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Kuntademokratiaa voidaan vahvistaa
panostamalla vuorovaikutteisuuteen

Elias Laitinen Projektitutkija, Turun yliopisto
Maija Jaske Tohtorikoulutettava, Turun yliopisto

Laadukas osallistuminen lisda luottamusta

Suomessa on vahva kunnallisen itsehallinnon perinne. Valtuustoilla on ollut paljon paatésval-
taa kansalaisten arkea koskettavista kysymyksista. Edustuksellisen paatoksenteon rinnalle
on kuitenkin syntynyt laaja kirjo uusia osallistumismuotoja. Artikkelissa luodaan yleiskatsaus

suosituksia.

Osallistumiseen liittyy riski sen kasautumisesta aktiivisimmille

Aloitteet eivat ole vahva instrumentti vaikuttaa paatoksiin tai asialistaan
Osallistumismuotojen méaara ei vahvista kuntalaisten kokemusta péatdéksenteon oi-
keudenmukaisuudesta

Vuorovaikutteinen osallistuminen sen sijaan vahvistaa tata kokemusta
Osallistumisen laatua voidaan parantaa panostamalla fasilitointiin ja osallistujien
edustavuuteen

Kunnalliset kansandanestysaloitteet 1991-2012 aihepiirin mukaan

Aihepiiri Lukumaara

Kuntaliitos 23 Vapaa-aika 3

Liikennejarjestelyt 9 Jatehuolto ja energia 3

Koulutus Sosiaali- ja terveyspal- 3
velut

Kunnan identiteetti 5 Muu 5
Yhteensa 59

Taulukko havainnollistaa asioita, joissa kuntalaiset toivovat padsevansa vaikuttamaan.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2014 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (www.tietokayttoon.fi). Julkaisun siséllosta
vastaavat tiedon tuottajat, eiké tekstisisalto valttdmatta edusta valtioneuvoston ndkemysta.


http://www.tietokayttoon.fi/
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Kuntalaisten mielipiteiden kuuntelemisessa parantamisen varaa

Kuntalaisten vaikutuskanavissa vaalien vélilla on parantamisen varaa. Kuntaliiton vuonna
2015 kerdamassa kyselytutkimuksessa 16 prosenttia vastaajista oli samaa mielta vaittdmasta
“kunnassani kuunnellaan kuntalaisten mielipiteitd”. Syksylla 2016 uutisoitiin Kunnallisalan
kehittamissaation kyselysta, jossa havaittiin tuen kansandanestyksille vahentyneen. Tasta
huolimatta samassa kyselyssé 69 prosenttia vastaajista halusi, etta paattgjat ottaisivat kunta-
laisten nakemykset paremmin huomioon. Vain 38 prosenttia koki, ettd kuntalaisten mielipiteet
tulevat puolueiden kautta huomioon otetuksi. Kunnallisvaalien danestysaktiivisuus on myds
painunut 2000-luvulla alle 60 prosentin.

Kiinnostus perinteisiin osallistumismuotoihin on vahentynyt monissa maissa viime vuosikym-
menind. Luvut kertovat, etté kuntalaisilla on Suomessa on myés kuntatasolla kiinnostusta
uusiin osallistumiskanaviin. Kunnat ovat vastanneet toiveisiin ja ottaneet kayttoon laajan kir-
jon uusia osallistumismuotoja. Artikkelissa luodaan yleiskatsaus kuntien osallistumismuotojen
kenttdan. Tarkastelemme, ketka osallistumisinstrumentteja kayttavat, millaisia instrumentteja
kaytetdaan ja mita vaikutuksia niilla on. Tamén pohjalta annamme lopuksi joitain toimenpi-
desuosituksia.

Havainnot perustuvat edustaviin kyselytutkimuksiin sek& hankkeessa kerattyihin alkuperais-
aineistoihin. Kuntalaisten demokratia-asenteita on selvitetty Kuntaliiton vuonna 2011 keraa-
massd ARTTU-kuntalaiskyselyssa. Kysely suunnattiin 40 kuntakenttdd edustavan kunnan
asukkaille, ja siihen vastasi 11 268 henkil6d. Lahetimme samojen kuntien viranhaltijoille kyse-
lyn, jolla kartoitettiin kuntien tarjoamia osallistumismuotoja vuosina 2011 ja 2015. Vastaukset
saatiin 31 kunnasta. Kuntalaisaloitteiden kayttéa selvitettiin vaestta edustavan Eduskunta-
vaalitutkimus 2015 -kyselytutkimuksen pohjalta. Liséksi hyddynnettiin kuntalaisaloite.fi-
palvelusta saatuja tietoja aloitteista.

Havaintoja kunnallisesta osallistumisesta

Kuntien tarjoamia osallistumismuotoja

Kuulemistilaisuus (kaavoitus)
Keskustelutilaisuus
Kuntalaisaloitemahdollisuus internetissa
Yhdistysten ja jarjestojen kuuleminen
Kuntalaispalaute hallinnolle
Asiakaskysely

Mielipidekysely
Yhteissuunnittelutilaisuus tai tydpaja
Keskustelupalsta internetissa
Karttapohjainen sovellus

Toistuva keskustelufoorumi
Kuntalaisraati

Osallistuva budjetointi
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Lahde: Kansalaisosallistumisen muodot -kysely
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Kuulemis- ja keskustelutilaisuudet yleisimpia

Monet yleisimmisté osallistumismuodoista ovat yksisuuntaisia. Téllaisia ovat esimerkiksi kun-
talaisten kuulemistilaisuudet tai internetin aloitemahdollisuus. Aloitteisiin liittyvaa kunta-
laisaloite.fi-palvelua kasitelldan tarkemmin jaljempéna. Yksisuuntaisilla osallistumismuodoilla
voidaan taata lain turvaama mahdollisuus tulla kuulluksi. Niill& voidaan my6s keréta hallinnon
tueksi yksittaisia ideoita tai laajemmin tietoa kuntalaisten mielipiteista.

Vuorovaikutteisia osallistumismuotoja voidaan kayttaa kuntalaisten mielipiteenmuodostuksen
tukena. Niita yhdistavana tekijana on dialogi osallistujien kesken seka kuntalaisten ja paatta-
jien valilla. Yleisesti kaytetyissa keskustelutilaisuuksissa voidaan jakaa tietoa ja pyrkia huo-
mioimaan eri mielipiteitd. Suurin osa vuorovaikutteisista osallistumismuodoista 16ytyy kuiten-
kin listan harvinaisemmasta paéasta. Esimerkiksi kuntalaisraati ja osallistuva budjetointi ovat
tyoladmpid jarjestad johtuen siitd, etta niissé pyritdan varmistamaan yhdenvertainen osalli-
suus seké tasapuolinen keskustelu.

Vuorovaikutteisella osallistumisella voidaan lisata kokemusta oikeudenmukai-
sesta paatoksenteosta

Kunnan tarjoamien osallistumiskeinojen laatu voi vaikuttaa myds kuntalaisten arvioihin oman
kuntansa demokraattisesta paatdksenteosta. Talla on merkitysta erityisesti silloin, kun pohdi-
taan, voivatko kunnan edustukselliset instituutiot vahvistaa positiivisia demokratia-asenteita
ottamalla kayttdon uusia osallistumiskanavia. Vuorovaikutteiset osallistumismuodot kuten
keskustelutilaisuudet korreloivat sen kanssa, etta kunnan paatéksenteko nahdaan oikeuden-
mukaisena ja responsiivisena. Responsiivisuus tarkoittaa kuntalaisten mielipiteiden huomioi-
mista paatoksenteossa. Kunnan tarjoamien osallistumismuotojen maaralla ei sen sijaan ole
positiivista yhteytta." Poliittisen luottamuksen lisaaminen ei ole helppoa niiden keskuudessa,
jotka suhtautuvat kunnan paatdéksentekoon jo valmiiksi epaillen. Uudet osallistumismuodot
voivat olla tassa avuksi, mutta tama edellyttaa pitkajanteista tyota.”

Osallistuminen vaarassa kasautua myos kuntatasolla — sahkoisesta osallistu-
misesta apua?

Kaikille avoimissa osallistumismuodoissa on risking, etta kuulluksi tulevat kerta toisensa jal-
keen samat ihmiset. Yleensa nama ovat muita koulutetumpia ja yhteiskunnallisista asioista
kiinnostuneita. Osallistumisen kasautumista on pidetty suomalaisen demokratian merkittava-
na haasteena®. Eri mielipiteita saadaan paremmin esiin valikoimalla osallistujat etukateen
edustavasti kaikista vaestoryhmista, kuten esimerkiksi kuntalaisraadeissa, tai turvaamalla
tietyn vahemmistéryhman osallisuus omalla vaikuttamistoimielimelld, kuten vammaisheuvos-
tolla. Neuvostot ja kuntalaisraadit kysyvat kuitenkin enemman resursseja kuin kaikille avoimet
osallistumismahdollisuudet.

Kuntalaisaloite.fi on yksi esimerkki kaikille avoimesta osallistumismahdollisuudesta. Vuoden
2015 vaalitutkimuskyselyn perusteella siitd ovat kiinnostuneita erityisesti kaupunkilaiset ja
koulutetut. Toisaalta sdhkdisend osallistumismuotona se puhuttelee lisdksi nuoria, jotka ovat
osallistumisessa herkésti aliedustetuksi jadava ryhma. Aanestaminen tai puolueaktiivisuus
eivat ole yhteydessa kiinnostukseen.* Kuten edella todettiin, paatoksentekoon epailevasti
suhtautuvat saattavat jaada sivuun myos uusista osallistumisen muodoista®.
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Kuntalaisten vaikea vaikuttaa paatoksiin tai asialistaan

Kunnallisten aloiteinstrumenttien kaytto
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Lahde: www.kuntalaisaloite.fi, 10.9.2013—-24.8.2016.

Kuntalaisten osallistumisinstrumenteista jareimpia ovat ne, joilla kuntalaiset voivat saada
asian valtuuston kasittelyyn. Kuntalaisten vuosina 1991-2012 tekemista kansanaanes-
tysaloitteista vain 14 prosenttia on hyvaksytty valtuustossa. Jarjestetyissa kansanaanestyk-
sissa 80 prosenttia valtuusto on noudattanut kansanaanestyksen tulosta. Valtuustokasittelyyn
tahtadvia kuntalaisaloitteita ei ole kirjattu systemaattisesti kaikissa kunnissa, mutta valtionhal-
linnon yllapitamassa kuntalaisaloite.fi-palvelussa niitd on tehty hieman yli sata. Tama edus-
kunnalle tehtéavaa kansalaisaloitetta muistuttava aloitemuoto onkin jaényt melko tuntematto-
maksi.

Jarjestetyista kansanaanestyksista yli 90 prosenttia on koskenut kuntaliitoksia. Kansanaanes-
tysaloitteista liitoksiin on liittynyt vain 39 prosenttia. Seuraavaksi yleisimmin kansanaanes-
tysaloitteet ovat liittyneet liikennejarjestelyihin (15 prosenttia) ja koulutukseen (14 prosenttia).
Vuonna 2013 kaytt6on otettu kuntalaisaloite.fi-palvelu on tehnyt aloitteiden tekemisesta hel-
pompaa. Se ei kuitenkaan nayta suuresti muuttaneet eri aloitetyyppien yleisyytta tai niiden
kasittelemia aihepiireja. Aloitteilla voidaan nostaa asioita keskusteluun, mutta hylattyjen kan-
sandanestysaloitteiden ja valtuustokasittelyyn tahtaavien aloitteiden maarat kertovat, etta
kuntalaisille on vaikeaa vaikuttaa kysymyksiin, jotka eivét ole edustuksellisen paatoksenteon
asialistalla.

Osallistumisen vaikutus paatoksiin selvidé vasta jalkikéateen

Koulujen johtokunnat ja vuokratalojen yhteishallinto ovat esimerkkeja osallistumismuodoista,
joille on annettu etukateen itsenaisté paatdsvaltaa. Téllaiset eivét ole aiemminkaan olleet
kovin yleisia, ja ovat nyt vdhenemaan pain. Paatdsvallan delegoiminen aluelautakunnille ja
osallistuva budjetointi eivat ainakaan viela ole yleistyneet.
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Kysyimme kuntien viranhaltijoilta heidan arviotaan muiden osallistumismuotojen vaikuttavuu-
desta. Vaikuttavimmiksi arvioitiin kuulemistilaisuudet, kyselyt ja tyGpajat. Yleisesti arviot olivat
sitéd parempia, mité konkreettisemmasta ja pienemmasta asiasta oli kyse.

Osallistumisen vaikutuksia paatoksiin tulisi pohtia paattajien ja osallistumista jarjestavien
tahojen tasolla etukateen. Hallinto paéattdd useimmissa uusissa osallistumismuodoissa osal-
listumisen aiheen ja ajankohdan. Vaarana on, ettd se valitsee osallistumisen panoksista rusi-
nat pullasta — siis sellaiset, jotka sopivat ennalta paatettyihin kasityksiin.

Johtopaatokset

Kunnallinen aloiteoikeus on vuosikymmenia ollut jokaisen yksittdisen kuntalaisen oikeus.
Viime vuosina huomio on siirtynyt kuntalaisten mielipiteita laajemmin kokoaviin aloite- ja mui-
hin osallistumismuotoihin. Kunnat ovat lisdnneet tarjoamiensa osallistumismuotojen maaria.
Kovin usein osallistumismuodot ovat yksisuuntaisia, ja tyydytd&dn kokoamaan yksittaisten
kuntalaisten mielipiteita eri tavoin. Vuorovaikutteisempiin osallistumismuotoihin panostaminen
olisi ihanteellisempaa sekd demokraattisten ideaalien ettd paatdksentekoa kohtaan tunnetun
luottamuksen kannalta.

Osallistumisen kasautuminen samoille henkiléille on ongelma myés kuntatasolla. Sahkoéisilla
osallistumiskanavilla voidaan tavoittaa erityisesti nuoria, jotka ovat aliedustettuna paatéksen-
teossa. Riski osallistumisen kasautumiseen liittyy kuitenkin kaikkiin kaikille avoimiin osallis-
tumismuotoihin. Vuonna 2017 aliedustettuja ryhmia edustavat neuvostot tulevat pakollisiksi
nuorten ja vammaisten osalta, ja vanhusneuvostot ovat olleet lakisdateisia vuodesta 2013.
Kunnat voivat halutessaan jarjestdaa myds muita neuvostoja, raateja tai aluelautakuntia, jotka
edustavat vaestdryhmia. Naihin osallistuvien valintaan edustavasti on syyta kiinnittda huo-
miota.

Vuorovaikutteisuus lisda paatdksentekoa kohtaan tunnettua luottamusta. Vuorovaikutteisuu-
teen on syyta panostaa seka yksittdisissa osallistumismuodoissa etta laajemmin. Jos vuoro-
vaikutteisuutta ja lapinakyvyytta pystytaan lisdédmaan koko kunnan paatoksentekojarjestel-
massa niin, etta osallistujat tietéavat etukateen osallistumisensa vaikutukset, pitkajanteisella
tydlla voidaan lisatéd myos niiden luottamusta, jotka nyt hylkdavat seka perinteisen etta muun
osallistumisen.

Yhteenveto toimenpide-ehdotuksista

» Lisatadan vuorovaikutteisuutta kansanaanestysaloitteessa kuulemalla aloitteentekijoita
kasittelyn yhteydessa

» Parannetaan keskustelun laatua jarjestettavissa kansanaanestyksissa kokoamalla
kuntalaisraati niitd pohtimaan

* Yhdistetdan osallistumismuodot paatdksentekojarjestelmaén niin, ettd on ennalta sel-
vaa, miten osallistuminen vaikuttaa

» Panostetaan fasilitointiin ja kuntalaismielipiteen konkretisointiin

*  Maéaaritelladn etukateen osallistumisen tuotokset vastaanottava taho

*  Maéaaritelladn etukateen, miten kuntalaismielipiteeseen tullaan vastaamaan

» Kokeillaan nykyista laajemmin paatosvallan delegointia esimerkiksi osallistuvan budje-
toinnin keinoin
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