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Osallistuva budjetointi hallinnollisena S
ja poliittisena kaytantona

Jarkko Salminen, Liisa Haikid & Pauliina Lehtonen

THVISTELMA

Osallistuvassa budjetoinnissa tavalliset kansalai-
set padsevit osallistumisen keinoin paittimaan
yhteisten rahavarojen kaytostd. Aikaisemmista
osallistuvaa budjetointia kisitelleista tutkimuk-
sista voidaan erottaa analyyttisesti kaksi eri-
laista ldhestymistapaa: Radikaalin demokratian
mukainen osallistuva budjetointi nojaa Haber-
masin ajatukseen diskursiivisesta demokratiasta.
Liberaalin hallinnan mukainen osallistuva bud-
jetointi liittyy julkishallinnon uudistamiseen.
Molemmat lahestymistavat korostavat osallis-
tuvaa budjetointia avoimena ja yhteiskunnan
tehokkaan hallinnan mukaisena paitoksenteko-
kaytantond. Osallistuvaa budjetointia ksittele-
van tutkimuksen avulla ndytimme, miten radi-
kaalin demokratian ja liberaalin hallinnan kisi-
tykset ohjaavat kuitenkin erilaisiin ratkaisuihin
osallistumisen institutionaalisesta asemasta,
osallistujien vilisistd suhteista ja osallistumisen
yhteydestd taloudellisten resurssien luomiseen
ja jakamiseen. Vaikka radikaalin demokratian
ja liberaalin hallinnan nidkokulmat kietoutuvat
toisiinsa osallistuvan budjetoinnin kdytdnnon
toteutuksessa, niiden analyyttinen erottaminen
mahdollistaa osallistuvan budjetoinnin saman-
aikaisen poliittisen ja hallinnollisen luonteen
ymmirtdmisen. Nédiden kahden ldhestymista-
van voi olettaa jdsentdvin myos yleisemmin
kansalaisten osallistumista hallinnon toimin-
taan ja pddtoksentekoon.
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ABSTRACT

Administrative and democratic practices
of participatory budgeting

Participatory budgeting (PB) is a global policy
model in which citizens make budgetary de-
cisions. The previous studies present two ana-
Iytically distinguishable perspectives. Radical
democratic approach is based on Habermas’
thinking on deliberative democracy. Liberal
governance approach is based on global ideas
on public management reforms. On institution-
al level, radical democratic approach empha-
sized large-scale institutional changes. Liberal
governance approach understands PB as a suf-
ficient institutional modification for making
concrete improvements. On participatory level,
radical democratic approach values equal com-
petences and versatile interests of participants.
Liberal governance approach emphasizes equal
opportunities for all to participate, but diver-
sity of participants is not an objective in itself.
On economical level, the radical democracy ap-
proach requires substantial economic input to
reduce poverty. Liberal governance approach
regards the economic benefits to be outcomes
of the process, for example, when people take
responsibility for services previously provided
by the city or the state. We argue that although
these two perspectives are intertwined in reali-
ty, the analytical distinction between them can
advance the understanding of PB practises. In
addition, the framework can be applied to study
practices of participatory democracy beyond PB.

Keywords: Participatory budgeting, radical de-
mocracy, liberal governance, public participa-
tion
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Osallistuvassa budjetoinnissa tavalliset kansa-
laiset padttavit yhteisten rahavarojen kaytos-
td. Heidédn lisdkseen prosessin osallisena on
julkisten resurssien kdytostd vastaava taho,
esimerkiksi kunta. Malli on kehitetty Brasilian
Porto Alegressa kéyhien asuinalueiden asuk-
kaiden hyvinvoinnin lisdédamiseksi (Abers 2000).
Sittemmin sitd on sovellettu ja edelleen kehitet-
ty erilaisissa yhteiskunnissa ympéri maailman,
erityisesti Euroopassa (Sintomer ym. 2008).
Osallistuvan budjetoinnit kdytdnnot koostuvat
joustavasti erilaisista ideoista ja toimintatavois-
ta, ja jopa toisilleen vastakkaisilta ndyttivistd
poliittisista ajatuksista ja periaatteista. Mallia so-
veltamalla niin vasemmisto kuin oikeistokin voi
tavoitella tarkeitd poliittisia tavoitteita. Niinkin
erilaiset globaalit toimijat kuin Maailman
Sosiaalifoorumi, Maailmanpankki, OECD, EU
ja YK ovat pitdneet osallistuvaa budjetointia
kaupunkipolitiikan hyvénd kdytantona.
Perustelut osallistuvan budjetoinnin merki-
tyksestd ja luonteesta vaihtelevat erilaisten
poliittisten mielipiteiden vililla (Baiocchi &
Ganuza 2014, 31). Jo osallistuvan budjetoinnin
kdsite yhdistdd kaksi demokraattisessa padtok-
senteossa usein erillisend nayttaytyvad seikkaa.
Kansalaisten avoin osallistuminen tulkitaan
yleensi poliittisen tahdon muodostumiseksi en-
nen paitoksentekoa ja taloudellisten resurssien
hallinnointi politiikan toimeenpanoksi. Yhtdalta
demokraattisuus edellyttdd avoimuutta ja osallis-
tumisen tasaveroisuutta. Toisaalta demokratian
kannalta olennaista on se, ettd yhteiset asiat toi-
meenpannaan tehokkaasti. Tehokkuus edellyt-
tda paitosten teknistd hallintaa, laskettavuutta,
ennustettavuutta, taloudellista kustannustehok-
kuutta ja sitd, ettd padtokset vastaavat ihmisten
tarpeita (Flynn 2012, 123-124). Paitoksenteon
avoimuuden ja tehokkuuden voi ajatella olevan
joko ristiriidassa tai niiden voi ndhda tukevan
toisiaan (ks. Boker & Elstub 2015).
Tarkastelemme avoimen osallistumisen ja
resurssien hallinnan vilisen suhteen merkitysta
osallistuvan budjetoinnin kdytdnnoissd aiem-
man tutkimuksen perusteella. Goldfrankin
(2007) mukaan osallistuvaan budjetointiin suh-
taudutaan myonteisesti radikaalin demokratian
ja liberaalin hallinnan nakoékulmista. Tahdn
perustuu artikkelimme ldhtokohtaa muokannut
havainto siitd, ettd osallistuvan budjetoinnin kéy-
tannot jasentyvit tutkimuksissa paasdantoisesti

nédiden kahden erilaisen ajattelun periaatteiden
ja kdsitysten mukaisesti. Tutkimusten pohjalta
voidaan tunnistaa, ettd osallistuva budjetointi
pohjaa yhtéailta Habermasin (1996) ajatteluun
ollen diskursiivisuutta ja deliberaatiota korosta-
van radikaalin demokratian mukainen kéytanto.
Toisaalta tutkimukset korostavat osallistuvaa
budjetointia julkishallinnon uudistamiseen pyr-
kivdn liberaalin hallinnan mukaisena suoran
osallistumisen kéytantond. Radikaalin demok-
ratian periaatteet korostavat péaitoksenteon
avoimuutta ja liberaalin hallinnan periaatteet
paatoksenteon tehokkuutta ja tuloksellisuutta.
Nopeasti tulkiten ne ovat toisilleen vastakkaiset
nikemykset osallistuvaan budjetointiin, sen ta-
voitteisiin ja toimintaperiaatteisiin. Voidaan siis
olettaa, ettd osallistuvan budjetointi tulkitaan eri
tavoin ndistd ndkokulmista.

Analyysin perusteella esitimme, ettd nama
molemmat kisitteelliset 1dhestymistavat kuiten-
kin korostavat osallistuvaa budjetointia avoime-
na ja yhteiskunnan tehokkaan hallinnan mukai-
sena péaatoksentekokdytintona. Osallistuvaan
budjetointiin liittyvaa aikaisempaa tutkimusta
jasentdd padtoksenteon tehokkuuden ja avoi-
muuden yhteys, ei niiden erillisyys. Radikaalin
demokratian ja liberaalin hallinnan viliset erot
kuitenkin tulevat esiin, kun tutkimukset tar-
kastelevat osallistuvan budjetoinnin kaytantoja.
Radikaalin demokratian nakékulmasta lisdanty-
va tehokkuus merkitsee vihenevad avoimuutta
paatoksenteossa (Baiocchi & Ganuza 2014), kun
taas liberaalin hallinnan nidkokulmasta paatok-
senteon avoimuus ja tehokkuus vahvistavat
toisiaan (Fung 2015; Jaramillo & Wright 2015).
Tama johtaa erilaisiin tulkintoihin siitd, millai-
sia ovat osallistuvan budjetoinnin tavoiteltavat
kaytannot.

Artikkelin ldhestymistavassa emme ota kan-
taa sithen, miten osallistuva budjetointi tulisi
toteuttaa. Tarkastelemme tutkimuskirjallisuu-
den pohjalta, miten kaksi erilaista kasitteellista
lahestymistapaa ja tapaa ymmértdd avoimen
osallistumisen ja resurssien hallinnan suhde oh-
jaa toisistaan poikkeaviin tulkintoihin ja ratkai-
suihin kansalaisten osallistumisesta. Radikaalin
demokratian ja liberaalin hallinnan nakékul-
mien tarkastelu tuottaa uutta tietoa siitd, mi-
ten osallistuvan budjetoinnin perusta, paatok-
senteon arvot ja tavoitteet muodostuvat. Tama
on merkittdvdd my0s osallistuvaa budjetointia
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laajemmin globaaleihin politiikkaideoihin pe-
rustuvien ja hallintolédhtoisesti toteuttavien kan-
salaisten osallistumismahdollisuuksien moni-
muotoistuessa (Haikio 2012; Haikio & Leino
2014). Tarvitsemme tietoa siitd, miten erilaiset
kasitykset ja tulkinnat kansalaisosallistumises-
ta médrittavat osallistumiskdytantojd ja niiden
suhdetta institutionalisoituneisiin péatoksen-
tekorakenteisiin (Lehtonen & Bamberg 2012;
Niinikoski & Setdld 2012). Radikaalin demokra-
tian ja liberaalin hallinnan kisitteellinen erotte-
lu on hedelmillinen analyysiviline osallistuvan
budjetoinnin ohella myds muiden osallistumis-
kaytantojen tarkastelussa.

Esittelemme artikkelin aluksi osallistuvan
budjetoinnin globaalin mallin, jota sovelletaan
paikalliseen paitoksentekoon. Siirrymme sen
jalkeen tarkastelemaan radikaalin demokratian
ja liberaalin hallinnan periaatteita seké tulkin-
toja osallistuvan budjetoinnin kdytannon toteut-
tamisesta. Kdymme ldpi osallistuvan budjetoin-
nin ja institutionaalisten hallintarakenteiden
suhdetta, osallistumisen jarjestimistd ja siind
osallistujille asettuvia vaatimuksia sekd talou-
dellisten resurssien jakamiseen liittyvid kysy-
myksid. Artikkelin loppuosassa tuomme esiin
radikaalin demokratian ja liberaalin hallinnan
ajatuksiin kohdistuvaa kritiikkid. Paatelmissd
keskustelemme dilemmasta, joka on lasna paitsi
tdssd artikkelissa tunnistamissamme suuntauk-
sissa, myos yleisemmin kansalaisten osallis-
tumisessa hallinnon toimintaan ja paatoksen-
tekoon. Osallistuvan budjetoinnin kéytantoja
tarkastelleiden tutkimusten pohjalta tunnista-
mamme radikaalin demokratian suuntaus on
normatiivisella tasolla operoiva teoria, kun taas
liberaalin hallinnan suuntaus voidaan médri-
telld kdytdnnon tasolla toimivaksi politiikaksi.
Ehdotamme, ettd ndiden kahden tason tunnista-
minen ja analysoiminen osallistuvan budjetoin-
nin ohella my6s muissa osallistumiskokeiluissa
ja -prosesseissa hyodyttéisi kansalaisosallistu-
misen tutkimusta.

GLOBAALI MALLI, PAIKALLINEN
SOVELTAMINEN

Osallistuvaa budjetointia kutsutaan globaaliksi
demokratiainnovaatioksi, jonka tavoitteena on
vahvistaa kansalaisten osallisuutta ja paikalli-
sia yhteisojd, kehittad asuinalueita sekd tuottaa

yhteistd hyvad (esim. Rocke 2014). Malli syntyi
Porto Alegren kaupungissa, kun vallassa ollut
sotilasjuntta syrjéytettiin ja kaupungissa jarjes-
tettiin ensimmdiset vapaat vaalit. Osallistuvan
budjetoinnin kokeilu syntyi vasemmistolaisten
aktivistien aloitteesta antaa kansalaisille valtaa
pddttdd yhteisistd asioista ja halusta vapautua
hallintoa vaivanneesta korruptiosta.

Nykyisin osallistuvaa budjetointia sovelle-
taan monin eri tavoin. Eri maissa taustalla vai-
kuttaa Porto Alegren mallin perusidea, vaikka
paikalliset ja kansalliset kontekstit vaikuttavat
vahvasti menetelman toteuttamiseen (esim.
Goldfrank 2007). Sintomerin ja kumppaneiden
(2008) mukaan osallistuvan budjetoinnin hank-
keille on yhteistd se, ettd ne kisittelevit talou-
dellisia resursseja, prosesseissa on mukana kun-
nan hallintoviranomaisia ja paatoksentekijoit,
prosessit ovat toistuvia ja ne sisdltavat julkista
keskustelua. Tédrkedd on myos vastuu prosessis-
sa padtettyjen ehdotusten toteuttamisen seuran-
nasta ja arvioinnista. Prosessi voidaan toteuttaa
esimerkiksi kaupungin tasolla tai asuinalueilla.

Osallistuvan budjetoinnin prosessin suunnit-
telusta ja toteutuksesta voidaan erottaa erilaisia
vaiheita (ks. Gomez ym. 2013). Osallistumisen
madrittdmisen vaiheessa sovitaan siitd, saako
kuka tahansa halukas osallistua vai valitaan-
ko ryhmien ja alueiden edustajia esimerkiksi
ddnestamalld, arpomalla tai muodostamalla
edustava pienoiskansa, ‘mini-public’ (ks. Boker
& Elstub 2015). Tapaamisvaiheessa sovitaan
sdannoistd, jaetaan ja kerdtddn tietoa, keskus-
tellaan sekd kerdtddn ehdotuksia ja toiveita.
Piitoksentekovaiheessa asiat paddtetdan osallis-
ten kesken tai yhteisty6ssd hallinnon kanssa esi-
merkiksi neuvottelemalla, vaihtoehdoista ddnes-
tamalla tai erillisen sovittelijan avulla. Naiden
eritavoin suunniteltujen vaiheiden myota osal-
listuva budjetointi voi muodostua hyvin mo-
nenlaiseksi. Vaihtoehtoja on ldhes rajattomasti.

Arvioiden mukaan osallistuvaa budjetoin-
tia toteutetaan yli 1500 kaupungissa ympari
maailman (Ganuza & Baiocchi 2012; Rocke
2014). Suomessa osallistuva budjetointi on he-
rittdnyt kiinnostusta vasta hiljattain (Pihlaja &
Sandberg 2012). Sitra eli Suomen itsendisyyden
juhlarahasto kerdsi vuosien 2011-2012 vaih-
teessa avoimen hankekuulutuksen avulla ideoi-
ta kaupunkien hallinnon demokraattisuutta
kehittavistd hankkeista. Saapuneista ideoista
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valittiin osallistuvan budjetoinnin menetelméan
avulla rahoitettavat hankkeet. Yksi valituista
ideoista oli Helsingin keskustakirjaston osallis-
tuvan budjetoinnin hanke. Kirjastonkayttajat
saivat osallistua vuonna 2017 valmistuvan
keskustakirjaston kehittimiseen syksyllda 2012,
kun kolmen tyGpajan pohjalta pditettiin kir-
jastossa toteutettavista 100 000 euron pilotti-
hankkeista. (Miettinen 2012; Nieminen 2012;
Valtiovarainministerié 2013.). Lisaksi Helsingin
kaupungin nuorisoasiainkeskus jdrjesti nuorille
mahdollisuuden paittad vapaa-ajan toimintojen
ja palveluiden budjetoinnista RuutiBudjetti-
hankkeessa (Ruutibudjetti.munstadi.fi). Espoon
kaupunki organisoi kevéidlla 2015 osallistuvan
budjetoinnin projektin, jossa nuoret padsivit
paattimadn vapaa-ajantoimintaan ja palvelui-
hin suunnatuista resursseista (Espoon kaupunki
2015a). Lisdksi syksylld 2015 asukkaat vaikut-
tivat Espoon Suvelan asukaspuiston suunnite-
luun, esimerkiksi leikkitelineisiin ja istutuksiin,
nettiin luodun budjetointipelin avulla (Espoon
kaupunki 2015b). Muita suomalaisia osallistu-
van budjetoinnin alle ainakin jossain méérin
luokittuvia projekteja on toteutettu aikaisem-
min ainakin Rovaniemelld, Lappeenrannassa ja
Pudasjdrvelld (ks. Valtiovarainministeri6 2013).
Tampereella osallistuvaa budjetointia kokeil-
tiin vuonna 2014 Tesomajarven virkistysalueen
suunnittelussa ja kehittdmisessdi OmaTesoma
-hankkeessa. Hanke oli mukana valtakunnal-
lisessa asuinalueiden kehittamishankkeessa
(2013-2015) ja Tampereen yliopistossa on kdyn-
nissd siihen liittyva tutkimushanke. Aiemmin
erilaisia alustavia raportteja ja selvityksid osal-
listuvasta budjetoinnista ja sen mahdollisuuk-
sista ovat tehneet muun muassa Sitra (Nieminen
2012), valtiovarainministerié (Pihlaja ja Sand-
berg 2012; Valtionvarainministerié 2013) ja
Helsingin kaupunki (2012). Toteutettujen pro-
jektien arviointeja ei juuri ole tehty Suomessa,
ja tieteellistd tutkimusta on padsty vasta aloitta-
maan.

Kiinnostus osallistuvaan budjetointiin toden-
nédkoisesti vahvistuu tulevaisuudessa, koska
sen perusajatus on kirjattu uuteen kuntalakiin
(Kuntalaki 2015, 22§): "Kunnan asukkailla ja
palvelujen kayttéjilla on oikeus osallistua ja vai-
kuttaa kunnan toimintaan. Valtuuston on pidet-
tavd huolta monipuolisista ja vaikuttavista osal-
listumisen mahdollisuuksista. Osallistumista ja

vaikuttamista voidaan edistdd erityisesti [...]
jarjestimélld mahdollisuuksia osallistua kun-
nan talouden suunnitteluun” Hallituksen esi-
tyksessd keskeisend keinona talouden suunnit-
teluun osallistumisen edistdmiseksi on mainittu
osallistuva budjetointi (Hallituksen esitys edus-
kunnalle kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi 2014, 151).

RADIKAALI DEMOKRATIA
JA LIBERAALI HALLINTA

Radikaalin demokratian ja liberaalin hallinnan
ajatukset ovat merkittdvid osallistuvaa budje-
tointia maailmanlaajuiseksi toimintatavak-
si muokanneita ndkokulmia ja ajatusmalleja
(Goldfrank 2007; Novy & Hammer 2007). Ha-
bermasilainen radikaalin demokratian idea
on omaksuttu laajasti demokratian ja suunnit-
telun kéytantojen kehittimiseen (Douglass &
Friedmann 1997). Liberaalin hallinnan periaat-
teet puolestaan yhdistyvit julkishallinnon kehit-
tdmiseen ja uudistamiseen (Harris 1999; Pollitt
& Bouckaert 2011). Molemmat nikokulmat tar-
kastelevat osallistuvaa budjetointia mydnteisesti
ja tavoittelevat demokraattisten hallintakaytan-
tojen kehittdmistd monimutkaistuvassa yhteis-
kunnassa.

Radikaalin demokratian idea on innoittanut
laajasti osallistumiskdytidntojen kehittdimiseen
kaupunkisuunnittelussa ja yhteiskunnallises-
sa paatoksenteossa. Teoreettinen keskustelu
deliberatiivisesta demokratiasta ja kaytannolli-
set kokeilut sen soveltamiseksi yhteiskunnalli-
seen paatoksentekoon ovat herittineet kiinnos-
tuksen demokraattisen osallistumisen institu-
tionaaliseen uudistamiseen (Boker & Elstub
2015; Gooding & Dryzek 2006; Setdld 2003).
Térked 1dhtokohta on Habermasin (1989; 1996)
demokratian diskursiivisuutta ja kommunikatii-
visuutta seké vapaiden ja tasa-arvoisten jasenten
muodostaman, itsehallinnollisen yhteisén toi-
mintaa korostava nakemys. Hanen mielestddn
paras lopputulos yhteiskunnallisten kysymysten
ratkaisussa syntyy kommunikatiivisen rationaa-
lisuuden periaattein toteutuneen keskustelun
perusteella. Kommunikatiivinen rationaalisuus
merkitsee sitd, ettd demokraattinen keskustelu
on luonteeltaan vapaata ja avointa. Lopulta pa-
ras argumentti valikoituu yhteiseksi ndkemyk-
seksi asioiden tilasta ja sopivasta ratkaisusta.
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Poliittisen valta perustuu kommunikatiiviseen
valtaan, eikd tosin péin.

Habermasille radikaalin demokratian mah-
dollisuus muodostuu eri osapuolia yhdistévésta
keskustelusta, deliberatiivisesta osallistumises-
ta sekd epdvirallisia ja institutionalisoituneita
kaytantojd yhdistavastd diskursiivisesta demok-
ratiasta (Jezierska 2011). Diskursiivisessa de-
mokratiassa olennaista on, miten keskustelu- ja
padtoksentekoprosessi on jdrjestetty ja institu-
tionalisoitu (Habermas 1996). Demokraattinen
prosessi on kéytantolahtéinen. Tavoitteena on
yhteisymmadrrys ja kompromissit kaikkien nii-
den vililld, joita asia koskee. Demokraattinen
prosessi perustuu tilannekohtaisiin tulkintoihin
asioiden, osallistujien ja oikeudenmukaisuuden
luonteesta. Siind tarvittava tilannekohtainen
tieto on kaikkien osapuolten saavutettavissa ja
kaytettdvissd. Prosessin onnistuminen ei edel-
Iytd kollektiivisesti toimivia kansalaisia, vaan
avoimien keskustelu- ja paitoksentekoproses-
sien institutionalisoimista sekd nédiden proses-
sien ja epévirallisen julkisen mielipiteen valista
vuorovaikutusta. Nakemys sijoittaa radikaalin
demokratian modernien hallintoinstituutioiden
piiriin. Virallisen, hallinnollista ja laillista valtaa
kédyttdavan péaidtoksentekoprosessin hyviksyt-
tdvyys muodostuu siitd, ettd avoimeen osallis-
tumiseen perustuvat keskustelu- ja péadtoksen-
tekoprosessit vaikuttavat siihen.

Tutkimuskirjallisuuden perusteella tunnis-
tamme habermasilaisen ajatuksen radikaalista
ja diskursiivisesta demokratiasta yhtend lahto-
kohtana Porto Alegren mallissa. Kéytannossa
mallin kehittdminen liittyi polititkan uudista-
miseen (Goldfrank 2007; Sintomer ym. 2008).
Valtaan padssyt tyovdenpuolue yhteistydssd
kansalaisjdrjestojen kanssa pyrki muuttamaan
autoritaarisen ja kansalaisten alamaisuutta ko-
rostavan keskittyneen hallintotavan kansalais-
ten osallistumisen mahdollistavaksi alueellisek-
si demokratiamalliksi. Samalla hallinnosta py-
rittiin kehittdméin aiempaa lapindkyvimpaa ja
vihentdmaédn korruptiota. Naistd ldhtokohdista
osallistuvan budjetoinnin periaatteiksi muodos-
tui tasaveroinen osallistuminen ja paatoksen-
teko sekd avoimuus. Tahdn liittyy Paulo Freiren
kriittisen sorrettujen pedagogiikan ajatus.
Freiren (2005) ajattelussa kriittisyys liittyy yh-
teiskunnallisten olosuhteiden tarkasteluun.
Tavoitteena on epitasa-arvoisiksi koettujen olo-

suhteiden muuttaminen. ”Sorrettujen” yhteis-
kunnallisen tiedostamisen herittelylld voidaan
Freiren mukaan tukea ihmisten aktiivisuutta ja
omacehtoista toimintaa. Yhteiskunnalliset on-
gelmat voivat motivoida yksilod ratkaisemaan
haasteita oppimisen keinoin. Osallistuvan bud-
jetoinnin synnyssd Freiren ajattelu ndkyy haluna
vapautua autoritaarisesta vallasta, korruptiosta
ja yhteiskunnallisesta epitasa-arvoisuudesta se-
ké vahvistaa kansalaisten yhteiskunnallista roo-
lia (ks. Streck 2004).

Mallin globalisoitumisen myotd osallistu-
van budjetoinnin merkitys on muuttunut (ks.
esim. Fung 2015; Ganuza & Baiocchi 2012).
Esimerkiksi Maailmanpankki on korostanut
mallin potentiaalia hallinnollisten instituutioi-
den uudistamisessa ja kehittdmisessd. Tama, tul-
kintatavasta riippuen, liberaalia yhteiskuntamal-
lia tai globaalia uusliberalistista ajattelumallia
edistdvd nakokulma on erityisesti taloudellista
kehitystd edistdvien kansainvilisten jarjestojen
jakama nikokulma osallistuvaan budjetointiin.
Kansainvilisten jdrjestdjen liberaalia hallintaa
korostavasta niakokulmasta osallistuva budje-
tointi on ’hyvén hallinnan’ menetelma, joka so-
veltuu osaksi jdrjestdjen ajamaa yleisempad jul-
kishallinnon uudistamispolitiikkaa (Goldfrank
2007). "Hyvé hallinta’ yhdistda edustukselliseen,
vastuulliseen, lakia noudattavaan ja korruptoi-
tumattomaan julkiseen hallintoon markkina-
talouden toimintaperiaatteita (Bevir 2006).

Liberaalin hallinnan mukainen uudistamis-
politiikka on nikynyt maailmanlaajuisena julki-
senhallinnonuudistamisaaltona. Ensimmaisessé
vaiheessa liberaalin hallinnan ajatukset tiivistyi-
vit hallinnon uudistamiseen liikkeenjohdollisin
periaattein uuden julkisjohtamisen (New Public
Management) ajattelun mukaisesti, myohem-
min uudistamisessa on painottunut hallintaver-
kostojen ja kumppanuuksien luominen (esim.
Haikio 2010; McLaughlin ym. 2002; Pollitt &
Bouckaert 2011). Uudistamispolititkan perus-
linjan esittdneet amerikkalaiset tutkijat Osborne
ja Gaebler (1992) tiivistivdt hallinnon uudis-
tuksen tavoitteet sanontoihin ‘less government,
but more governance’, ‘steering rather than
rowing’ sekd doing more with less. Ne kuvaa-
vat hyvin, miten hallinnon tulisi uudistua. Sen
oman toiminnan laajuus supistuu ja muiden
yhteiskunnallisten toimijoiden asema laajenee.
Hallinnon uudistaminen edellyttdd aiempaa
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aktiivisemman kansalaisen ja toimivien yhtei-
sojen luomista. Kansalaisten osallistuminen
on tassd keskeistd, silld osallistuvat ja aktiiviset
kansalaiset ratkaisevat yhteiskunnallisia ongel-
mia, hoivaavat toisiaan, tekevit innovaatioita
ja sddstavat julkisissa menoissa (Haikio 2012).
Tavoiteltava osallistuminen on yksilon vapaut-
ta toimia oman etunsa mukaisesti. Kun ihmiset
toimivat oman etunsa mukaisesti, he toimivat
yhteiskunnan kokonaisedun mukaisesti.
Osallistuminen on siten tehokkaan ja kan-
salaisten ndkoékulmasta hyviksyttavin hallin-
nan keino saavuttaa oikeanlaisia lopputuloksia.
Avoin osallistuminen mahdollistaa resurssien
tehokkaan jakamisen ja lisddmisen. Liberaalin
hallinnan mukaisesti osallistuvan budjetoinnin
kansainvilinen suosio perustuukin sen tehok-
kuutta tuottaviin saavutuksiin eikd esimerkiksi
resurssien oikeudenmukaiseen jakoon liittyviin
saavutuksiin (Santos 1998, 505). Osallistuvan
budjetoinnin on huomattu lisddvin talouskas-
vua ja siten hyvinvointia sekd mahdollistavan
julkisen vallan pienentdmisen (Goldfrank 2007).
Toisaalta on esitetty, ettd vaikka kansainvilisilta
toimijoilta ovat unohtuneet alkuperdiset radi-
kaalit ideat, oikeudenmukaisuus voi lisddntyé
my0s tehokkaan hallinnon kautta (Fung 2015).
Menetelmd siirtdd valtaa yksityisille ihmisille,
mutta ei varsinaisesti vahvista tai suojele pai-
kallista paatoksentekoa yksityisiltd intresseilta.
Yksittdisten ihmisten osallistumismahdollisuuk-
sien laajentamisen nahdéin pienentdvin valtion
roolia ja julkista sektoria. Tavoite ei kuitenkaan
ole suoraan siirtdd radikaalisti enemman paatos-
valtaa ja seurantavaltaa ihmisille, vaan ottaa hei-
dédt mukaan yhteiskunnan hallintaan lisaamalla
hallinnon ja kansalaisten vilistd yhteydenpitoa.
Teoreettisesti radikaalin demokratian ja libe-
raalin hallinnan nidkokulmat osallistuvaan bud-
jetointiin ovat perustavalla tavalla erilaiset. Ra-
dikaalin demokratian nikokulmasta pédatok-
senteon avoimuuden ja tehokkuuden suhde on
kadnteinen, mikd merkitsee sitd, ettd liialliset te-
hokkuustavoitteet estavit avoimen ja tasavertai-
sen osallistumisen. Sen sijaan liberaalin hallin-
nan nikokulmasta tehokkuuden ja avoimuuden
suhde on yhdensuuntainen, minké seuraukse-
na avoimuus ja osallistuminen sekd hallinnan
tehokkuus lisadvit toinen toisiaan. Tdma johtaa
erilaisiin tulkintoihin siitd, millaisia ovat tavoi-
teltavat osallistuvan budjetoinnin kiytannot.

Seuraavaksi késittelemme sitd, miten radi-
kaalin demokratian ja liberaalin hallinnan tul-
kinnat osallistuvan budjetoinnin kiytinndistd
ja osallistumisprosessin jdrjestdmisestd eroavat
toisistaan. Tarkastelu kohdistuu ensinné osallis-
tuvan budjetoinnin ja institutionaalisten hallin-
tarakenteiden suhteeseen. Téssd merkittavaa on,
tulkitaanko osallistuva budjetointi prosessiksi,
jonka tavoitteena on muuttaa hallintainstituu-
tioita vai tulkintaanko osallistuva budjetointi
institutionaaliseksi muutokseksi, jonka tavoit-
teena on konkreettisten paatosten tekeminen.
Toisena tarkastelussa on osallistuvan budje-
toinnin osallistumisen jdrjestdmiseen. Kysymys
on erilaisten ihmisten ja ryhmien osallistumi-
sen mahdollistamisesta sekd heidédn erilaisten
kykyjensi ja intressiensd yhteensovittamisesta.
Kolmantena kasittelemme taloudellisen ulottu-
vuuden merkitystd osallistuvassa budjetoinnis-
sa. Radikaalin demokratian ndkokulmasta
osallistuva budjetointi on keino jakaa yhteisia
resursseja uudella tavalla. Liberaalin hallinnan
ndkokulmasta se on keino tuottaa taloudellista
hy6tyd yhteiskunnassa.

INSTITUUTIOIDEN JA HALLINNAN
MUUTOS

Osallistuvan budjetoinnin suhde institutionali-
soituneisiin hallintarakenteisiin maarittdd sen
merkitystd yhteiskunnallisissa valtarakenteissa
ja paatoksenteossa. Radikaalin demokratian ja
liberaalin hallinnan kehyksissa osallistuva bud-
jetointi saa erilaisen institutionaalisen aseman
ja merkityksen. Radikaalin demokratian néako-
kulmasta osallistuva budjetointi on parhaim-
millaan autonomista ja liberaalista ndkokulmas-
ta sen tulisi olla institutionalisoitua (Jaramillo
& Wright 2015; Rocke 2014, 151). Radikaali
késitys perustuu suoralle demokratialle ja libe-
raalissa kisityksessd sithen yhdistyy ongelmitta
edustuksellisia elementtejd (Rocke 2014, 78-79).
Radikaali ymmirrys korostaa osallistumisen ja
aiheiden laajuutta tahdéten kattaviin hallinnan
instituutioiden muutoksiin, liberaali niakemys
puolestaan korostaa aiheiden ja tulosten pai-
kallisuutta ja rajattua luonnetta (Sintomer ym.
2008, 167-170; Smith 2009, 69) (ks. kuvio 1).
Ero perustuu toisistaan poikkeaviin kasityk-
siin osallistuvan budjetoinnin yhteiskunnallisis-
ta tavoitteista. Osallistuva budjetointi voidaan



66

HALLINNON TUTKIMUS 1/2016

RADIKAALI DEMOKRATIA

Osallistuvan
budjetoinnin
autonominen

toiminta X
Hallinta-
instituutioiden
Deliberatiivisen muutos
demokratian >
kaytannot
Ryhmien
valinen tasa-
arvo
Laaja

osallistuminen

Kuvio 1.

jakaa erityisiin projekteihin tai yleisempiin po-
liittisiin pdamaédriin suuntautuneisiin projektei-
hin (Wampler 2007, 36). Radikaalin demokra-
tian ndkokulmasta osallistuvan budjetoinnin ta-
voitteena on muuttaa yhteiskuntaa hallitsevien
instituutioiden toimintaa, yhteisten resurssien
jakamista ja ylipddtddn lisdta yhteiskunnan tasa-
arvoisuutta. Aiheille ja osallistumiselle ei asete-
ta tiukkoja rajoja. Liberaalin hallinnan nako-
kulmasta osallistuva budjetoinnin tavoitteena
on tehdd konkreettisia pddtoksid rajatuista
aiheista ja yhteisten resurssien kaytosta. Erilaiset
kasitykset osallistuvan budjetoinnin institutio-
naalisesta asemasta heijastuvat siihen, miten
radikaalin demokratian ja liberaalin hallin-
nan niakemykset suhtautuvat edustukselliseen
demokratiaan ja viranhaltija-asiantuntijoiden
osallistumiseen.

Radikaalin demokratian nidkokulma haastaa
uudistamaan kansalaisten toimintamahdolli-
suuksia. Konkreettiset tavoitteet, kuten infra-
struktuurin parantaminen, sopivat menetelman
alkuharjoitukseksi, mutta tavoitteena on muut-
taa yhteiskuntaa aiempaa demokraattisemmaksi.
Osallistuvan budjetoinnin vahvistaessa kansa-
laisten toimijuutta yhteiskunta ja sen hallintara-
kenne uudistuu. Téstd syystd osallistuvan budje-

LIBERAALI HALLINTA

Osallistuvan
budjetoinnin
institutio-
nalisoiminen

Suoran ja
edustuk-
sellisen
demokratian
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Konkreettiset
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Paikallinen
osallistuminen

Kaksi nakodkulmaa osallistuvan budjetoinnin institutionaaliseen asemaan ja muutokseen.

toinnin ja sithen osallistuvien aseman tulee olla
riippumaton vallassa olevista hallintarakenteis-
ta. Itsendinen pédtoksentekovalta mahdollis-
taa yhteiskuntaa hallitsevien kannalta epdsuo-
tuisien pédtosten tekemisen, jolloin valmiista
suunnitelmista joudutaan luopumaan tai niita
joudutaan tarkentamaan. Lisédksi valtarakenteis-
ta vapaat osallistujat médrittelevét osallistuvan
budjetoinnin toteuttamistavat, sddnnét ja tu-
lokset (Baiocchi & Ganuza 2014, 37, 39). Tati
vahvistaa osallistuvan budjetoinnin vetdjien va-
linta alueen asukkaiden ja osallistujien joukosta
(Lerner & Secondo 2012, 5).

Radikaali demokratia korostaa osallistuvan
budjetoinnin autonomista asemaa. Osallistuvan
budjetoinnin liittdminen osaksi vallassa olevia
instituutioita heikentdd mahdollisuuksia tavoi-
tella sen alkuperdistd ideaa koyhien yhteiskun-
nallisen osallistumisen mahdollistamisesta ja
paatoksenteon avoimuudesta. Huolena on, ettéd
vallassa oleviin instituutioihin liittdminen tuo
mukanaan vanhat ongelmat ja sddnnot, jotka
estdvit ja kangistavat osallistumista (Cabannes
2004, 39; Santos 1998, 505). Siten kriittinen
suhtautuminen kohdistuu niin edustukselliseen
demokratiaan kuin ulkopuolisiin asiantuntijoi-
hinkin. Hierarkkiset valtasuhteet kansalaisten ja
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asiantuntijoiden sekd osallistuvan ja edustuksel-
lisen demokratian vililld vaikeuttavat osallistu-
van budjetoinnin prosessia. Viranhaltijoiden ja
pédttdjien ohjaama prosessi merkitsee ylhaalta
alaspdin suuntautuvaa demokratiaa, jossa asian-
tuntijuus ja edustuksellisuus voi hallita osallis-
tujien nakemyksid. Asiantuntijat ja paitoksen-
tekijat voivat myos sivuttaa osallistujien tavoit-
teet ja toiveet (Avritzer 2012; Johnson 2015).
Radikaalin demokratian ajatteluun nojaavat
tutkijat (Baiocchi & Ganuza 2014; Santos 1998)
korostavat, ettd kansalaisten osallistumista vah-
vistaviin menetelmiin tottuminen vaatii aikaa.
Jos pattajat pitdvét kiinni eduistaan ja vallas-
taan, osallistuminen ei muuta instituutioita de-
mokraattisiksi (Johnson 2015). Péittdjien tulee
tottua vallan jakamiseen ja kansalaisten itsensé
edustamiseen.

Liberaalin hallinnan ndkékulma puoles-
taan haastaa uudistamaan hallintakdytint6ja
sekd tapaa, jolla paikallisia asioita paitetddn ja
toimeenpannaan. Osallistuvan budjetoinnin
institutionalisoiminen ja kytkeminen olemassa
oleviin instituutioihin ja osaksi hallinta- ja paa-
toksentekorakennetta palvelee titd paamadraa.
Osallistumisesta ja kdytettavissd olevista resurs-
seista tulee ndin ennakoitavia ja yhteisten asioi-
den hoidosta tehokasta. Tehdyt ratkaisut vas-
taavat osallistujien tarpeita (Jaramillo & Wright
2015; Rocke 2014, 147). Yhtend Porto Alegren
osallistuvan budjetoinnin onnistumisen syistd
pidetddn konkreettisten paitosten tekemistd
ja toimeenpanoa. Kaupunkilaiset sitoutuvat
prosessiin toteutettavissa olevien ratkaisujen
ja ndkyvien aineellisten lopputulosten vuoksi
(Sintomer ym. 2008, 167-170).

Viranhaltija-asiantuntijoiden asema on siten
arvokas osallistuvan budjetoinnin toimeen-
panossa, eikd valta-asetelmia kyseenalaisteta.
Asiantuntijat vastaavat osallistumisen avoimuu-
desta sekd padtosten teknisestd ja taloudellisesta
jarkevyydestd (Svensson 2008, 14). Toteutta-
miskelpoiset ratkaisut edellyttivit pakollisten
teknisten ja taloudellisten reunaehtojen huo-
mioimista pddtoksenteossa. Pdatoksenteon
reunaehtojen selventiminen osallistujille on
tarkedd, jotta pddtokset kytkeytyisivit toisiinsa
jarkevalld tavalla koko kaupungissa ja titd laa-
jemmin. Heikommillaan péadtokset eivit sovi
yhteen valmiin infrastruktuurin kanssa, kuten
eradssd tapauksessa, jossa osallistujat paattivit

ohjata rahoitusta viemadristoverkostojen raken-
tamiseen, vaikka asuinalueella ei ollut edes
suunnitteilla jatevesilaitosta (Baierle 2003, 320).
Osallistujien moninaisuus ja erilaiset taustat
merkitsevit sitd, ettd kaikilla osallistujilla ei voi
olla tarvittavia teknisié tietoja. Osallistuvat kan-
salaiset saattavat tarvita opastamista myos vuo-
rovaikutuksessa sekd ohjausta jarkevien paatos-
ten tekemiseen. Viranhaltija-asiantuntijoiden
mukaan tuleminen edistid myds laajemmin
hallintakdytantojen kehittdmistd. Auttaessaan
kansalaisosallistujia keskustelussa ja paatoksen-
teossa he oppivat mairdamisen sijaan viesti-
maan, suostuttelemaan ja perustelemaan (Santos
1998, 500).

OSALLISTUJIEN ERILAISET INTRESSIT
JA KYVYT

Osallistuvaa budjetointia suunniteltaessa tulee
padttda kenelle se on suunnattu ja mita tahoja
kutsutaan tai pyritddn houkuttelemaan osallis-
tujiksi. Radikaalin demokratian ja liberaalin
hallinnan vastaukset tavoiteltavista osallistujista
eroavat toisistaan, mikd perustuu vastakkaisiin
tulkintoihin toiminnan luonteesta. Radikaalin
demokratian ldhtokohdista osallistuva budje-
toinnin ensisijainen tavoite on avoin osallistu-
minen ja erilaisten osallistujien intressien yh-
teensovittaminen. Liberaalin hallinnan l4dhto-
kohdista osallistuvan budjetoinnin tavoite on
tehokas hallinta ja osallistujien erilaisten kyky-
jen hyodyntdminen.

Radikaalin demokratian nakékulmasta osal-
listujiksi tulisi saada mahdollisimman monen-
laisia osallistujia, jotta prosessiin tulisi mukaan
erilaisia tavoitteita (Su 2012). Parhaimmillaan
osanottajat edustavat monia erilaisia intressi-
ryhmid ja muodostavat kattavan otoksen niis-
td kansalaisista, joita padtettavit asiat koskevat.
Osallistuva budjetointi mahdollistaa erilaisten
yhteiskunnallisten nakemysten esittimisen ja
niiden yhteensovittamisen. Tastd nakokulmas-
ta osallistujien erilaiset ndkemykset ja heidin
viliset ristiriitansa luovat edellytykset aidolle
keskustelulle ja erilaisten nidkemysten ymmar-
tamiselle (Centner 2012, 157; Russon Gilman
2012, 10).

Erityisesti marginaalisten ryhmien osallis-
tumisen mahdollistavat ratkaisut ovat tirkeitd
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osallistuvan budjetoinnin kdytannoissa (Lerner
& Secondo 2012). Esimerkiksi tilaisuuksien
aikatauluttaminen tai lastenhoidon jérjestimi-
nen tilaisuuksien ajaksi vaikuttaa siihen, ketka
osallistuvat. Turvallisilta ja tutuilta tuntuvien
tilojen valitseminen kokoontumispaikaksi voi
houkutella muuten arkoja osallistujia (Su 2012,
12). Aénestyspaikkojen sijoittaminen julkisen
liikkenteen asemille laajentaa osallistujien jouk-
koa, tuoden osallistumisen ldhelle jokapaiviis-
td eldamdd. Lisdksi erilaisten leikkien, pelien ja
kulttuuristen aktiviteettien lisidminen voi hou-
kutella paikalle enemman ihmisid. My9s aiheilla
on merkitystd, koska esimerkiksi kdyhimmille
infrastruktuuriin parantamista tarkeampia ovat
tyollistymismahdollisuudet ja perustoimeentu-
lon saaminen (Brdutigam 2004, 659; Lerner &
Secondo 2012, 4; Souza 2001, 176-177).

Radikaalin demokratian nédkokulmasta
on tirkedd, ettei paikalle tule vain poliittisis-
ta asioista kiinnostuneita ja niitd, joilla on jo
muutenkin muita laajemmat mahdollisuudet
vaikuttaa yhteiskunnallisiin asioihin. Lisdksi
osallistujien véliset valtasuhteet ja erot esimer-
kiksi argumentointitaidoissa ja teknisessa tieta-
myksessd uhkaavat aitoa vuorovaikutusta. Mo-
nimutkaiset aiheet asettavat osallistujat erilaisiin
asemiin ja professionaalis-tekninen kieli yllapi-
taa heiddn valisia hierarkioita (Baiocchi 2001).
Osallistujien taitojen tulisikin olla kasiteltdvien
asioiden osalta yhdenvertaiset. Tilannetta pa-
rantaa esimerkiksi se, ettd vaikka aluksi kor-
keasti koulutettujen on havaittu padsevin vas-
tuullisempiin asemiin, lopulta kokemuksen
keradntyminen lieventdd osallistujien vélisid
taitoeroja. Alkuperdinen osallistuvan budjetoin-
nin malli sisdltdd tapaamisia, joissa opetellaan
tekniikkaan ja budjettiin liittyvdd tietdmysta.
Samalla osallistujat oppivat myos keskustelu-
taitoja. Ohjaaja voi tukea tétd ja kannustaa “hil-
jaisia puhumaan ja kovadénisia kuuntelemaan”
(Lerner & Secondo 2012, 7).

Sen sijaan liberaalin hallinnan ndkokulmasta
osallistujien asiantuntijuuden ja taitojen eriy-
tyminen ei ole ongelma vaan mahdollisuus.
Osallistujien erilaiset tekniset tiedot ja kommu-
nikaatiotaidot nahdddn luonnollisina. Nédiden
erojen hyodyntiminen tehostaa yhteistoimin-
taa osallistuvan budjetoinnin kaytannoissa.
Esimerkiksi osallistujien joukosta valittu, tark-
ka, jérjestelmallinen ja teknisesti taitava ohjaaja

voi auttaa ryhméi tuottamaan enemmain ja sel-
keampid ehdotuksia kuin ohjaaja, joka pyrkii ole-
maan yksi osallistujista (Russon Gilman 2012).
Hén voi parantaa osallistujaryhmien esitysten
toteuttamiskelpoisuutta. Liberaalin hallinnan
lahtokohdista toteutettavassa osallistuvan bud-
jetoinnin prosessissa ohjatun vuorovaikutuksen
ja erilaisten tietojen ja taitojen hyédyntimisen
nahddin vahvistavan osallistumisen avoimuutta
ja tasa-arvoisuutta.

Osallistujien viliset erot eivdt estd proses-
sin toteuttamista ja tehokasta lopputulosten
saavuttamista. Liberaalin hallinnan mukaisen
osallistuvan budjetoinnin sujuva jérjestiminen
kuitenkin edellyttdd, ettd osallistujien intressit
ovat riittdvin yhdenmukaiset (Russon Gilman
2012, 8-9). Esimerkiksi nuorten mukaan otta-
minen monipuolistaa osallistujajoukkoa, mut-
ta samalla budjetointiin osallistuvia kriittisia
nuoria pidetddn usein hdirikkéind (Su 2012,
8). Liberaalin hallinnan niakokulmasta nuorten
poisjadminen ja osallistujien intressien yhden-
mukaisuus eivit ole ongelma, kunhan kaikille on
tarjottu mahdollisuus osallistua. Vuorovaikutus
ja paitostenteko on tehokkaampaa, kun eri-
laisten toiveiden vilille ei tarvitse valttimatta
luoda kompromisseja. Ristiriidat hidastavat yh-
teisymmarryksen saavuttamista ja heikentévit
prosessin tuloksellisuutta. Konfliktit eivit ole
valttdmattomid ja vaistimattomid vaan tehokas
osallistuva budjetointi sujuu ilman suuria risti-
riitoja. Téstd syystd ei ole tarkedd mahdollisim-
man erilaisten ihmisten osallistumisen turvaa-
minen tai aliedustettujen ryhmien kutsuminen
ja houkuttelu mukaan. Liberaalin hallinnan kay-
tdnnoissd luotetaan siihen, ettd yksilot ovat ak-
tiivisia, toimivat itsendisesti ja lahtevat mukaan,
jos haluavat hyotyé osallistuvasta budjetoinnista
(Jaramillo & Wright 2015, 291). He tulevat mu-
kaan, jos ovat motivoituneita osallistumaan.

Liberaalin hallinnan nékokulmasta suora
osallistuminen ja edustuksellinen demokra-
tia eivét sulje toisiaan pois, vaan tdydentavit
toisiaan. Edustavuus ei tdssd tarkoita sitd, ettd
kansalaisista pyrittdisiin aktiivisesti muodosta-
maan kattava otos vaan sitd, ettd heitd eduste-
taan. Kaikkien ei tarvitse osallistua pédatosten
tekemiseen. Edustuksellisuus on kidytdnnéllinen
ratkaisu, koska yksittdiset ihmiset eivit voi edus-
taa itseddn joka tilanteessa. Se lisdd prosessin
ennustettavuutta ja luotettavuutta. Kun osallis-
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Kuvio 2.

tuminen on tdysin avointa, voi prosessi olla ar-
vaamaton ja altistua eri toimijoiden mielivallalle
(Baiocchi & Ganuza 2014, 31; Russon Gilman
2012, 4). Ongelmia seuraa my®ds siitd, jos osal-
listujia on vdhidn. Jos ryhmd on epdedustava
kisiteltavien asioiden tai alueen kannalta ulko-
puoliset voivat kiistdd koko prosessin oikeutuk-
sen (Brautigam 2004, 664). Yhtd ongelmallista
on kuitenkin myds liian suuri ryhmi, jossa kes-
kustelu ja paattdminen on vaikeaa (Rossmann
& Shanahan 2012). Edustamisen ja edustajien
valinnan ei tarvitse perustua vaaleihin, vaan
se voidaan toteuttaa kevyemmin menettelyin
esimerkiksi niin, ettd erilaiset osallistujaryh-
mét nimeédvat oman edustajansa prosessiin (ks.
Avritzer 2012). Liberaalin hallinnan tavoitteiden
kannalta edustuksellisessa osallistumisessa ei
ole demokraattisia ongelmia.

RAJALLISTEN RESURSSIEN JAKAMINEN
JA KAYTTAMINEN

Osallistuvan budjetoinnin ldht6kohtana on, etta
julkisista resursseista vastaava taho luopuu
yksinoikeudestaan pdittdd resurssien kaytos-
td ja siirtdd pédatosvaltaa tavallisille kansalai-
sille. Tutkimuskirjallisuudessa on kuitenkin
erilaisia nakemyksid kansalaisten osallisuuden
ja taloudellisten resurssien vilisestd suhteesta.
Toiset tutkimukset olettavat, ettd taloudellis-
ten resurssien osoittaminen kansalaisprosessin

Taloudellisten resurssien merkitys osallistuvan budjetoinnin kadytanndissa

pédtettavaksi lisdd yhteiskunnallista osallisuutta
(Lerner & Secondo 2012, 4). Toisten nakokul-
masta kansalaisten yhteiskunnallisen osallisuu-
den vahvistaminen tuottaa taloudellisia hyotyja
ja lisdd yhteisid resursseja (Cabannes 2004, 36).
Radikaalin demokratian ja liberaalin hallinnan
nidkemykset eroavat tdssd suhteessa selkedsti
toisistaan (ks. kuvio 2). Radikaalin demokra-
tian kehyksessd uudelleen jaetut taloudelliset
resurssit ovat tasa-arvon tuottamisen edellytys.
Liberaalin hallinnan nakokulmasta taloudelliset
resurssit puolestaan ovat tasa-arvon ohella saa-
vutettavia tuotoksia. Radikaalin demokratian
lahtokohdista osallistuva budjetoinnin ldhto-
kohta on avoimen osallistumisen ohella talou-
dellisten resurssien uudelleenjako. Liberaalissa
hallinnassa osallistuvan budjetoinnin lahtokoh-
tana on edistdd avoimen osallistuminen avulla
taloudellista menestystd ja resurssien tehokasta
Kiyttod.

Radikaalin demokratian periaattein toteutet-
tava osallistuva budjetointi on taloudellista epa-
oikeudenmukaisuutta paikallisesti ja globaalisti
muuttamaan pyrkivd kaytdnto. Sen kritiikki
kohdistuu resurssien epdtasaiseen jakautumi-
seen yhteiskunnassa. Pelkkid osallistuminen, ol-
koon miten avointa tahansa, ei poista paikallista
ja globaalia kéyhyyttd. Osallistuminen vaatii ta-
loudellisia resursseja, eikd synnytd rahaa tyhjis-
td (ks. Ganuza & Baiocchi 2012, 7). Osallistuvan
budjetoinnin toteuttaminen edellyttdd huomat-
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tavaa taloudellista alkupanosta, koska vain riit-
tavat taloudelliset resurssit voivat lisitd sosiaa-
lista oikeudenmukaisuutta koyhalld alueella.
Osallistuvan budjetoinnin merkitystd ja vaikut-
tavuutta lisdisi se, ettd yksityiset yritykset osal-
listuisivat sen rahoittamiseen (Brautigam 2004,
666). Kritiikki kohdistuu my6s yksittdisid osal-
listuvan budjetoinnin kéytdnt6ja laajemmalle.
Osallistuva budjetointi voi kdytdnndssé tarjota
kansalaisille mahdollisuuden ottaa kantaa pai-
kallisiin palveluihin. Siihen osallistumalla kan-
salaiset eivit kuitenkaan voi estdd kansallisen ja
kansainvilisen talouden kurjistavaa vaikutusta
(Baierle 2003, 309). Rahan kayttdmistd koskevat
pédtokset eivit poista koyhyyttd, koska tuloihin
ja verokertymddn liittyvat padtokset tehddin
osallistuvan budjetoinnin ulkopuolella ja siitd
riippumatta.

Radikaalin demokratian nikokulma resurs-
sien jakamiseen tuo esiin sen, ettd paikallisesti
toteutetut, avoimeen osallistumiseen perustu-
vat keskustelu- ja padtoksentekoprosessit jaavit
tuloksettomiksi, jos ne eivét ulotu ja uudista
virallisia, hallinnollista ja laillista valtaa kaytta-
vid padtoksentekoprosesseja. Osallistuvan bud-
jetoinnin hankkeet jadvit yksittdisiksi tapahtu-
miksi, jos ne kisittelevit rajattuja asioita, kuten
lahididen pienimuotoista kehittdmistd, ja niiden
rahoitus on satunnaista (ks. Rocke 2014, 103).
Hankkeiden yhteiskunnallinen muutospoten-
tiaali on vdhdinen, koska ne eivit ole yhteydessa
poliittisiin ja hallinnollisiin instituutioihin.

Liberaalin hallinnan nékékulmasta niama
kritiikin kohteet eivét ole merkittdvid osallistu-
van budjetoinnin tulosten kannalta. Pdinvastoin,
oletuksena on, ettd avoin osallistuminen tuot-
taa taloudellista tehokkuutta ja uusia resursse-
ja. Demokraattisen osallistumisen lisddminen
osallistuvan budjetoinnin keinoin luo védhi-
varaisilla alueilla sosiaalista pddomaa, joka voi
tuottaa taloudellista hyotyd niin asukkaille
kuin yhteiskunnallekin. Taloudellinen sijoitus
alueelle ndhdaén prosessin seurauksena. Néin
kdy, jos yhteisé ottaa vapaaehtoisesti vastuul-
leen tehtévid, joita kaupungilla ei ole varaa hoi-
taa (Cabannes 2004, 36). Esimerkiksi Saksassa
osallistuvan budjetoinnin omaksumisen yhtena
kimmokkeena oli ajatus julkisten palveluiden
tehostamisesta ja siitd, ettd ihmiset ottavat vas-
tuulleen aiemmin paikallishallinnolle kuulunei-
ta sosiaali- ja kulttuuripalveluita (Rocke 2014).

Paikallishallinnon omaa toimintaa tehostaa
se, ettd tehdyt pddtokset vastaavat ihmisten
tarpeita. Kun osallistujat itse péaattavit verova-
roista ja padsevit seuraamaan niiden jakamista
ja kayttdmistd, heiddn kiinnostuksensa verojen
maksamiseen lisddntyy ja taloudellisiin védarin-
kaytoksiin viahenee (Baiocchi 2001; Brautigam
2004; Cabannes 2004). Tamén ohella yksityiset
yrityksen hy6tyvit. Avoin osallistuminen ja lapi-
nékyva paitoksenteko vihentavit korruptiota ja
muuttavat toimintaympdriston yrityksille aiem-
paa ennakoitavammaksi (Wampler 2007, 43).

OSALLISTUVAN BUDJETOINNIN KRITIKKI

Radikaalin demokratian ja liberaalin hallinnan
erilaiset kisitteelliset 1dhtokohdat ohjaavat tar-
kastelemaan osallistuvaa budjetointia monin
tavoin erilaisista suunnista. Ne luovat osin vas-
takkaisen kuvan osallistuvan budjetoinnin luon-
teesta, prosessista ja tavoitteista sekd suhteesta
institutionalisoituneeseen péitoksentekoon.
Olennaista kuitenkin on, ettd kumpikaan ei kiis-
td osallistuvan budjetoinnin merkitystd ja on-
nistumisen mahdollisuutta. Radikaali demok-
ratia ei esimerkiksi ole kriittinen ndkokulma
siind mielessd, ettd se kyseenalaistaisi osallistu-
van budjetin kdytdnnot. Myo6s liberaali hallinta
tunnistaa osallistuvan budjetoinnin potentiaali-
sesti toimivaksi kdytdnnoksi, eikd kyseenalaista
kansalaisosallistumisen yhteiskunnallista mer-
kitysta.

Osallistuvaa budjetointia perustavalla tavalla
kritisoivat ndkékulmat tulevat toisesta suunnas-
ta. Poliittisella kentélld konservatiivit epailevat
osallistumisen uhkaavan perinteistd edustuk-
sellista demokratiaa ja puhdasoppiset vasem-
mistolaiset epdilevit, ettd hallinnon kanssa
yhteistyossé toteutettu kansalaisosallistuminen
pelkdstddan puhdistaa kapitalistisen jérjestel-
mén mainetta (Goldfrank 2007). Sen sijaan
tieteen kentélld Gramscin ajatteluun nojaavan,
politiikan ristiriitaista ulottuvuutta korostavan
teoreettisen keskustelun avulla on kyseenalais-
tettu habermasilaiseen ajatteluun perustuvan
radikaalin demokratian realistisuus osallistu-
vassa budjetoinnissa (Novy & Leubolt 2005,
2031-2032). Foucaultn ajattelua puolestaan
on kéytetty osoittamaan liberaalin hallinnan ja
osallistuvan budjetoinnin merkitys uusliberalis-
tisen yhteiskuntajérjestyksen tuottajana ja ylla-
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pitdjand (Centner 2012; Moir & Leyshon 2013,
1008). Yhteista naille kritiikeille on sen koros-
taminen, ettd valtasuhteet ja kasitykset hyvastd
yhteiskunnasta muodostuvat kamppailuissa ja
kiistoissa.

Habermasin radikaalin demokratian kasitys
vallan jakamisesta ja kaikkien yhtéldisestd osal-
listumisesta nayttdytyy helposti naivilta utopial-
ta, vaikka Habermas (1989) tunnistaakin valtion
ja kansalaisyhteiskunnan suhteen ongelmalli-
seksi. Jarjestelmdmaailmaan kuuluvat valtion ja
kuntien instituutiot uhkaavat jatkuvasti alistaa
elamismaailmaan kuuluvan kansalaisyhteiskun-
nan (Bicklund & Kallio 2013; Novy & Leubolt
2005). Habermasin mukaan avoin osallistumi-
nen on kuitenkin mahdollista ja vaikuttavaa,
koska jarjestelmdamaailmaan kuuluvien paa-
toksentekoprosessien hyviksyttavyys tarvitsee
demokraattisen vahvistuksen. Osallistuva bud-
jetointi on yksi keino julkisen vallan legitimoi-
miseksi.

Kriittisestd ndkokulmasta tima myonteinen
kuva osallistuvasta budjetoinnista on kiistan-
alainen. Habermasin tasavertaisuuteen ja jarki-
perdisyyteen pohjautuvaa ideaalin demokratian
ajatusta on kritisoitu erityisesti siitd, ettd ihmis-
ten yhteiskunnallista asemaa on vaikea sulkeistaa
julkisen keskustelun ulkopuolelle. Kriitikkojen,
kuten Mouffen (2000; 2005) mukaan yhteis-
kunnallista toimintaa ldpdisevdt intressit ja
valtasuhteet merkitsevat sitd, ettd osapuolten
vilinen tasavertaisuus ja yhtéldinen osallistumi-
nen ei ole mahdollista. Kansalaisyhteiskunnan
autonomisuus nayttdytyy mahdottomana val-
tion ja yritysten hallitsemassa jdrjestelmassa.
Habermasilaisen kommunikatiivisen tilan saa-
vuttaminen ei poista valtakamppailuja. Vallassa
olevat eivit koskaan todella luovuta péitos- ja
vaikutusvaltaansa. Tasaveroinen kommunikaa-
tio on ndenndistd. Osallistujat eivit voi vaikuttaa
sithen, ettd valtio ja yritykset hallitsevat yhteis-
kuntaa tai sithen, miten ne sitd hallitsevat.

Liberaalin hallinnan kisitys vallan merkityk-
settomyydestd ja kaikkien yhteisistd intresseistd
puolestaan tuntuu tietimattomien osallistujien
huijaamiselta. Liberaalin hallinnan ldhtokohdis-
ta valtaa tai valtasuhteita ei juuri késitteellistetd,
pyrkimyksend on asioiden tehokas hallinta ja
yhteisten asioiden hoitaminen parhaalla mah-
dollisella tavalla. Ristiriidat ja konfliktit ndhddan
prosessien sujuvan etenemisen esteind. Ndin on

my6s osallistuvan budjetoinnin kiytdnnodissa
(Russon Gilman 2012). Kritiikki kyseenalaistaa
toiminnan ’vallattomuuden’ Se esittid, ettd libe-
raalin hallinnan kéytinnoissa yksilot otetaan
mukaan ndenndiseen pédtoksentekoon, jossa
heilld ei kuitenkaan ole aitoa valtaa. Prosesseja
hallitsevat esittdvit heiddn tekevin itsendisid va-
lintoja, jotka todellisuudessa kuitenkin ovat vain
nédenndisesti vapaita (Moir & Leyshon 2013).
Tédtd liberaalin hallinnan mukaisen osallis-
tuvan budjetoinnin kritiikin muotoa Moir ja
Leyshon (2013) kutsuvat foucault’laiseksi. He
esittdvit, ettd uusliberalismille tyypillisesti eri-
laisin etukdteen mddritellyin rajauksin osallis-
tujat suostutellaan hienovaraisesti ennalta méa-
rittyyn suuntaan. Osallistujat tekevét paatoksia,
jotka on todellisuudessa tehty aikaisemmin
heiddn puolestaan (ks. Baiocchi & Ganuza
2014, 40-41). Téllainen ohjaava rajaus voi olla
esimerkiksi osallistuvan budjetoinnin nimea-
minen “turvallisuusprojektiksi’, mikd ennakolta
rajaa padtettivissa olevat asiat (Moir & Leyshon
2013, 1016). Svensonin (2008, 14) mukaan on
tavallista, ettd viranhaltijoiden aikaisempia pda-
toksid vastaavia padtoksia luonnehditaan kan-
salaisten tekemiksi pdatoksiksi. Sen sijaan, jos
péitos ei ole vastannut virkamiesten nakemyst,
on osallistujat esitetty ei-edustavaksi otokseksi.
Osallistujien tehtdvinad ei ole ollut tehdd valin-
toja vaan legitimoida valmiita paatoksid (Santos
1998, 498). Tasta kriittisesta ndakokulmasta osal-
listuvan budjetoinnin avulla hallinto luo uusia
yksilollisia ja kontrolloitavia yhteydenpitovay-
lid kansalaisten ja itsensd vilille (Ganuza &
Baiocchi 2012, 6). Se ohittaa kaikki perinteiset
kansalaisyhteiskunnan kollektiiviset toimijat,
koska yksil6itd on helpompi hallita kuin ryh-
mid (Brautigam 2004). Kun yksiléille annetaan
nédenndistd valtaa, ihmiset todellisuudessa erote-
taan toisistaan ja asetetaan toisiaan vastaan.

LOPUKSI: OSALLISTUVA BUDJETOINTI
TUO ESIIN OSALLISTUMISEN DILEMMAN

Olemme tdssa artikkelissa keskustelleet osallis-
tuvan budjetoinnin merkityksesta ja luonteesta
kahden tutkimuskirjallisuudesta erottamam-
me ndkokulman pohjalta. Ndistd Habermasin
ajatteluun pohjautuva radikaalin demokratian
nakékulma on normatiivis-teoreettinen ldhes-
tymistapa osallistuvaan budjetointiin. Se pohtii
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osallistumisen jdrjestimistd ideaalilla tasol-
la, joskin lahestymistapaa on myds sovellettu
laajasti erilaisten osallistumiskdytidntojen ke-
hittdmisessd. Kehittdiminen ldhtee siitd, ettd
avoin osallistuminen on mahdollista kaikille,
prosessissa huomioidaan erilaiset intressit ja
péddtokset tehdddn yhteisen keskustelun padt-
teeksi konsensuksen hengessd. Radikaalin de-
mokratian tavoitteena on muuttaa yhteiskuntaa
hallitsevien instituutioiden toimintaa ja lisatd
yhteiskunnan eri toimijoiden vélistd tasa-arvoa.
Globaaliin hallinnon ja yhteiskuntien uudista-
miseen liittyvd liberaalin hallinnan lahestymis-
tapa on puolestaan poliittis-hallinnollinen na-
kokulma osallistuvaan budjetointiin. Liberaalin
hallinnan nékékulmasta osallistuvaan budje-
tointiin osallistumista tarkastellaan suhteessa
hallinnon toimintakéytantéihin, mutta samalla
ajattelutapa kiinnittyy myos globaalisti vallitse-
vaan, taloutta ja tehokkuutta korostavaan ideo-
logiaan. Osallistuva budjetointi on téstd ldhto-
kohdasta hallinnon toiminnan tehostamiskeino.
Tavoitteena on tehda ja toteuttaa konkreettisia ja
taloudellisesti perusteltuja paikallisia paatoksia.

Aiemmassa tutkimuksessa ja osallistuvan
budjetoinnin kidytdnndissd ndma kaksi erilaista
nédkokulmaa kietoutuvat toisiinsa monin erilai-
sin tavoin. Rossmannin ja Shanahanin (2012, 65)
nikemys onkin, ettd osallistuvassa budjetoinnis-
sa on aina ldsnd erilaisia demokratiakasityksia.
Niiden vilisid jannitteita ei voi ratkaista yksi-
kertaisella tavalla, vaan kdytinndssd niitd on
siedettdva ja sovitettava yhteen. Santosin (1998)
mukaan tdmid on osallistuvan budjetoinnin
vahvuus. Osallistuva budjetoinnin kéytannot
muodostuvat konfliktin ja neuvottelun vilisestd
jannitteestd, mikd tuo konfliktit ja intressiristi-
riidat esiin uudenlaisella tavalla. Osallistuva
budjetointi ei ole valmis tyokalu, vaan se on
sovitettavissa erilaisiin konteksteihin ja proses-
seihin. Se mahdollistaa avoimen osallistumisen
ja resurssien tehokkaan kéyton valisten ristirii-
tojen yhteisen kisittelyn.

Radikaalin demokratian normatiivis-teoreet-
tinen ja liberaalin hallinnan poliittis-hallinnol-

linen ndkoékulma osallistuvaan budjetointiin
osoittavat, miten edustuksellisten instituutioi-
den ulkopuolinen kansalaisosallistuminen on
yhtdiltd politiikkaa ja toisaalta hallintoa. Kuten
Kerdnen (2014) tuo esiin, uudenlaiset kansalai-
sosallistumisen tavat sijoittuvat tyypillisesti hal-
linnon piiriin. Kansalaisldhtoinen osallistumi-
nen on korvautunut tai tdydentynyt hallinnon
jarjestamalld, asioiden toimeenpanoon keskit-
tyvilld osallistumisella (Larjovuori ym. 2012).
Osallistujien moninaisuus ja hallinnon tavoit-
teista eroavat tavoitteet kuitenkin vaistimatta
muuttavat myds hallinnollisen osallistumisen
poliittiseksi, ainakin jos kisiteltavilld asioilla
on merkitystd osallistujille (Haikio 2012). Ra-
dikaalin demokratian avointa osallistumista ja
liberaalin hallinnan tehokasta toimintaa pai-
nottava nidkemys tarjoavat mahdollisuuden tar-
kastella kansalaisosallistumisen samanaikaista
poliittista ja hallinnollista luonnetta.
Kansalaisosallistumisen kéytdnnoissd on
aina sovitettava yhteen erilaisia ajatuksia ja
kasityksid hyvéstd yhteiskunnasta ja tavoitelta-
vista toimintatavoista (Héiki6 & Leino 2014).
Osallistuvaa budjetointia kasittelevan tutkimuk-
sen avulla olemme néyttineet, miten radikaalin
demokratian ja liberaalin hallinnan nidkokulmat
ohjaavat erilaisiin ratkaisuihin osallistumisen
institutionaalisesta asemasta, osallistujien vili-
sistd valtasuhteista ja osallistumisen yhteydesta
taloudellisten resurssien luomiseen ja jakami-
seen. Ndiden kahden ldahestymistavan ja niis-
td juontuvan dilemman voi olettaa jasentdvin
my6s yleisemmin kansalaisten osallistumista
hallinnon toimintaan ja paitoksentekoon.
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