
2006; Puustinen 2006). Suunnittelijoilla ei ole
todellista halua kuntalaisten nakemysten kuule-
miseksi, vaan kuntalaisosallistuminen saatetaan
néhdd jopa uhkana, joka vaarantaa laadukkaan
kaavoitus- ja suunnittelutyén toteutumisen.
Tédstd syystd suunnittelijat nakevit, ettd kaavoi-
tus- ja suunnittelutyo tulee jattad ennen kaikkea
kaavoitukseen ja kaupunkisuunnitteluun pereh-
tyneiden asiantuntijoiden tehtavaksi.

Toisaalta muuttuvat tydnkuvat koskevat myos
muilla toimialoilla kuin kaupunkiymparisto-
toimialalla toimivia viranhaltijoita. Kuntalais-
osallistumisen roolin kasvamisen my6ta viran-
haltijoilta odotetaan entistd enemmén valmiuk-
sia kuntalaisten kohtaamiseen. Tdma haastaa
perinteisen kisityksen siitd, ettd viranhaltijoi-
den ndkemyksilld olisi aina automaattisesti
enemman painoarvoa kuin kuntalaisten mieli-
piteilla. Osa viranomaisista ovat tottuneet muut-
tuneeseen tyokuvaan paremmin kuin muut ja
nékevit kuntalaisosallistumisen arvon tyossdan.
Toisille viranhaltijoille kuntalaisten osallistumi-
nen puolestaan tarkoittaa uhkaa omalle asian-
tuntijuudelle perustuvalla valta-asemalle.

“Hirvedn usein viranhaltijoissa nikee sellaista
asennetta, ettd me tiedetdidn parhaiten, millai-
sia palveluita kuntalaisilla tulee tarjota. Ettd
tavallaan, kun ihmisilld on se oma asiantun-
temus ja koulutus sekd halu tehdd tietynlaisia
juttuja, niin se on se suurin este, ettei kunta-
laisia kuunnella. Kylld se varmaan pikkuhil-
jaa muuttuu, mutta sen eteen tdytyy tehddi
toita.”(VHS5)

Osittain viranhaltijoiden asenteisiin ja suhtautu-
miseen osallistumista kohtaan vaikuttavat kiel-
teiset kokemukset osallistumisen toteuttami-
sesta. Esimerkiksi julkiset esittely- ja kuulemis-
tilaisuudet, joissa suunnittelijat esittelevit kun-
talaisille ajankohtaisia kaavasuunnitelmia, nayt-
taytyvit osalle viranhaltijoista vaikeina ja raskai-
na tilanteina. Usein esiteltdviin suunnitelmiin
liittyy hyvin rankkoja kiistoja ja eturistiriitoja,
jolloin viranhaltijat joutuvat perustelemaan
suunnitelmia kriittisen yleison edessd. Talloin
tilaisuudet saattavat johtaa vastakkainasetteluun
eri osapuolten kesken, jolloin osa kuntalaisten
kritiikista saattaa kohdistua my6s suunnitelmi-
en esittelystd vastaaviin viranhaltijoihin. Joskus
kielteinen huomio voi menni henkil6kohtai-
suuksiin ja heijastua jopa viranhaltijoiden ja
kuntalaisten kohtaamisiin vapaa-ajalla.

Osittain julkisten esittelytilaisuuksien haas-
teet johtuvat niiden toimintalogiikasta, jossa
suunnittelijat ja asukkaat asetetaan epitasa-
arvoiseen asemaan suhteessa toisiinsa. Taméi
johtaa usein siihen, ettd keskustelut karjistyvét
ja kritiikki kohdistuu nimenomaan tilaisuuden
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vetamisestd vastuussa olevaan viranhaltijaan.
Erddn vastaajan mukaan joskus yksikin kriitti-
nen asukas pystyy toiminnallaan “torpedoimaan”
koko tilaisuuden. Lisdksi esittely- ja kuulemis-
tilaisuudet usein jdrjestetddn vasta silloin, kun
merkittavéd osa kisiteltdvistd padtoksistd on jo
tehty eikd kuntalaisilla enda ole tosiasiallista
mahdollisuutta vaikuttaa kaavoitus- ja suunnit-
telupaatoksiin. Télloin tilaisuuden vetdmisestd
vastaavan viranhaltijan tehtévéksi jad pelkdstadn
perustella ja puolustella jo tehtyjd padtoksia.

Kulttuuriset valmiudet

Kulttuuriset valmiudet viittaavat kuntalaisten
osallistumista ja vaikuttamista médrittelevddn ja
ohjaavaan “jarkeen”. Tdlla tarkoitetaan erilaisia
hallinnon sisdlla vallitsevia kasityksid oikeista
paatoksenteon tavoista ja kdytannoistd. Mikali
yhteiskunnassa vallitsevat normit tukevat suo-
raa kansalaisosallistumista, uudenlaisten demo-
kratiainnovaatioiden sekd osallistumismenetel-
mien omaksuminen ja vakiinnuttaminen osaksi
olemassa olevaa hallinnollista ja poliittista jarjes-
telméd kdy helpommin (Curato & Boker 2016).
Osittain osallistumista ohjaavien periaatteiden
omaksumiseen vaikuttavat hallinnon toimintaa
ohjaavien erilaisten periaatteiden moninaisuus
ja paallekkdisyys. Julkiseen hallintoon kohdis-
tuu hyvin erilaisia vaatimuksia, joiden yhteen-
sovittaminen saattaa osoittautua haasteelliseksi
julkisessa hallinnossa toimiville viranhaltijoille
(Moynihan 2003).

Haastattelut osoittavat, ettd julkiseen hallin-
toon kohdistuvat paineet nidkyvit my6s Turun
kaupungissa. Erityisesti osallistumisen toteutu-
miseen vaikuttavat viime vuosikymmenien aika-
na levinneet julkisen-yksityisen kumppanuuden
periaatteet, joiden johdosta monet aikaisemmin
yksinomaan julkisen hallinnon tehtévéksi asete-
tuista tehtdvistd pyritadn nykyisin tuottamaan
yhteistyOssd yritysten, yhteisojen ja kansalaisten
kanssa (Haveri & Pehk 2008). Kumppanuuksille
ja verkostoyhteistyolle perustuva hallinta asettaa
rajoja kuntalaisten osallistumismahdollisuuk-
sille erityisesti tilanteissa, joihin liittyy vahvoja
yksityisid intresseja. Télloin elinkeinoeldmén
edustajien mielipiteet otetaan yleensd parem-
min huomioon, kuin kaupunkilaisten toiveet ja
tarpeet.

"Se nyt tuntuu olevan tdmdn pdivin mant-
ra, ettei me voida tehdd yhtddn mitddn itse,
vaan me tarvitaan tietty mddrd kumppanei-
ta. Sitten kun me on valittu se kumppani, se
kumppani voi sanella miti tehddidn, jolloin
kuntalaisille ei jdd paljon sanottavaa siihen
endd. Se on sen varjopuoli, ettd kun halutaan
niin sanotusti ulkoistaa sitd tekemistd, niin
vihemmidn kuntalaisilla on mahdollisuus oi-
keasti vaikuttaa.” (VH13)

Kansalaisosallistumisen periaatteiden omaksu-
mista saattavat hidastaa my6s hallinnon siséiset
perinteet ja vakiintuneet paitoksenteon tavat.
Ne maddrittavat, vallitseeko hallinnossa osallistu-
misen kulttuuri vai tehddanko pédatokset mie-
luummin perinteisten tapojen mukaan, jolloin
lopullinen vastuu paitoksenteosta sdilytetddn
vaaleilla valittujen poliitikoiden seké viranhal-
tijoiden harteilla (Jaske 2019; Jantti ym. 2017).
Uusien kuntalaisosallistumisen muotojen seka
edustuksellisen demokratian periaatteiden osit-
tainen yhteentérmdys heijastuu siind, kuinka
vastaajat kuvailevat suorien osallistumismene-
telmien sekd perinteisten edustuksellisuudelle
perustuvien toimintatapojen vilistd suhdetta.
Osa vastaajista nakevit demokratiainnovaatioi-
den sekd muiden kansalaisosallistumisen muo-
tojen roolin pddtoksenteossa suhteellisen vihii-
send. Erityisesti rahankaytosséd kuntalaisten suo-
ra osallistuminen ei takaa rahojen tehokkainta
mahdollista kéyttod, vaan paitosvalta tulee séi-
lyttad vaaleilla valittujen poliitikkojen seké hei-
dén ohjauksessaan olevien hallinnon viranhalti-
joiden vastuulla.

Valtaosa haastatteluihin osallistuneista viran-
haltijoista eivdt kuitenkaan nde kuntalaisten
osallistumista suorana vaihtoehtona edustuk-
selliselle demokratialle, vaan pitdd niita toisiaan
vahvistavina tekijoitd. Osallistuvan demokra-
tian toimintamallit tdydentdvit edustuksellista
demokratiaa tuomalla esiin sellaisia asioita, jot-
ka eivit valttimattd edustuksellisen demokra-
tian kanavien kautta pédse esiin. Ndin suoraa
osallistumista voidaan pitda vastavoimana pe-
rinteisen edustuksellisen demokratian toimin-
tamallien ja -tapojen heikkouksille. Se tarjoaa
kuntalaisille aidomman kanavan péatoksente-
koon, kuin puoluepolitiikan sekd “poliittisten
valtapyrkimysten” viérittdma edustuksellinen
demokratia.
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Haastattelut osoittavat, ettd hallinnossa val-
litsee hyvin erilaisia kdsityksid oikeaoppisista
padtoksenteon tavoista seké kaytannoistd. Tama
nikyy muun muassa siing, ettd hallinnossa tyos-
kentelevilld toimijoilla on erilaisia ksityksid siit4,
missé jarjestyksessd paatettdvistd asioista tulee
tiedottaa kuntalaisille ja paattajille. Poliitikkojen
mielestd heiddn tulisi saada tietoa asioista ennen
kuntalaisia, jolloin poliitikoilla on mahdollisuus
tutustua valmisteltaviin pdatoksiin ennen kuin
niistd tulee julkisia. Té4std johtuen kuntalaiset
saattavat saada tiedon paitettivistd asioista vas-
ta kun ne ovat kédyneet lapi poliittisen prosessin,
jolloin kuntalaisten tosiasiallinen mahdollisuus
vaikuttaa paatettdviin kysymyksiin on jo saatta-
nut kaventua huomattavasti.

Osallistumisen toteutumista rajoittavat myos
kulloisetkin voimassa olevat poliittiset valtasuh-
teet sekd “lehménkaupat”. Tama kertoo siit4, et-
td osallistumisen vaikutukset voivat olla riippu-
vaisia paatoksenteon tilanteessa osallisina ole-
vien tahojen ja intressien taustalla vaikuttavista
laajemmista poliittisista kytkoksistd. Erityisesti
mikéli paitettdviin asioihin liittyy vahvoja po-
liittisia intressejd, joita tukevat vallassa olevien
puolueiden edustajat kunnanvaltuustossa ja hal-
lituksessa, ne saattavat edetd hallinnossa ripeés-
ti. Toisaalta hallinnolla on my6s mahdollisuus
hidastaa tai muulla tavoin heikentad sellaisten
aloitteiden toteuttamista, jotka saattavat vaaran-
taa puolueiden ja niitd tukevien vahvojen taho-
jen intressejd. (vrt. Smith 2009, 93.)

“Varmaan kuntalaisten heikot vaikuttamis-
mahdollisuudet johtuvat osittain siitd, ettd on
jo pddtetty, ettd mitd halutaan. Tdllgin se on
sitten vihdn kiusallista, jos osoittautuu, ettd
pddtokset eivit olekaan sitd, mitd aluksi ha-
luttiin. Osittain poliittinen valtakin voi siihen
liittyd. Joskus pddtdksiin liittyy poliittisia leh-
mdnkauppoja, jolloin kuntalaisten mielipiteil-
ld ei oikeasti ole kauheasti vaikutusta.” (VHS)

JOHTOPAATOKSET

Yhteenveto tutkimustuloksista

Tutkimuksessa tarkasteltiin kuntalaisten osallis-
tumisen merkitysta sekd osallistumisen toteutu-
mista ylimmén virkamiesjohdon nakokulmasta.
Tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd kunta-

laisosallistumisen merkitys tiedostetaan hyvin
johtavien viranhaltijoiden piirissd. Toisaalta
osallistumisen kdytdnnoén toteutuksessa on
heikkouksia, jotka nikyvit muun muassa siing,
kuinka vaihtelevasti osallistuminen toteutuu eri
toimialojen sisdlld. Kuntalaisten osallistumisella
ei useinkaan ole merkittavdd suoraa vaikutusta
tehtéviin pdatoksiin, vaan ensisijaisesti kunta-
laisten osallistumista kiytetddn tiedon kerdami-
seksi paatoksiin liittyvista kysymyksistd, jolloin
lopullinen valta péitosten tekemisestd sdilyy
vastuussa olevilla poliitikoilla sekd viranhalti-
joilla. Lisdksi osallistumisen ndhdédan kasautu-
van jo ennestadn aktiivisille kansalaisille.

Monet tutkimuksen tuloksista tukevat aikai-
sempien tutkimuksien johtopaitoksid. Tutkimus
osoittaa, ettd kansalaisosallistumiseen liittyy eri-
laisia institutionaalisia taustatekijoitd, jotka voi-
vat edistdd tai heikentdd osallistumisen toteutu-
mista. Osallistumisen toteutumista heikentévat
muun muassa puutteet osallistumista saatelevis-
sd lainsddadédnndssd, organisaation ja viranhalti-
joiden valmiuksissa sekd hallinnon siséllé vallit-
sevassa osallistumisen kulttuurissa. Tiivistelma
erilaisista osallistumisen toteutumiseen vaikut-
tavista valmiuksista ja niihin liittyvista tekijoista
on koottu alla olevaan taulukkoon (Taulukko 1).

Tutkimus osoittaa, ettd vaikka johtavat viran-
haltijat suhtautuvat paasdantoisesti myonteisesti
kuntalaisten osallistumiseen, viranhaltijoiden
kesken on suuria eroja siind, millaiseksi he méaa-
rittelevat osallistumisen ihanteellisen vaikut-
tavuuden. Tamin kysymyksen voidaan katsoa
olevan yhteydessd laajempaan kysymykseen
osallistumismenetelmien sekd edustukselliseen
demokratiaan kuuluvien vaikuttamistapojen
vilisestd suhteesta (Jdntti ym. 2017). Osalle vi-
ranhaltijoista kuntalaisosallistumisen muodot
edustavat puhtaampaa vaikuttamisen tapaa,
kuin edustuksellisen jérjestelmédn ldpi “suodat-
tuvat” vaikuttamistavat. Toiset ovat puolestaan
sitd mieltd, ettd uusien osallistumismenetelmien
tehtdvdnd on ainoastaan tdydentdd edustukselli-
selle demokratialle pohjautuvaa paitoksentekoa.
Esimerkiksi suuria rahallisia investointeja kos-
kevissa paatoksissd vastaajat pitdvat vakiintu-
neita, edustuksellisuudelle perustuvia toiminta-
tapoja ensisijaisina padtoksentekotapoina.

Tutkimuksen tulokset kertovat kdynnissi ole-
vasta ja keskenerdisestd kulttuurisesta muutok-
sesta, jossa hallinnon sisilld vaikuttaa saman-
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Taulukko 1.

Hallinnon valmiudet kansalaisosallistumisen kehittdmiseen

Hallinnon valmiudet

Lainsdaadanto

Osallistumista koskeva lainsaadanto eri toimialoilla

Organisatoriset

Osallistumisen toteuttamiseen kaytettavissa olevat taloudelliset resurssit

valmiudet

Tiedonkulku hallinnon sisalla

Toimintojen koordinaatio ja tyénjako

Osallistumisen arviointiin kaytettavissa olevat tydkalut ja kdytannot

Osallistumisen pitkajanteisyys

Yksilolliset valmiudet

Viranhaltijoiden kdytettavissa oleva tydaika

Viranhaltijoiden osaaminen

kohtaan

Viranhaltijoiden asenteet kuntalaisten mielipiteita ja kuntalaisten osallistumista

Kulttuuriset valmiudet

Hallinnon sisaiset paatoksenteon tavat

Paatoksentekoa ohjaavat periaatteet

aikaisesti erilaisia nakemyksid kuntalaisosallis-
tumisen tavoitteista ja tehtavistd. Huomattavaa
on, ettd vaikka viranhaltijoiden kesken tuntuu
vallitsevan yleinen kisitys kuntalaisosallistumi-
sen hyodyllisyydestd, viranhaltijoiden kasityk-
set muiden hallinnon edustajien asenteista ovat
kielteisempid. Vastaajat nakevit, ettd erityisesti
hallinnon alemmalla tasolla viranhaltijoiden
asenteet kuntalaisten osallistumista kohtaan
ovat osittain vidhittelevid. Tatd voidaan pitda
osoituksena siitd, etteivdt kuntalaisosallistumis-
ta sadtelevit strategiat ja mallit ole vield saaneet
jalansijaa kaikilla hallinnon tasoilla. Toisaalta vi-
ranhaltijat voivat pyrkid vierittdmaén hallinnon
ongelmia alemmalla hallinnon tasolla toimivien
viranhaltijoiden vastuulle. Tdméan on katsottu
olevan aikaisemmassa tutkimuksessa ominais-
piirteend erityisesti sellaisissa organisaatioissa,
joissa vallitsee samanaikaisesti hyvin erilaisia ja
keskenddn ristiriitaisia tavoitteita muun muassa
péaatoksenteon demokraattisuutta sekéd tehok-
kuutta kohtaan (vrt. Pellinen ym. 2018).

Askelmerkkeja tulosten hyédyntamiseen
seka jatkotutkimukselle

Tutkimuksessa tunnistetut osallistumisen toteu-
tumisen kannalta oleelliset taustatekijit luovat
pohjaa hallinnon kehittdmiseksi siten, ettd eri-
laiset osallistumiskanavat voidaan integroida

paremmin osaksi kunnan hallinnollista jérjes-
telméd. Osa taustatekijoistd koskee osallistumis-
ta sddtelevdd lainsdddantoa, joka sddtelee kan-
salaisosallistumisen edellytyksid valtakunnalli-
sestl. Tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd vi-
ranhaltijat kokevat lainsddddnnostd tulevien vel-
voitteiden ohjaavan osallistumista vaihtelevasti
eri toimialoilla. Mikali osallistumistyota koske-
van oikeudellisen sddntelyn merkitysta halutaan
korostaa, vaatii se konkreettisten velvoitteiden
lisaamistd kuntalaisten osallistumista ja vaikut-
tamista koskevaan lainsddddnt66n. Toisaalta
lainsdddannostd tulevien velvoitteiden tulee
myos olla realistisia suhteessa paikallishallinnon
resursseihin.

Liséksi kuntalaisten osallistumista voidaan
tukea kuntaorganisaation sisdisid sekd viran-
haltijoiden henkilokohtaisia valmiuksia kehitta-
malld. Organisatorisia valmiuksia voidaan edis-
td4 muun muassa kaupungin osallistumisstrate-
giaa selkeyttdmalld sekd osallistumistavoitteita
sekd -tapoja maddrittelemalld. Osallistumisen
tavoitteiden ja tapojen tulee olla ldpileikkaavasti
julkituotuna hallinnon ohjaavissa asiakirjoissa
ja my0s osallistumisen vaikuttavuuden arvioi-
miseksi tulee olla kdytdssé toimintatapoja. Osal-
listumista toteuttavien viranhaltijoiden henki-
lokohtaisia valmiuksia voidaan puolestaan vah-
vistaa ohjeistuksella, koulutuksella sekd hen-
kilostoresursseja lisdamalld. Osallistumisen
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toteutumisen kannalta on tdrkeas, ettd viranhal-
tijoilla on riittdvid taitoja sekd ajallisia resursseja
osallistumisprosessien suunnitteluun ja toteu-
tukseen.

Viimeiseksi, osallistumismahdollisuuksien
edistaiminen vaatii myos muutoksia hallinnossa
vallitsevaan poliittiseen kulttuuriin. Yksilolli-
selld tasolla osallistumisen kulttuuria voidaan
edistdd yksittdisten viranhaltijoiden asenteisiin
ja suhtautumiseen vaikuttamalla. Viranhalti-
joiden ymmarrystd osallistumisen hyodyista
sekd roolista omassa tyossd voidaan vahvistaa
tarjoamalla viranhaltijoille ohjeistusta seka kou-
lutusta. Kollektiivisella tasolla osallistumisen
kulttuurin omaksuminen voi vaatia aikaa, jotta
osallistumisen periaatteet vakiintuvat osaksi hal-
linnon toimintaa. Thanteellisesti osallistuminen
on pitkdjinteistd ja tavoitteellista toimintaa, jo-
ka ei lakkaa projektirahoituksen loppuessa, vaan
tarjoaa kuntalaisille jatkuvan tavan olla mukana
kaupungin palveluiden seké asuinympéristonsd
kehittdmisessd. Lisdksi osallistumisen edistdmi-
nen vaatii tietoista toimintaa erilaisten kunta-
laisten osallistumista edistdvien normien ja
kaytiantojen edistdmiseksi ja vakiinnuttamiseksi.
Tama voi edellyttdd myds organisaation sisdista
keskustelua hallinnolle asetettujen vaatimusten
yhteensovittamisesta sekd eri osallistumistapo-
jen priorisoinnista erilaisissa pédtoksenteon
kysymyksissd ja vaiheissa (Landwehr 2015;
Thompson 2008).

Koska tutkimuksen aineisto on kerdtty vain
yhdessd kuntaorganisaatiossa, on syytd pohtia,
kuinka hyvin tutkimuksen tulokset ovat hyo-
dynnettdvissd muissa suomalaisissa kaupungeis-
sa. Viime kéddessd kysymys tiivistyy siihen, kuin-
ka tyypillistd suurkaupunkia Turku edustaa
ajatellen johdon asenteita ja yleistd ajattelumaa-
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