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TIIVISTELMA:

Osallisuuden edistdminen on viime vuosikymmenind noussut keskeiseksi osaksi kuntien
hallintaa. Osallisuuden avulla kunnat pyrkivdat vastaamaan demokratian murroksen, kuntien
toimintaympariston muutosten ja eriarvoistumisen kaltaisiin haasteisiin. Julkishallinnon
kehityksen ja kansalaisten kasvaneen roolin my6ta kuntien toimintaan kohdistuu yhd enemman
odotuksia. Lainsdadannoéllisten velvoitteiden ohella yhda useampi kunta pyrkii tuomaan
kuntalaiset ja muut sidosryhmat lahemmas kuntien hallintoa ja paatoksenteon prosesseja
laajentamalla osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia sekd laatimalla osallisuustyota
ohjaavia osallisuusohjelmia. Monitulkintaisena ja kontekstiriippuvaisena kasitteena osallisuus
voidaan kuitenkin hahmottaa monesta eri nakdkulmasta.

Taman pro gradu -tutkielman tavoitteena on selvittdd, miten suomalaiset kunnat tulkitsevat
osallisuutta osallisuustyossdaan tarkastelemalla osallisuudelle annettuja maaritelmia seka
osallisuustyon periaatteita, tavoitteita ja toimenpiteitd. Tutkielman teoreettisena
viitekehyksena toimii osallisuuden teoria, jota tarkastellaan erityisesti sosiaalisen ja poliittisen
osallisuuden ndkokulmista. Osallisuutta ja kansalaisten asemaa taustoitetaan myos
julkishallinnon kehitystd kuvaavien klassisen julkishallinnon, uuden julkisjohtamisen ja uuden
julkisen hallinnan hallintoparadigmojen kautta.

Tutkielman tutkimusmenetelmana kaytetdan laadullista dokumenttianalyysia teoriaohjaavaa
sisdllénanalyysia hyddyntden. Aineistona toimivat kahdeksan suomalaisen kunnan, eli Espoon,
Tampereen, Vantaan, Jyvaskylan, Kirkkonummen, Keravan, Inarin ja Muhoksen
osallisuusohjelmat.

Tulosten perusteella osallisuus ymmarretdaan kunnissa laajana ja monitulkintaisena kasitteena,
joka yhdistaa sosiaalisen ja poliittisen osallisuuden ulottuvuudet. Osallisuuden nakoékulmista
korostuvat erityisesti yhdenvertaisuus, yhteisollisyys, vuorovaikutus ja demokraattinen
osallistuminen, joiden lisdksi osallisuutta tarkastellaan yksil6llisen kokemuksen, hyvinvoinnin ja
aktiivisen kansalaisuuden kautta. Kuntien keskeisimmiksi keinoiksi edistdada osallisuutta
muodostuvat osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien lisddminen ja kehittdminen,
saavutettavuuden parantaminen, sosiaalisten kohtaamisten mahdollistaminen seka
kuntalaisten omaehtoisen toiminnan tukeminen. Kuntien hallinnassa osallisuus ja sen
edistdminen nayttaytyvat seka sosiaalipolitiikan valineena etta demokratian vahvistamisena.
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1 Johdanto

1.1 Tutkielman tausta

Suomalaiset kunnat toimivat monella tavoin keskella muutosten aikaa. Kuntalaisten
luottamus ja kiinnostus kuntademokratian perustana toimivaa edustuksellista
demokratiaa kohtaan on vahentynyt, mitd ilmentda jo vuosikymmenia laskenut
kuntavaalien danestysaktiivisuus. Samanaikaisesti yhteiskunnallisessa osallistumisessa
on tapahtunut eriytymistda osallistumisen keskittyessa hyvdosaisille ja aktiivisille
kansalaisille (Meriluoto & Litmanen, 2019, s. 16; Nurmi ja muut, 2018, s. 116).
Demokratian on laajemmassa kontekstissa tulkittu olevan kriisiytynyt tai vahintdaan
murrosvaiheessa, eika perinteinen edustuksellinen demokratia vastaa enaa riittavasti
kansalaisten muuttuneisiin ja monipuolistuneisiin tarpeisiin osallistua

yhteiskunnalliseen paatoksentekoon (Kestila-Kekkonen & Korvela, 2017).

Edustuksellisen demokratian ongelmien ja osallistumisen muutoksen ohella kuntien
toimintaymparistdéd muovaavat vahvasti globaalit megatrendit ja tehtdvakentan
muutokset. Digitalisaation myo6ta julkiset palvelut ovat sahkodistyneet, minka ohella
hallinnon ja kansalaisten valinen vuorovaikutus on siirtynyt verkkoon seka sosiaaliseen
mediaan, mahdollistaen samalla uusien ja innovatiivisten osallistumiskanavien
kehittamisen (Nabatchi & Leighninger, 2015, 21-22; Manoharan & Ingrams, 2018, s. 56—
57). Vuosina 2023 ja 2025 voimaan tulleet sosiaali- ja terveydenhuollon sekd TE-
palveluiden uudistukset taas ovat muuttaneet kuntien tehtdvia perustavanlaatuisesti,
minka lisaksi uudistusten jalkeen keskusteluun on noussut yha vahvemmin myds kuntien

haastava taloustilanne ja sen aiheuttama epavarmuus (Korento, 2025, s. 7-11).

Osallistumisen ja toimintaympariston muuttuessa useat kunnat ovat ottaneet aktiivisen
roolin tutkimuksellisessa ja poliittis-hallinnollisessa konteksteissa keskeiseksi kasitteeksi
nousseen osallisuuden edistdjind (Salminen ja muut, 2021, s. 81). Nakyvimmin

osallisuuden korostuminen ilmenee kuntien tarjoamien osallistumismahdollisuuksien



lisddntymisena — edustuksellista demokratiaa tdydentdmaan on viime vuosikymmenten
aikana luotu osallistuvan budjetoinnin ja kansalaisraatien kaltaisia deliberatiiviseen
demokratiaan, suoraan demokratiaan ja elektroniseen demokratiaan perustuvia uusia
osallistumiskanavia, niin kutsuttuja demokratiainnovaatioita (Vartté, 2022, s. 43-45).
Demokratiainnovaatiot ovat vakiintuneet nopeasti osaksi kuntien osallisuutta ja

osallistumista edistavia kaytantoja (Meriluoto ja Litmanen, 2019, s. 4).

Osallisuuden korostumiseen voidaan nahda vaikuttaneen kaksi osittain limittaista
kehityslinjaa: osallisuuteen liittyvien nakékulmien lisdantyminen seka julkishallinnon
kehitys. Salmisen ja muiden (2021) mukaan vuosikymmenten saatossa osallisuuteen on
liitetty useita sen maaritelmaa laajentaneita keskustelulinjoja, ja esimerkiksi Suomessa
kasitys osallisuudesta pelkistyi aluksi Iahinna keskusteluun syrjaytymisesta. Tana pdivana
osallisuus  taas ymmarretddan eri tieteenalojen teorioita  yhdistelevana
sateenvarjokasitteend, ja sen edistamiselle kunnissa voidaan ndhdda monia eri
merkityksia (Isola ja muut, 2017, s. 9; Nurmi ja muut, 2018, s. 115-118). Osallisuuden
monimerkityksellisyydesta johtuen osallisuuden edistamisen kontekstissa on tarkeaa

tarkastella myds sen eri ulottuvuuksia.

Osallisuuden edistaminen on osaltaan kytkoksissd myos julkishallinnon kehitykseen ja
uudistamiseen. Julkishallinnon jarjestamisen nakékulmat heijastavat erilaisia kasityksia
hallinnon ja kansalaisten rooleista seka niiden valisestd suhteesta (Vartiainen ja muut,
2020). Tassa tutkielmassa kansalaisella tarkoitetaan kuntalaista. Kansainvélisessa
tutkimuksessa  tunnistetaan  kolme hallintoparadigmaa, jotka hahmottavat
julkishallinnon kehitysta 1800-luvulta tahan paivaan: klassinen julkishallinto (Old Public
Administration), uusi julkisjohtaminen (New Public Management) ja uusi julkinen
hallinta (New Public Governance) (Osborne, 2006; Vartiainen ja muut, 2020). Kehitys ei
ole kuitenkaan ollut lineaarista, vaan paradigmat ovat todellisuudessa pelkistyksia ja
paallekkaisia (Vartiainen ja muut, 2020, s. 2). Vaikka uusi julkinen hallinta voidaan nahda
yleisesti ottaen talla hetkelld hallitsevana nakékulmana julkishallinnon tutkimuksessa ja

uudistamisessa, nakyvat klassisen julkishallinnon ja uuden julkisjohtamisen periaatteet



hallinnon rakenteissa yha selvasti (Torfing ja muut, 2020, luvut 1 ja 8). Ndin ollen myds
kuntalaisille on kehittynyt ajan saatossa erilaisia rooleja, jotka ovat samalla muuttaneet

kuntalaisten ja kuntien valista suhdetta.

Sarkela-Kukko (2019, s. 269) esittda, ettd hallinnon puhe ja késitys osallisuudesta voi
erota merkittavasti yksildiden kokemasta arjen osallisuudesta. Myds hallinnon sisalla
nakemykset kansalaisosallistumisesta ja kansalaisten roolista voivat olla ristiriitaisia
(Backlund ja muut, 2014). Erot kasityksissa koskien osallisuutta, osallisuuden
monitulkintaisuus seka hallinnon kehitys yhdessa muodostavat kysymyksia siita, kuinka
kunnat tulkitsevat osallisuutta osallisuustyossdaan, eli osallisuuden edistamiseen
liittyvdssa toiminnassaan. Osallisuuden tarkastelu juuri kuntasektorin nakokulmasta on
merkityksellistd monesta syysta. Paikallishallinnon toimijoina kunnat muodostavat
kansalaisille |dhimman hallinnon ja paatoksenteon tason vaikuttaa omaan
[ahiymparistdon, ja kunnilla on erityisesti Suomessa ja muissa Pohjoismaissa merkittava
asema itsehallinnollisina julkisten palvelujen tuottajina (Jantti & Kurkela, 2021, s. 25-27).
Kunnat voidaankin ajatella kansainvalisten trendien, kuten kansalaisosallistumisen
muutoksen, paikallisina nayttamoina. Lisaksi suomalaisten kuntien toiminnan
painopisteet ovat sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen my6ta siirtyneet yha
vahvemmin muun muassa elinymparistén ja elinvoiman kehittamiseen seka
hyvinvoinnin ja terveyden edistdmiseen, johon osallisuuden edistaminen luetaan
(Korento, 2025, s. 7; Nurmi ja muut, 2018). Osallisuuden nousu kuntien toiminnan

keskioon korostaa osaltaan myos tarvetta osallisuuden tarkemmalle tarkastelulle.

Osallisuuden edistaminen nakyy yha kasvavissa maarin myds kuntien toimintaa ja
johtamista ohjaavissa asiakirjoissa, kuten kuntastrategioissa, hallintosaannoissa ja
hyvinvointikertomuksissa, joiden lisdksi osa kunnista on laatinut erillisen
osallisuusohjelman, -suunnitelman tai -mallin osallisuustyonsa perustaksi (Kurkela, 2022,
s. 16; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2024a; Vartto & Rapeli, 2019, s. 2019). Tassa
tutkielmassa  eri  nimityksia kutsutaan  yhtendisesti  osallisuusohjelmiksi.

Osallisuusohjelmissaan kunnat linjaavat osallisuuden edistamiseen liittyvista tavoitteista,



toimenpiteistd, vastuunjaosta, arvioinnin ja seurannan periaatteista seka resursseista
(Kurkela, 2022, s. 16; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2024a). Osallisuusohjelmien
kehittamistd voidaan pitdd osana laajempaa kansainvalistd trendid, jossa
kansalaisosallistumista pyritdan institutionalisoimaan osaksi paikallista paatéksentekoa,
mika osaltaan haastaa kuntia mukautumaan kuntalaisosallistumisen kasvuun (Kurkela,

2022, s. 57; Ravazzi, 2016).

Osallisuusohjelmat ovat konseptinsa uutuuden vuoksi muodoltaan vakiintumattomia ja
siten niiden kattavuudessa on eroja kuntien valilla (Terveyden ja hyvinvoinnin laitos,
2024a). Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (2024a) laatimien periaatteiden mukaisesti
hyva osallisuusohjelma koostuu osallisuuden edistamistapojen ennakoivasta ja
konkreettisesta kuvaamisesta, tavoiteasetannan, arvioinnin, seurannan, resurssien ja
vastuiden maarittamisestd, kytkoksista hyvinvointikertomukseen, kuntastrategiaan ja
hyvinvoinnin ja terveyden edistimiseen sekd osallisuuden kaikkien osa-alueiden
huomioimisesta. Osallisuusohjelmissa on olennaista huomioida myos paikalliset tarpeet
(Kuntaliitto, 2025a). Paikkasidonnaisiksi tarpeiksi ja tekijoiksi voitaneen mieltaa
esimerkiksi kunnan asukasluku ja osallisuuden edistamisen historia. Osallisuusohjelmien
muodollisten eroavaisuuksien ohella kunnat voivat perustaa osallisuustyénsa erilaisiin
periaatteisiin ja ajatusmalleihin, mikd herattdda kysymvyksia siitd, millaisena ilmiona

osallisuus nayttaytyy kuntien toiminnassa.

1.2 Tutkielman tavoite ja tutkimuskysymykset

Osallisuudella voidaan sen kasitteellisen monitulkintaisuuden vuoksi tarkoittaa
asiayhteydesta riippuen eri asioita (Isola ja muut, 2017, s. 3). Kasitteen hajanaisuutta
lisdavat Salmisen ja muiden (2021, s. 82—84) esiin tuomat suomalaisen ja kansainvalisen
osallisuuskeskustelun erot. Osallisuuteen liittyva tutkimus on viime vuosikymmenten
aikana lisdantynyt, mutta suomalaisten kuntien osallisuusty6ta ja osallisuutta osana
kuntien hallintaa on sisallollisesti tarkasteltu toistaiseksi vahdisesti. Kuntien

osallisuustyotd ohjaavat osallisuusohjelmat eroavat sisallollisesti ja muodollisesti
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kunnittain, ja niiden aseman tarkempi analysointi onkin tunnistettu tarpeelliseksi
tutkimusaiheeksi (Kurkela, 2021, s. 50; Nieminen, 2025, s. 21; Terveyden ja hyvinvoinnin

laitos, 2024a).

Tutkielman tavoitteena on selvittda, miten suomalaiset kunnat tulkitsevat osallisuutta
osallisuustyossaan tarkastelemalla osallisuudelle annettuja maaritelmia seka
osallisuustyon periaatteita, tavoitteita ja toimenpiteitd. Tarkastelun kohteena on
erityisesti se, miten sosiaalinen ja poliittinen osallisuus ilmenevat osallisuustyon

kokonaisuudessa ja kuntien hallinnassa. Tutkielman tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

1. Millaisia  tulkintoja  osallisuudelle  annetaan  suomalaisten  kuntien
osallisuustyossa?

2. Miten sosiaalinen ja poliittinen osallisuus nayttaytyvat kunnan hallinnassa?

Tutkielma syventada osallisuuteen ja sen edistamiseen liittyvaa ymmarrysta seka tarjoaa
ajankohtaista lisatietoa kuntien osallisuustydn nykytilasta, osallisuuteen liittyvien
kasitysten yhtenevaisyydesta, osallisuuden roolista, osallisuuden ja kunnan hallinnan
valisestda yhteydesta ja mahdollisista kuntien havaitsemista osallisuuden haasteista.
Nadiden tietojen pohjalta voidaan hahmottaa osallisuuden ja osallisuustyon
kehityssuuntaa seka muodoltaan vield vakiintumattomien osallisuusohjelmien sisaltoa

kunnissa.

1.3 Tutkielman rakenne

Tutkielman ensimmaisessa luvussa taustoitetaan tutkielman aihepiiria ja siihen liittyvia
ajankohtaisia ilmioitd sekd maaritelladn tutkielman tavoite ja tutkimuskysymykset.
Toisessa luvussa tarkastellaan julkisen hallinnon ja kansalaisten roolin kehitysta klassisen
julkishallinnon, uuden julkisjohtamisen ja uuden julkisen hallinnan hallintoparadigmojen
kautta. Kolmannessa luvussa esitelldan osallisuuden edistamisen lainsaadanndllinen

tausta sekd kuntien osallisuustyotd konkretiassa. Neljannessa luvussa syvennytdan
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osallisuuden madaritelmiin, historiaan ja malleihin. Monitulkintaista osallisuuden
kasitetta ja siihen liittyvia lahikasitteita lahestytaan erityisesti sosiaalisen ja poliittisen

osallisuuden nakoékulmista.

Viidennessa luvussa esitelldadan tutkielman aineisto, tutkimusmenetelma ja
teoriaohjaavan sisdllénanalyysin  prosessi. Kuudennessa luvussa kdydaan lapi
tutkimustulokset teoriasta muodostettuihin ylaluokkiin pohjautuen. Seitsemannessa
luvussa esitetaan tutkielman johtopaatokset ja tulosten pohdinta, arvioidaan tutkielman

luotettavuutta ja eettisyytta seka pohditaan mahdollisia jatkotutkimusaiheita.



12

2 Kansalaisten rooli kunnan hallinnossa

2.1 Julkishallinnon paradigmat

Jo vuosikymmenten ajan voimistuneen osallisuuspuheen rinnalla myds julkishallinto on
uudistunut merkittavasti eri hallintoparadigmojen myoéta (Backlund, 2019, s. 156-161).
Hallintoparadigma tai hallintoideologia voidaan maaritella kokoelmaksi erilaisia
periaatteita, institutionaalisia malleja, strategioita ja politiikkatoimia, jotka ohjaavat
julkisen hallinnon jarjestamista, johtamista ja uudistamista (Stenvall ja muut, 2016, s. 26;
Torfing ja muut, 2020, s. 2). Stenvallin ja muiden (2016 s. 26—-27) mukaan paradigmat
perustuvat aina jollekin uskomusjarjestelmalle — yleisesti hyvaksytyt ja legitiimeina
pidetyt periaatteet vaikuttavat niihin painotuksiin ja linjoihin, joiden mukaisesti julkinen
hallinto toimii. Esimerkkina tallaisesta he pitavat kasitysta palvelun kayttdjien roolista
palvelujen kehittamisessa. Usko ja luottamus eri paradigmoihin vaihteleekin poliittisten
puolueiden, mutta myos julkisen hallinnon toimijoiden valilla (Torfing ja muut, 2020, s.
2). Stenvall ja muut (2016, s. 27) toteavatkin, ettd esimerkiksi suomalaisilla kaupungeilla

on kaytossa keskendan vahvasti toisistaan poikkeavia kdytantoja ja toimintamalleja.

Vartiaisen ja muiden (2020, s. 2) mukaan hallintoparadigmat vastaavat kysymyksiin
julkisen hallinnon jarjestamisen tavoista, hallinnon ja kansalaisten rooleista seka
ohjauskeinoista, joilla hallinto pyrkii saavuttamaan toivotut lopputulokset. Tassa
tutkielmassa paradigmoja tarkastellaan erityisesti kansalaisten roolin seka kansalaisten
ja hallinnon vialisen suhteen ndkokulmasta. Paradigmat ja niiden kansalaiskuvat
muovaavat erilaisia kasityksia kansalaisten osallisuuden muodoista sekd osallisuuden

mahdollisuudesta ja toivottavuudesta.

Hallintoparadigmojen kirjo on mittava, mutta yleisesti ottaen kansainvalisessa
tutkimuksessa hahmotetaan kolme 1800-luvulta tdhan paivaan julkisessa hallinnossa
hallinnutta paradigmaa: klassinen julkishallinto (Old Public Administration tai Public

Administration, OPA), uusi julkisjohtaminen (New Public Management, NPM) ja uusi
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julkinen hallinta (New Public Governance, NPG) (Osborne, 2006; Vartianen ja muut,
2020). Nama kolme paradigmaa ovat hallinneet myds suomalaisessa
kunnallishallinnossa, vaikkakin erityisesti 2000-luvulla havaittavissa on ollut kaikkiin
kolmeen paradigmaan pohjautuvia hallinnon uudistustoimia (Haveri, 2011, s. 140-142).
Nykykasityksen mukaan yksikdan paradigma tai niiden kasitys kansalaisista ei esiinny
julkishallinnossa yksin, vaan ne muodostavat toisiaan tdaydentavan paallekkaisen
kokonaisuuden, jossa kehityksen uusin osa on luonnollisesti nakyvin (Kurkela, 2022, s.

27; Torfing ja muut, 2020, s. 2-3,). Tata nakdkulmaa sovelletaan myos tdssa tutkielmassa.

Van Eijk ja Steen (2022, 58-73) esittdvat, ettd kansalaisilla ja hallinnolla on eri
hallintoparadigmojen valossa vaihtelevia makrotason perusrooleja, jotka vaikuttavat
heidan vilisiinsa, eri tavoitteita sisaltaviin mikrotason kohtaamisiin ja niiden luonteeseen.
Kohtaamisten luonteen maarittdada heidan mukaansa ensisijaisesti kansalaisten ja
hallinnon toisilleen asettamat odotukset, jotka ovat riippuvaisia vallitsevasta
makrotason roolikdsityksestd ja siten vallitsevasta paradigmasta. Kohtaamisten
sisdltdamalle vuorovaikutukselle he maarittelevat kolme erilaista luonnetta: epasuora ja
vertikaalinen, suora ja vertikaalinen seka horisontaalinen. Epdsuorassa ja vertikaalisessa
vuorovaikutuksessa hallinto ja kansalaiset eivat ole heiddn mukaansa suorassa
yhteydessa keskendadn, mutta kansalainen tai hallinto pyrkii silti vaikuttamaan toiseen.
Suorassa ja vertikaalisessa vuorovaikutuksessa hallinto ja kansalaiset vuorovaikuttavat
heiddan mukaansa suorasti mutta yksisuuntaisesti, ja hallinto on usein auktoriteetin
asemassa. Horisontaalisessa vuorovaikutus on heidan mukaansa sen sijaan suoraa ja

kaksisuuntaista, ja molemmat osapuolet osallistuvat nakemyksilldan ja toiminnallaan.

Vuorovaikutuksen luonteen lisdksi van Eijkin ja Steenin (2022, s. 69-73) mukaan
kansalaisten perusrooleja maarittelevat mahdollisuudet mielipiteen ilmaisemiselle
(voice), valinnanvapaudelle (choice) ja irtautumiselle (exit). Julkishallinnon kontekstissa
mielipiteen ilmaiseminen on heiddan mukaansa yhta kuin kansalaisten poliittinen reaktio
palveluiden laatuun, valinnanvapauden olemassaolo oikeuttaa kansalaiset vaihtamaan

palveluntarjoajaansa ja  irtautuminen  puolestaan  tarkoittaa  poistumista
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palveluntarjoajan piiristd. Nama kolme tekijaa maarittavat heiddn mukaansa

kansalaisten vaikutusmahdollisuudet kohtaamisissa hallinnon kanssa.

Vaikkakin eri hallintoparadigmat heijastavat erilaisia kasityksia kansalaisten ja hallinnon
rooleista, on tarkeda huomata, ettd kohtaamisten ja vuorovaikutuksen moninaisuudesta
johtuen kansalaisilla on tosiasiassa useita samanaikaisia rooleja. van Eijk ja Steen (2022,
s. 57) havainnollistavat tata esimerkilla, jossa kuvitteellinen yksilé on vuorovaikutuksessa
hallinnon kanssa monilla eri tasoilla aina hallinnonalojen viranhaltijoista poliittisiin
paattdjiin. He toteavat, ettd vuorovaikutuksen luonne kohtaamisissa vaihtelee
vertailtaessa esimerkiksi keskustelua oman lapsen opettajan kanssa ja osallistumista

vaalikeskusteluun.

2.2 Klassinen julkishallinto

Klassista julkishallintoa voidaan nimensa mukaisesti pitdda nykymuotoisen lansimaisen
julkishallinnon perustana. Klassisen julkishallinnon juuret ovat 1800-luvun lopulla
Yhdysvalloissa, jossa maan politiikkaa ja hallintoa uudistettiin reaktiona hallinnon
korruptiolle, tehottomuudelle ja epapatevyydelle (Gruening, 2001, s. 3—4). Yleinen tuki
ja hyvaksynta klassisen julkishallinnon idealle vahvistui 1900-luvun puolivalissa, kun
valtio alettiin mieltaa legitiimiksi merkittavien yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisijaksi
(Bryson ja muut, 2014, s. 446). Suomessa klassisen julkishallinnon ajan voidaan katsoa
sijoittuvan 1800-luvulta 1980-luvulle, minka valisena aikana Suomen valtio kehittyi
Pohjoismaiseksi hyvinvointivaltioksi, jolle tyypillinen vahva kunnallishallinto alkoi myds

rakentua (Stenvall ja muut, 2016; Vartiainen ja muut, 2020, s. 2).

Klassisen julkishallinnon ydinajatus on politiikan ja hallinnon erottaminen:
paatoksenteko- ja lainsaddantovalta kuuluu demokraattisesti valituille paattijille, ja
poliittisesti neutraalin hallinnon tehtdvd on neuvoa paattdjia seka toimeenpanna
paatokset ja lait (Osborne, 2006, s. 378; Torfing ja muut, 2020, s. 28; Vartiainen ja muut,

2020, s. 2). Hallinnon rooli korostuu erityisesti paatosten toimeenpanon tehokkuuden
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nakokulmasta, minka lisaksi yleisena tavoitteena on oikeudenmukaisuuden turvaaminen
saantelyn ja tarjontapohjaisesti tuotettavien palveluiden kautta (Bryson ja muut, 2014,
s. 446; Torfing & Triantafillou, 2013, s. 11-14). Klassisen julkishallinnon valtakaudella
julkisten palveluiden maara ja julkinen sektori ylipadansa kasvoivatkin voimakkaasti (van

Eijk & Steen, 2022, s. 59).

Hallinnon organisointi perustuu klassisessa julkishallinnossa vahvasti perinteisiin
johtamisteorioihin, erityisesti Weberildiseen byrokratiaan. Byrokratiamallin mukaisesti
valta on keskittynyt hyvin voimakkaasti valtiolle, joka nahdaan ylimpana auktoriteettina
(Torfing ja muut, 2020, s. 25-30). Johtaminen on hierarkista, parhaan
asiantuntemuksena mukaisesti toimivat virkahenkilét ja johtajat ovat tilivelvollisia
poliitikoille, ja hallinnon toiminta perustuu tarkasti saantdihin ja lainmukaisuuden
valvontaan. (Bryson ja muut, 2014, s. 447 ; Torfing & Triantafillou, 2013, s. 13). Ty6n
organisointi perustuu virkahenkiléiden kompetenssin mukaiseen erikoistumiseen
(Gruening, 2001, s. 3 ; Torfing ja muut, 2020, s. 26). Hierarkisuuden ja erikoistumisen
johdosta eri toimijoiden valinen horisontaalinen yhteistyé on klassisen julkishallinnon
mallissa vahdista (Torfing ja muut, 2020, s. 29). Yhteistyota ei tehda merkittavasti
mydskaan yksityisen ja kolmannen sektorin tai kansalaisyhteiskunnan kanssa (Torfing ja
muut, 2020, s. 30). Valta on siis keskittynyt paitsi valtiolle myos julkiselle sektorille

ylipaansa.

Klassisessa julkishallinnossa kansalaisille muodostuu muutamia eri rooleja. Perinteisen
byrokraattisen ajattelun mukaisesti kansalaisten roolia on kuvailtu hallintoalamaiseksi
tai hallintoihmiseksi (Administrative Man) (Bryson ja muut, 2014, s. 447 ; Vartiainen ja
muut, 2020, s. 2), mikd heijastaa hierarkiaan, vallan keskittymiseen ja vahdaiseen
yhteistydhon perustuvia ajatusmalleja. Kansalaisia on kutsuttu myds passiivisiksi
omistajiksi tai subjekteiksi (Kurkela, 2022, s. 26; Torfing ja muut, 2016, s. 798). Kasitteille
yhteista on ajatus tiukasti julkisen vallan alaisina elavista ja hallinnon toiminnan kohteina

olevista kansalaisista. Backlundin (2019, s. 93) mukaan esimerkiksi kaupunkisuunnittelun
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tapauksessa byrokraattisissa organisaatioissa kaupunkeja suunnittellaan asukkaalle, ei

asukkaan kanssa.

Klassisessa julkishallinnossa hallinto maarittaa kansalaisten hyvinvoinnin ja kasityksen
yhteisestd hyvastd seka tuottaa palveluita kansalaisille kulutettavaksi (Torfing ja muut,
2016, s. 798). Kansalaisilla ei ole merkittavaa mahdollisuutta vaikuttaa palveluihin, vaan
he sijaitsevat palveluprosessin loppupddssa hyotyvind tai palveluita kuluttavina
asiakkaina (beneficaries) (van Eijk & Steen, 2022, s. 59). Kansalaisten
osallistumismahdollisuudet typistyvat vaaleissa aanestamiseen, eli kuntalaisten
tapauksessa kuntavaalehin, kunnanvaltuuston ollessa ndin ainoa kuntalaisten ja
hallinnon vélinen virallinen kytkds (Haveri, 2011, s. 136). Ainestdjinad kansalaisten ja
hallinnon valisen vuorovaikutuksen tarkoituksena voidaan pitaa toimivan demokratian
varmistamista (van Eijk & Steen, 2022, s. 68). Aanestdjiroolin rinnalla kansalaiset
voidaan Brysonin ja muiden (2014, s. 446) mukaan kasittaa edustuksellisen demokratian
hengessa myds edustettavina. Vigoda (2002, s. 532) toteaa, ettd edustuksellinen
demokratia ja ajatus laajasta ja spontaanista kansalaisosallistumisesta ovat vahvasti
ristiriitaisia, silla kansalaiset eivat usein joko kykene tai halua osallistua, tai he eivat ole

tietoisia osallistumisen tarkeydesta.

Vaikka uusi julkishallinto (New Public Administation) nahdaan yleensa erillisena
paradigmana tai suuntauksena, van Eijk ja Steen (2022, s. 60—71) kasittelevat sita ja sen
kansalaiskuvaa osana klassisen julkishallinnon kokonaisuutta. Uuden julkishallinnon
aikana huomio kansalaisten osallistumiseen kasvoi heiddan mukaansa oleellisesti.
Kehityksen taustatekijoiksi he nostavat muun muassa koulutustason ja individualismin
kasvun, jotka lisasivat kansalaisten kriittisyyttd paatoksentekoa ja omaa rooliaan kohtaan
seka toimivat sytykkeena esimerkiksi erilaisten mielenilmausten lisddantymiselle. N&in

kansalaiset ryhtyivat heidan mukaansa omaksumaan enemman myds aktivistin roolia.

Kansalaisten rooli nayttaytyy klassisessa julkishallinnossa siis danestajina, kuluttavina

asiakkaina tai aktivisteina. Adnestijina ja hydtyvina asiakkaina kansalaisten ja hallinnon
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valinen vuorovaikutus voi olla van Eijkin ja Steenin (2022, s. 59—71) mukaan suorasti ja
epasuorasti vertikaalista, muttei horisontaalista. Adnestéjind kansalaisilla on heiddn
mukaansa mahdollisuus mielipiteen ilmaisuun ja joskus irtautumiseen, muttei vapautta
valita toista palveluntarjoajaa. Hydtyvina asiakkaina kansalaisilla on heidan mukaansa
taas ajoittainen mahdollisuus irtautumiseen, mutta mielipiteen ilmaiseminen ja
valinnanvapaus ovat rajoitettuja. Aktivisteina vuorovaikutus on puolestaan heidan
mukaansa niin horisontaalista kuin suorasti ja epasuorasti vertikaalista, ja kansalaisilla

on myds mahdollisuus mielipiteen ilmaisuun, valinnanvapauteen ja irtautumiseen.

Klassisen julkishallinnon  merkitys nykypdivan lansimaisiin ja suomalaisiin
hallintorakenteisiin, mukaanlukien kunnallishallintoon, on kiistaton. Paradigman
"valtakauden" voidaan katsoa kattaneen valtaosan Suomen julkisen hallinnon historiasta.
Klassisen julkishallinnon periaatteista esimerkiksi julkisen vallan keskeisen aseman ja
oikeudenmukaisuuden turvaamisen voidaan nahda olleen ja olevan yha vahvasti lasna
Suomen sosiaalipolitiikan ja hyvinvointipalveluiden rakentumisessa (Anttiroiko ja muut,
2007, s. 88-90; Stenvall ja muut, 2016, s. 27). Kuntaorganisaatioissa politiikan ja
hallinnon erottaminen sekd hallintorakenteiden hierarkisuus ovat tanakin paivana
hallinnon kantavia periaatteita. MyoOs ajatus vaaleissa danestamisesta kansalaisten
paaasiallisena osallistumiskeinona on voimissaan (ks. Suomen Kuntaliitto, 2024).
Kuntalaisten osallisuuden edistamista ei kuitenkaan pideta klassisessa julkishallinnossa
aktivistiroolia lukuun ottamatta merkittavana tavoitetilana tai keinona hallinnon
kehittdmiseen, mikd osaltaan selittdd osallisuuden nousua  keskeiseksi

kehittamiskohteeksi.

2.3 Uusi julkisjohtaminen

Vuosikymmenia lansimaiden julkishallinnossa vallinnut klassisen julkishallinnon eetos
alkoi vaistya noin 1980-luvulla, kun hallinnon uudistamisen johtavaksi ideologiaksi nousi
uusi julkisjohtaminen (Torfing ja muut, 2020, s. 54). Suomessa paradigma alkoi

kansainvalista trendid seuraten saada merkittdvammin jalansijaa 1990-luvun taitteessa
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(Stenvall ja muut, 2016, s. 43). Uudistuspyrkimysten taustalla oli klassista julkishallintoa
kohtaan voimistunut kritiikki sen jaykkyydesta ja tehottomuudesta seka julkisen sektorin
paisumisesta, mutta myos tyytymattomyys hallinnon ja kansalaisten valiseen niukkaan
vuorovaikutukseen (Anttiroiko ja muut, 2007, s. 74; Stenvall ja muut, 2016, s. 43; Vigoda,
2022, 5. 532).

Uutta julkisjohtamista luonnehtii vahvimmin vyksityisellda sektorilla kaytettdvien
toimintatapojen ja johtamisajattelun tuominen julkishallintoon (Torfing ja muut, 2020, s.
54). Paradigman mukaisissa uudistuksissa tavoitetilana on saada julkishallinnosta
yksityisen sektorin lailla tehokas, dynaaminen ja innovatiivinen (Anttiroiko ja muut, 2007,
s. 74; Torfing ja muut, 2020, s. 54). Paradigmakeskusteluille tyypilliseen tapaan
tutkimuskirjallisuudessa ei ole taytta yksimielisyyttd uuden julkisjohtamisen luonteesta
ja maarittelysta, mutta sen keskeisista piirteista vallitsee paaosin yhtenainen nakemys
(Gruening, 2001, s. 2; Haveri, 2011, s. 134). Paradigmaa on sovellettu vaihtelevasti eri
maissa ja eri aikoina, mutta keskeisina politiikkatoimina voidaan pitdda muun muassa
markkinamekanismin ja kilpailun hyddyntamistd, hallinnon hajauttamista seka

yksityistamista (Gruening, 2001, s. 2; Torfing ja muut, 2020, s. 56-58).

Uusi julkisjohtaminen nakee hallinnon markkinalahtdisena palvelujen jarjestdjana, jonka
velvoitteena on tuottaa vastinetta kansalaisten verorahoille (van Eijk & Steen, 2022, s.
61). Kun klassisessa julkishallinnossa hallinto vastaa yksin julkisista palveluista, uudessa
julkisjohtamisessa palveluita tuottaa myos yksityinen sektori (van Eijk & Steen, 2022, s.
61). Asetelma muuttaa samalla julkishallinnon tehtdvdaa operatiivisen tyon
suorittamisesta tavoiteasetantaan seka toimintatapojen valitsemiseen, eli hallinnon
ohjaamiseen (Bryson ja muut, 2014, s. 446—447). Uudessa julkisjohtamisessa johtaminen
perustuu virkamiesvetoisen byrokratian sijaan yritysmaiseen johtamiseen (Anttiroiko ja

muut, 2007, s. 74).

Hallinnon jaljitellessa yksityista sektoria ja muuttuessa markkinaldahtoiseksi toimijaksi

kansalaisten rooli nayttaytyy uudessa julkisjohtamisessa ensisijaisesti asiakkaana (van
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Eijk & Steen, 2022, s. 61). Asiakkuusndkokulma patee Kurkelan (2022, s. 26) mukaan
erityisesti suomalaisissa kunnissa, joista on tullut keskeisia palveluntarjoajia osana
hyvinvointivaltiokehitystd. Vartiainen ja muut (2020, s. 3) kuvaavat uuden
julkisjohtamisen ihmiskasitysta talousihmiseksi (Economic man): keskeisia tekijoita ovat
taloudellisuus, tehokkuus ja kansalaisten rooli julkisten palvelujen kuluttajina.
Asiakasnakokulman on nahty jopa sivuuttavan kansalaisnakdkulman kokonaan

(Anttiroiko ja muut, 2007, s. 148; Bryson ja muut, 2014, s. 446).

Kansalaiset miellettiin asiakkaiksi jo aiemmin klassisessa julkishallinnossa, mutta uuden
julkisjohtamisen myota asiakkuuden merkitys muuttui. Passiivisen ja hyotyvan
asiakkuuden sijaan asiakastyytyvadisyys nousi hallinnon toiminnan keskioon, mika
osaltaan ohjasi julkishallintoa responsiivisempaan suuntaan (Aberbach & Christensen,
2005, s. 226; Vigoda, 2002). Toisin sanoen julkispalveluissa tapahtui siirtyma kohti
asiakaslahtoisyytta. Tarkedana tyokaluna kansalaisten tarpeiden kartoittamisessa ja
palvelujen tuottamisessa toimivat asiakaskyselyt (Torfing ja muut, 2016, s. 799).
Kansalaisten asiakasroolissa antama palaute on osa uuden julkisjohtamisen myo6ta
yleistynytta informaatio-ohjausta, jossa painottuu hallinnon toiminnan jatkuva arviointi

(Vartiainen ja muut, 2020, s. 4)

Asiakaskyselyjen lisdksi asiakastyytyvdisyyteen pyritddan uudessa julkisjohtamisessa
kansalaisten laajan valinnanvapauden avulla (Torfing ja muut, 2016, s. 799).
Valinnanvapaus antaa kansalaisille mahdollisuuden punnita vaihtoehtoja tiettyjen
palvelukokonaisuuksien sisalla tai esimerkiksi siirtymaan julkiselta palveluntarjoajalta
yksityisen yrityksen asiakkaaksi. Kansalaiset voidaankin Stenvallin ja muiden (2016, s. 44)
mukaan mieltdd valinnanvapaudestaan tietoisina vapaina kuluttajina  tai
provosoivammin julkisia palveluja shoppailevina asiakkaina, kuten Jalonen (2019, s. 306)
esittda. Asiakastyytyvdisyyden varmistaminen ja valinnanvapaus toimivat samalla
kannustimina hallinnon tehostamiselle (Aberbach & Christensen, 2005, s. 226; van Eijk

& Steen, 2022, s. 61).



20

Kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet ovat uudessa julkisjohtamisessa siis
hiukan klassista julkishallintoa suuremmat, mutta yha rajoittuneet. Edustuksellisen
demokratian ja danestamisen lisaksi osallistumismahdollisuuksia tarjotaan rajallisten
kanavien kautta ainoastaan palvelunkayttdjille, mika jattaa ulkopuolelle muiden
kansalaisten ja kolmannen sektorin osallisuuden (Torfing & Triantafillou, 2013, s. 14;
Torfing ja muut, 2020, s. 62). Klassisen julkishallinnon tavoin kansalaisten ja hallinnon
valinen vuorovaikutus on suorasti ja epasuorasti vertikaalista, muttei horisontaalista (van

Eijk & Steen, 2022, s. 68).

Siitd huolimatta, ettd monet uuden julkisjohtamisen opit ovat ristiriidassa Pohjoismaisen
hyvinvointivaltiomallin  periaatteiden kanssa, on silla ollut valtava merkitys
suomalaisessa julkishallinnossa (Torfing ja muut, 2020, s. 72; Vartiainen ja muut, 2020,
s. 3). Paradigman mukaiset hallinnonuudistukset ovat vaikuttaneet erityisesti
suomalaiseen kunnallishallintoon. Erilaiset 1990-luvun uudistukset ja hankkeet siirsivat
paatosvaltaa valtiolta paikallistasolle, ja 2000-luvulla jatkunut uudistamistyd on
vakiinnuttanut paradigman osaksi suomalaista kunnallishallintoa (Haveri, 2011, s. 137—-
142). Nykypdivan vahva kunnallishallinto ja paikallisdemokratia ovat Vartiaisen ja
muiden (2020, s. 3) mukaan seurausta pitkalti paradigmaan perustuvista uudistuksista.
Paradigma on osaltaan syventanyt klassisen julkishallinnon periaatetta politiikan ja
hallinnon erottamisesta seka siirtanyt kuntapaattdjien huomion laajempiin strategisiin
kokonaisuuksiin, kuten tavoiteasetantaan (Haveri, 2011, s. 135). Paradigman mukaisten
uudistusten myo6ta kuntakonserneiksi muuttuneiden kuntien hallintasuhteet ovat
levittaytyneet sisaisista paikallisiin (Jantti ja muut, 2023, s. 24). My6s suhtautuminen
kansalaisiin asiakkaina avartui puhtaasta kuluttajuudesta joukoksi, jonka tarpeiden

tayttdminen on yksi julkisten palveluiden ydintehtavista.

2.4 Uusi julkinen hallinta

Siind missa 1900-luvun hallinnonuudistuksia hallitsivat melko selvasti padasiassa

klassinen julkishallinto ja uusi julkisjohtaminen, 2000-luvulla suomalaiseen julkis- ja
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kunnallishallintoon on vaikuttanut usea vanha sekd uudempi paradigma (Haveri, 2011, s.
138; Stenvall ja muut, 2016, s.45; Vartiainen ja muut, 2020, s. 4). Kansainvalisesti yhdeksi
hallitsevaksi ndkokulmaksi on muodostunut alun perin Osbornen (2006) esittdma uusi
julkinen hallinta, jonka taustalla on hallinta-ajattelun (governance) nousu julkishallintoa
koskevan keskustelun keskioon. Hallintaa voidaan kasitteellisesti luokitella monilla
tavoilla, mutta julkishallinnon ja uuden julkisen hallinnan kontekstissa hallinta voidaan
ymmartda siirtymaksi kohti avointa hallintoa, joka ei uudistu vain hallintolahtdisesti,
vaan myos ulkopuolisten vaikutteiden seurauksena (Hakari, 2013, s. 33—34; Kurkela,
2022, s. 17-18). Uusi julkinen hallinta on tutkimuskirjallisuudessa tulkittu seka aiempia
hallintoparadigmoja taydentdvaksi jatkumoksi, uuden julkisjohtamisen sovellukseksi etta

sen vastakohdaksi (Hakari, 2013, s. 34; Stenvall ja muut, 2016, s. 45)

Uusi julkinen hallinta perustuu vahvasti kasitykseen kompleksisesta ja pluralistisesta
yhteiskunnasta (Osborne, 2006; Torfing ja muut, 2020, s. 128). Yhteen kietoutuneiden ja
moniulotteisten yhteiskunnallisten ongelmien seka hallinnossa ja paatoksenteossa
vaikuttavien toimijoiden lisddantymisen myo6ta organisaatiot ovat yha vahvemmin
riippuvaisia toisistaan (Hakari, 2013, s. 34). Kompleksisessa toimintaymparistdssa monet
globaalit haasteet ovat moniulotteisia ja vaikeasti maariteltavia, eli niin sanottuja
pirullisia ongelmia (Torfing ja muut, 2020, s. 128). Julkishallintoon kohdistuukin yha
enemman odotuksia ja vaatimuksia kompleksisuuden hallinnassa: esimerkiksi kuntien
toiminnan tulisi perustua yhd enemman strategisuuteen, ketteryyteen ja
tietoperusteisuuteen (Stenvall ja muut, 2016, s. 46—47). Uuden julkisen hallinnan
kantava ajatus onkin, ettei julkishallinto kykene enda yksin hallitsemaan kompleksisia
yhteiskunnan ja talouden kysymyksia hierarkian tai markkinoihin perustuvan kilpailun

avulla (Hakari, 2013, s. 34; Stenvall ja muut, 2016, s. 46; Torfing ja muut, 2020, s. 138).

Keskeisessda asemassa uudessa julkisessa hallinnassa ovat verkostot, joiden hallinnalla
mahdollistetaan yhteistyo hallinnon ja muiden toimijoiden valilld (Haveri, 2011, s. 135).
Julkishallinto ei ole verkostojen ylin auktoriteetti, vaan tasavertainen toimija muiden

joukossa, mitd kuvataan usein siirtymalla hallinnosta hallintaan (Torfing ja muut, 2020, s.
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132; Vartiainen ja muut, 2020, s. 2—-3). Hakarin (2013, s. 35) mukaan julkishallinnon
tehtava nayttaytyy pikemminkin paatoksenteon liikkellepanijana tai koordinaattorina.
Yksityisten yritysten, kolmannen sektorin ja kansalaisten kanssa tehtdvan yhteistyon
avulla pyritdadn muun muassa julkisen paatdksenteon prosessien ja tulosten
parantamiseen seka julkisten palveluiden kehittdmiseen (Torfing & Triantafillou, 2013, s.
10). Tarkeda on huomioida, ettd uusi julkinen hallinta on osaltaan laajentanut kasitysta
paatoksenteon ja julkisten palveluiden merkityksesta. Torfing ja muut (2020, s. 129)
toteavat, ettd julkishallinnon toiminnassa korostuu ennen kaikkea julkisen arvon
tuottaminen koko yhteiskunnalle, ja hallinnan tavoitteisiin sisaltyvat tehokkuuden ja

vaikuttavuuden lisdaksi my0s tasavertaisuus ja demokratian aspektit.

Verkostoissa tapahtuva yhteistyo, tiedon jako ja koordinointi eivat vahvista ainoastaan
hallinnon ja muiden toimijoiden valista suhdetta, vaan my6s hallinnon sisadista
toimivuutta lisdamalla vuoropuhelua eri tasoilla (Torfing ja muut, 2020, s. 139). Kuten
uudessa julkisjohtamisessa, julkisen organisaation oman toiminnan tehokkuus ei ole
Hakarin (2013, s. 35) mukaan kuitenkaan uudessa julkisessa hallinnassa yhta keskeists,
vaan huomio kiinnitetdan nimenomaan suhteiden kehittamiseen verkostoissa. Talldin
keskioon nousevat hanen mukaansa yhteisollisyys, osallisuus ja demokratia. Osaltaan
argumentin taustalla on se, ettd Torfingin ja muiden (2020, s. 133-134) mukaan
tehokkuutta tuottaa hallinnon ulkopuolisten resurssien yhteenkokoaminen
paatoksenteon tueksi. Samalla voidaan heiddn mukaansa saada aikaan myos
deliberatiivista julkista keskustelua ja vahvempaa paatosten legitimiteettia, eli toisin
sanoen demokratiaa tukevia tekijoitd. Yhteisollisyysnakokulma taas tuo
kuntakontekstissa esiin yhteis6jen ja kuntalaisten valisen kytkoksen seka luo mahdollisen

ympadriston hahmottaa osallistuvan demokratian toteuttamista (Kurkela, 2022, s. 26).

Verkostoihin, yhteisollisyyteen, osallisuuteen ja demokratiaan perustuvat uuden julkisen
hallinnan ideaalit korostavat kansalaisten osallistumisen itseisarvoa paatoksenteon
prosesseissa. Hallinta-ajatteluun sisaltyy ajatus kansalaisista aktiivisina yhteison jasenina,

jotka voivat osallistua ja vaikuttaa verkostoissa ja muissa yhteistoiminnan muodoissa
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(Haveri, 2011, s. 136 ; Torfing ja muut, 2020, s. 141). Verkostotoimijoina kansalaisia on
kuvailtu kumppaneina (van Eijk & Steen, 2022, s. 63). Aktiivisina kansalaisina
osallistuminen ei rajoitu vain edustukselliseen demokratiaan tai asiakkuuteen sen
kapeassa muodossa, vaan hallinnon tulee luoda kansalaisille my6s uusia
osallistumiskanavia (Haveri, 2011, s. 136; Torfing & Triantafillou, 2012). Tallaisia ovat

esimerkiksi erilaiset demokratiainnovaatiot.

Yleisluonteiseksi kasitteeksi piirtyvan aktiivisen kansalaisen ja kumppanuuden ohella
kansalaisia voidaan kutsua uudessa julkisessa hallinnassa myos yhteistuottajiksi (van Eijk
& Steen, 2022, s. 63). Yhteistuotanto (co-production) ja yhteiskehittaminen (co-creation)
ovat erityisesti uuden julkisen hallinnan myo6ta yleistyneita kasitteita ja toimintatapoja,
jotka tarkoittavat kansalaisten osallistumista julkisten palveluiden tuottamisen ja
jarjestamisen eri vaiheisiin joko yksil6ina tai ryhman jasenina (Jalonen, 2019, s. 305;
Torfing ja muut, 2016; Tuurnas ja muut, 2016, s. 104). Yhteistuottajuusnakdkulma on
kuitenkin monitulkintainen, silld kansalaiset voidaan Tuurnaksen ja muiden (2016, s.
111-112) mukaan mieltdaa yhteistuottajuuden sisdlla esimerkiksi itseohjautuvina
kansalaisina tai osallistuvina asiakkaina. Yhteistuotantoa voidaankin heidan mukaansa
tarkastella niin osallisuuden vahvistajana, hallinnon ja kansalaisten muuttuvana

suhteena, asiakasldahtoisenad palveluprosessina kuin institutionaalisena toimintatapana.

Yhteistuottajina kansalaisten ja hallinnon valinen vuorovaikutus on van Eijkin ja Steenin
(2022, s. 62-70) mukaan horisontaalista, ja kansalaisilla on mahdollisuus seka
mielipiteiden ilmaisuun, valinnanvapauteen etta irtautumiseen. Nama tekijat tayttyvat
heidan mukaansa esimerkiksi osallistuvassa budjetoinnissa. Lisdksi olennainen ero
uuden julkisjohtamisen kansalaiskasitykseen verrattuna on heiddan mukaansa se, ettd
myos muilla kuin palvelujen varsinaisilla kuluttajilla on mahdollisuus osallistua. Eri
tahojen motivaatio osallistua voi myos vaihdella. Kansalaiset voivat osallistua esimerkiksi
puhtaasti yhteisen hyvan vuoksi, ja kansalaisjarjestot taas pyrkivat usein muun muassa

tasa-arvon edistamiseen (Torfing ja muut, 2020, s. 136).
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Kuten klassinen julkishallinto ja uusi julkisjohtaminen, my6s uusi julkinen hallinta on
osaltaan muovannut suomalaista kunnallishallintoa. Hakari (2013, s. 38—39) on
vaitoskirjassaan kuvannut uuden julkisen hallinnan vaikutuksia paikallishallintoon. Han
esittaa, etta politiikkaa ja hallintoa ei pyrita enaa tietoisesti erottamaan toisistaan, vaan
niiden valinen vuorovaikutus on merkittdva kehittdmisen kohde. Kunnat painottavat
hanen mukaansa voimakkaasti yhteisonakokulmaa, verkostotoimijoiden yhteisesti
asettamia tavoitteita ja kuntalaisten osallistumisen mahdollistamista kuntien sisdisen
toiminnan tehostamisen sijaan. Asiakas-, kansalais- ja palvelulahtoisyys toimivat hanen
mukaansa kuntien keskeisind paatoksenteon avautumista ohjaavina periaatteina, ja
kuntalaisten rooli on siirtynyt passiivisista hallinnon kohteista aktiivisiksi ja itsenaisiksi
toimijoiksi. Julkishallinto nahdaan monitoimijaisena ja avoimena systeemina, jonka
toiminta perustuu luottamukselle ja vuorovaikutukselle sekad pyrkimykselle ldhentaa

kunnan ja kuntalaisten valista yhteytta (Jantti ja muut, 2023).
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3 Osallisuuden edistaminen kunnissa

3.1 Osallisuuden edistiaminen lainsdaadannossa

Osallisuuden edistaminen ei ole vain kuntien vapaaehtoista toimintaa, vaan sille on
olemassa lainsaadannollinen perusta. Lainsdadadannossa osallisuus kytkeytyy vahvasti
yksilon osallistumisoikeuksiin ja -mahdollisuuksiin. Yksiloilla on perustuslain (7391/1999)
2 §:ssa turvattu oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa
kehittamiseen, ja julkisen vallan on perustuslain 14 §:n mukaan edistettava yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja yksiloa itsedaan koskevaan

paatoksentekoon.

Kuntalaissa (410/2025) kuntalaisten osallistumisoikeudesta on saadetty luvussa 5.
Kuntalaisilla on kuntalain mukaisesti adanioikeus kuntavaaleissa ja kunnallisessa
kansanddnestyksessa sekda oikeus tehda kuntalaisaloite ja aloite kunnallisesta
kansandanestyksesta. Kuntalaisaloiteoikeus koskee myds palvelujen kayttdjia. Lisdksi
kunnassa on oltava myds nuorisovaltuusto tai vastaava nuorten vaikuttajaryhma,
vanhusneuvosto ja vammaisneuvosto, joille kunnan tulee tarjota mahdollisuus vaikuttaa
muun muassa ryhmien osallisuutta koskevaan kunnan toimialojen toiminnan

suunnitteluun, valmisteluun, toteuttamiseen ja seurantaan.

Kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista on saadetty kuntalain 22 §:ss3,
joka on kaksipuolinen: se takaa kuntalaisille asukkaina ja palvelujen kayttdjina oikeuden
osallistua kunnan toimintaan, minka lisdksi se asettaa kunnanvaltuustolle velvoitteen
huolehtia osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksista ja kanavista sekd niiden
monipuolisuudesta ja vaikuttavuudesta. Pykaldan on koottu kuusi tapaa, joilla kunnat
voivat erityisesti edistdd osallistumista ja vaikuttamista: keskustelu- ja
kuulemistilaisuuksien sekd kuntalaisraatien jarjestdminen, asukkaiden ja palvelujen
kayttdjien mielipiteiden selvittdminen ennen paatoksentekoa, palvelun kayttdjien

edustajien valitseminen kunnan toimielimiin, kuntalaisten osallistaminen kunnan
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talouden suunnitteluun, palvelujen suunnitteleminen ja kehittdminen yhdessa
palvelujen kayttdjien kanssa seka asukkaiden, jarjestojen ja muiden yhteisGjen oma-
aloitteisen asioiden suunnittelun ja valmistelun tukeminen. Huomionarvoista on, ettei

pykala itsessaan velvoita kuntia tarjoamaan edella mainittuja osallistumistapoja.

Kuntalakiin sisaltyy myos viestintda koskevia velvoitteita. Kuntalain 29 §:n mukaan
asukkaille, palvelujen kayttajille, jarjestoille ja muille yhteisoille on tiedotettava kunnan
toiminnasta, kunnan jarjestamista palveluista, taloudesta, valmistelussa olevista asioista
ja niitd koskevista suunnitelmista, asioiden kasittelysta seka tehdyistd paatoksista ja
niiden vaikutuksista. Kunnan on myods tiedotettava, milla tavoin sidosryhmat voivat
osallistua ja vaikuttaa paatésten valmisteluun. Lisaksi viestinndssa kaytettavan kielen

tulee olla selkeda ja ymmarrettavaa seka eri asukasryhmien tarpeet huomioonottavaa.

Osallisuus on keskeinen osa hyvinvoinnin ja terveyden edistamista, eli hyte-tyota (Niemi,
2024, s. 40). Kunnan tehtdvana on kuntalain 1 §:n mukaan edistdd asukkaidensa
hyvinvointia, alueensa elinvoimaa sekd jarjestda asukkailleen palvelut taloudellisesti,
sosiaalisesti ja ympadristollisesti kestavalla tavalla. Myos sote-jarjestamislain (laki sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestamisesta 612/2021) 6 § velvoittaa kuntia edistimaan
asukkaidensa hyvinvointia ja terveyttd muun muassa tavoiteasetannan, tavoitteita
tukevien toimenpiteiden maaraamisen sekd muiden julkisten toimijoiden, yksityisten

yritysten ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa tehtdavan yhteistyon kautta.

Kuntalaisten osallistumismahdollisuudet saavat perustuslain ja kuntalain lisaksi
perustansa muun muassa alueidenkayttolaista (132/1999), nuoristolaista (1285/2016) ja
perusopetuslaista (628/1998). Alueidenkayttolaissa annetaan osallisille oikeus osallistua
kaavoitukseen ja mielipiteen lausumiseen. Nuorisolain 2 § ja perusopetuslain 47 a §
puolestaan velvoittavat edistdamdan nuorten ja oppilaiden osallisuutta ja

vaikuttamismahdollisuuksia.
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3.2 Osallisuuden edistamisen kdaytannot ja haasteet

Osallisuuden edistaminen on osa kuntien kestdvdaa kehitysta. Kestavyyden eri osa-
alueista osallisuus sisaltyy sosiaaliseen kestavyyteen, joka ilmenee kuntien toiminnassa
kuntalaisten hyvinvoinnin edistimisend (Nieminen, 2022, s. 4). Jantin ja Peltomaan
(2024) mukaan kestavasta kehityksestd on tullut kuntien keskeinen tehtdva, mika
ilmenee jo kuntien tarkoitusta maarittavassa kuntalain 1 §:ssa. He korostavat myods
kuntien asemaa kansalaisille Iahimpana hallinnon tasona seka paikallistason toimien
tarkeyttd globaaleja ja toisiinsa kytkeytyneitd ongelmia, kuten eriarvoisuutta,

ratkottaessa.

Osallisuuden  edistaminen, eli  osallisuustyd, on paikallisesti  johdettua,
palvelujarjestelman ja kansalaisyhteiskunnan viliin sijoittuvaa, palveluja, yksityista ja
kolmatta sektoria sekd kuntalaisia yhdistavaa toimintaa (Isola ja muut, 2017, s. 4).
Osallisuustydssa  korostuukin  johtamisen merkitys. Nieminen (2025) kutsuu
osallisuustyon johtamista osallistamisen johtamiseksi, joka on kunnan keskeisiin
asiakirjoihin nojaavaa toimintaa, kuten vastuunjakoa, koordinointia, osallisuutta tukevan
kulttuurin edistamistd ja tavoiteasetantaa. Han esittdd myos, ettd osallistamisen
johtamisen tavoitteena on ennen kaikkea tasavertaisen, laadukkaan ja vaikuttavan
paatdksenteon mahdollistaminen, mika mukailee myés Nurmen ja muiden (2018, s. 118)

nakemysta osallisuuden tavoitetilasta.

Laeista tulevien velvoitteiden ohella kunnat ovat yha kasvavissa maarin laajentaneet
kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien kirjoa hyodyntamalla erilaisia uusia
osallistumiskanavia, eli demokratiainnovaatioita (Kestila-Kekkonen & Korvela, 2017;
Vartto, 2022, s. 32). Demokratiainnovaatiot perustuvat padosin muihin demokratian
muotoihin kuin perinteiseen edustukselliseen demokratiaan, kuten suoraan,
deliberatiiviseen tai elektroniseen demokratiaan (Newton, 2012, s. 20-26). Yhdeksi
suosituimmaksi demokratiainnovaatioksi kunnissa on noussut erityisesti osallistuva
budjetointi, jossa kuntalaiset osallistuvat kunnan talouden suunnitteluun paattamalla

suoraan julkisten varojen kohdentamisesta (Vartté, 2022, s. 58). Muita
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demokratiainnovaatiota ovat esimerkiksi kuntalaisraadit ja erilaiset digitaaliset

osallistumisalustat (Newton, 2012, s. 22-26).

Helppokayttoisten, inklusiivisten ja vaikuttavien matalan kynnyksen
osallistumiskanavien kehittdminen on Jantin ja Kurkelan (2021, s. 35—39) mukaan yksi
kuntien keskeisimmista tavoista lisata kuntalaisten osallistumista. Kunnat pyrkivat
edistdmaan osallisuutta myds muiden kuin tarjoamiensa virallisten osallistumiskanavien
lahtokohdista. Organisaationakdkulmasta tarkasteltuna osa kunnista on tavoitteellisesti
uudistanut toimintaansa perinpohjaisesti osallisuutta ja osallistumista palveleviksi.
Esimerkiksi Helsingin kaupungin vuonna 2017 tekema johtamisjarjestelmdn uudistus
nosti osallisuuden ja osallistumisen kaupungin toiminnan kantaviksi periaatteiksi
(Meriluoto & Litmanen, 2019, s. 7). Pienemmassa mittakaavassa kunnat voivat tehda
lukuisia osallisuutta tukevia toimia. Toimet voivat olla esimerkiksi kohdennettu tietyille
vaestoryhmille muun muassa [ahiotyon, lasten ja nuorten demokratiakasvatuksen tai
kokemusasiantuntijoiden hyddyntamisen tapauksessa (Backlund & Kallio, 2012;
Nieminen, 2022, s. 10-11). Lisdksi kunnat voivat muun muassa tarjota kuntalaisille
erilaisia tiloja sosiaalisten kohtaamisten mahdollistamiseksi, tukea kolmannen sektorin
toimijoita ja vapaaehtoistoimintaa seka parantaa viestinnan lapinakyvyytta (lsola ja

muut, 2017, s. 39; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2024a).

Osallisuuden edistamiselle kunnissa voidaan nahda useita perusteita ja hyotyja, joita
voidaan tarkastella yksilon ja yhteison, eli tassa tapauksessa kuntalaisten ja kunnan,
nakokulmista. Huomionarvoista on, ettd valtaosa hyodyistd vaikuttaa molemmilla
tasoilla. Yksiloiden nadkokulmasta osallisuus on vahvasti yhteydessa ihmisten
hyvinvointiin  ja terveyteen esimerkiksi syrjaytymisvaaran pienentamisen ja
yhteiskuntaan kiinnittymisen kautta (Leemann & Hamaldinen, 2016; Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos, 2023, s. 13—14). Osallistumalla ja osallistumisen mahdollisuuksia
tarjoamalla voidaan voimaannuttaa erityisesti heikommassa asemassa olevia (Isola ja
muut, 2017; Nurmi ja muut, 2018, s. 114). Osallistuminen myds muun muassa kasvattaa

kansalaisten ymmarrysta yhteiskunnalliseen pédatoksentekoon liittyen, opettaa
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kansalaistaitoja ja parantaa mahdollisuuksia kansalaisia palvelevien paatdsten

tekemiseen (Irvin & Stansbury, 2004, s. 56-57; Michels & de Graaf, 2010).

Kunnan nakokulmasta kuntalaisten osallistuminen kiinnittyy niin demokratian kuin
palveluiden vahvistamiseen. Kansalaisten osallistumisella voidaan vastata legitimiteetin,
oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden kaltaisiin demokratian pirullisiin ongelmiin (Fung,
2006; Michels & de Graaf, 2010). Osallistuminen voi lisatd kansalaisten luottamusta
kuntaa, paatoksentekijoita ja yleisesti julkista paatoksentekoa kohtaan (Jantti & Kurkela,
2021, s. 24), mika on elintarkeda toimivan demokratian kannalta. Kokonaisuudessaan
osallisuuden ja demokratian vahvistaminen on Anttiroikon ja muiden (2007, s. 148)
mukaan suoraan yhteydessa kuntien hyvaan taloudelliseen kehitykseen. Keskeisiksi
tekijoiksi he nostavat osallistuvan demokratian juurtumisen, kehittyneet hallinnolliset ja
poliittiset instituutiot seka edistyneen kansalaisyhteiskunnan. Osallistumisella saatetaan
tavoitella myos palvelujen vaikuttavuuden vahvistamista (Nurmi ja muut, 2018, s. 116).
Jantin ja Kurkelan (2021, s. 24) mukaan kansalaisten osallistuminen voikin laajentaa
paatoksenteossa hyodynnettdvaa tietopohjaa, milla voidaan ajatella olevan suora
vaikutus palvelujen kehittamiseen ja vaikuttavuuteen. Osallisuus nahdaan lisaksi osana
kunnan elinvoiman edistamista (Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2023, s. 14), joka on

yksi kunnan keskeisimmista tehtavista.

Osallisuudella ja kuntalaisten osallistumisella on paljon myodnteisia vaikutuksia ja
mahdollisuuksia, mutta osallisuuden edistamiseen liittyy myo6s useita haasteita. Jantin ja
Kurkelan (2021) mukaan kuntien mahdollisuudet edistaa osallistumista ovat rajalliset. He
esittavat, ettd kuntalaisten halukkuus ja kyky osallistua muodostuvat kolmesta
kokonaisuudesta:  yhteiskunnallisista,  henkilokohtaisista ja  instrumentaalis-
prosessuaalisista tekijoistda. Yhteiskunnalliset tekijat viittaavat heiddn mukaansa
osallistumista ymparoivaan yhteiskunnallisiin ilmapiiriin sekd luottamukseen ja
tyytyvaisyyteen poliittista jarjestelmad kohtaan. Henkilokohtaisilla tekijoilla he
tarkoittavat osallistumiseen kuluvaa aikaa, yksildiden henkildkohtaisia mieltymyksia seka

kokemuksia omasta kyvykkyydestaan, luonteenpiirteistdan ja asiantuntijuudestaan.
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Instrumentaalis-prosessuaaliset tekijat taas ovat heiddan mukaansa yhtd kuin
osallistumiskanavat. Naista kolmesta kokonaisuudesta kunnilla on heiddan mukaansa aito
mahdollisuus vaikuttaa lahinna osallistumiskanaviin, johon kohdistuvat panostukset

voivat toisaalta heijastua osittain myos yhteiskunnallisiin ja henkilokohtaisiin tekijoihin.

Erot osallisuuden kokemuksessa ovat vahvasti kytkoksissa hyvinvointieroihin ja
eriarvoisuuskehitykseen (ks. Leemann ja muut, 2022), mika kytkeytyy osaltaan
osallistumisen edustavuuteen. Kuntalaisten mahdollisuudet osallistumiseen eivat ole
valttamatta tasavertaisia, ja osallistuminen kasautuu helposti muutoinkin
yhteiskunnallisesti aktiivisille kansalaisille (Nurmi ja muut, 2018, s. 116; Vartto & Rapeli,
2019, s. 120). Jatkuva osallistumattomuus voi johtaa Michelsin ja de Graafin (2010, s.
489) mukaan siihen, ettei joitain vaestoryhmia kuulla ollenkaan, mika vaikuttaa
kansalaisten luottamukseen ja demokratian laatuun. Tall6in ei mydskaan saavuteta yhta
osallisuuden edistimisen oleellisinta tavoitetta, eli heikommassa asemassa olevien
voimaantumista ja aktiivisuutta. Nurmi ja muut (2018, s. 118) esittavatkin kuntalaisten
tasavertaiset osallistumismahdollisuudet osallisuuden tavoitetilana ja keskeisena
kehityskohteena. Osallistujien kirjoon voivat vaikuttaa esimerkiksi tiedonkulun ongelmat
— osallistuakseen kansalaisten on oltava tietoisia osallistumismahdollisuuksistaan (Nurmi

ja muut, 2018, s. 116-117; Voorberg ja muut, 2015, s. 1343).

Kunnissa paatetdan laajasti erikokoisista asioista aina strategisista linjauksista
yksityiskohtaisiin  palvelukokonaisuuksien sisdisiin paatoksiin, jolloin osallisuuden
johtamisen kannalta keskeista on tunnistaa kuntalaisia parhaiten palvelevat
osallistumisen tavat (Nieminen, 2025, s. 7-8). Kuntalaiset eivat myoskdan valttamatta
paase osallistumiskanavien lisddantymisestd huolimatta vaikuttamaan paatoksentekoon
tai palveluihin riittavan perusteellisesti (Nurmi ja muut, 2018, s. 116). Michels ja de Graaf
(2010, s. 489) toteavatkin, ettd kuntalaisten osallistumisen tarkoitus ja hyoty on
madriteltava tarkasti etukateen, silld vaarana on, ettd osallistumisensa vaikuttavuuteen
pettyvd kuntalainen saattaa menettda kokonaan motivaationsa osallistumiseen.

Kuntalaisten tulisi siis kyeta selvasti havaitsemaan oman panoksensa konkreettinen arvo.
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Kunnan palveluiden ja osallistumiskanavien digitalisoituessa keskiédén nousevat myds
kuntalaisten digitaidot ja mahdollisuudet digilaitteiden kayttoon. Digiosallisuuteen
liittyvat haasteet osuvat erityisesti heikommassa asemassa oleviin: taloudelliset
rajoitteet voivat estda digilaitteiden hankkimisen, digipalvelut eivat valttdamatta ole
kaikille saavutettavia ja kansalaisten digitaidoissa on eroja esimerkiksi tiettyjen
vaestoryhmien jaddessa digituen ulkopuolelle (Kaaridinen ja muut 2022, s. 63-71).
Digiosallisuus linkittyy ndin ollen vahvasti myds osallistumisen edustavuuteen ja

tasavertaisuuteen.

Kuntademokratian murros ja kuntalaisten kasvava rooli kunnallisessa paatoksenteossa
haastavat osaltaan myos perinteisesti edustukselliseen demokratian nojaavia kuntia
organisaatioina. Kurkela ja muut (2024) nakevat kuntalaisosallistumisen
kokonaisvaltaisena kuntien hallintaan vaikuttavana kysymyksend, joka koskettaa niin
kuntien organisaatiorakennetta, organisaatiokulttuuria kuin resurssejakin. Vartté ja
Rapeli (2019) tdydentdvat tata ajatusta esittamalla, ettd hallinnon valmiudet
osallistumisen kehittdamiseen koostuvat lainsdaadannosta seka organistorisista,
yksilollisista ja kulttuurillisista valmiuksista. Nama valmiudet luonnollisesti vaihtelevat
kuntien valilld, ja he toteavatkin, ettei kunnissa ole valttamattd hallinnon sisdista
yksimielisyytta osallistumisen tavoitteista tai tehtdvista. Osallisuuden ja osallistumisen
edistaminen ja siihen liittyvat odotukset asettavat kuntien johtajille uudenlaisia
odotuksia, ja edellyttavat kunnilta oman toimintansa perusteellista uudelleentarkastelua

(Kurkela ja muut, 2024, s. 135-136).
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4 Osallisuus teoreettisena kysymyksena

4.1 Osallisuus monitulkintaisena kasitteena

Osallisuus on monitulkintainen kasite, joka yhdistelee eri tieteenalojen teorioita ja saa
erilaisia merkityksia eri nakokulmista tarkasteltaessa. Raivio ja Karjalainen (2013, s. 12)
esittavat osallisuuden kattomaaritelmana, joka ilmenee yhteiskunnallisessa kontekstissa
seka tavoitteena ettad keinona. Kivisen ja muiden (2020, s. 269) mukaan osallisuutta voi
kutsua jopa abstraktiksi ja levinneisyydeltddan muoti-ilmion kaltaiseksi kasitteeksi.
Osallisuus kasitetdadan vastauksena moniin ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin teemoihin ja
haasteisiin, kuten demokratian toimivuuteen, kansalaisten aktiivisuuteen,
hyvinvointierojen kaventamiseen, yhteisollisyyteen ja yhteiskunnalliseen vakauteen
(Leemann ja muut, 2022, s. 94). Isola (2017, s. 3) puolestaan kuvaa osallisuutta
kokonaisuutena, joka muodostuu muun muassa kuulumisesta, yhteisyydesta, mukaan
ottamisesta, osallistumisesta, demokratiasta ja johtamisesta. Meriluoto ja Litmanen
(2019, s. 24) nostavat esiin myds Anna-Maria Isolan nakemyksen, jonka mukaan

osallisuus ei ole tarkasti maariteltavissa oleva kasite, vaan puhetapa.

Osallisuuden nakdkulmia voidaan jaotella monin eri tavoin. Yksilon nakdkulmasta
osallisuutta voidaan tarkastella Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (2023, s. 26)
jaottelun mukaisesti kolmen osa-alueen kautta. Osallisuus omassa eléimdssd tarkoittaa
yksilon vapautta ja oikeutta toteuttaa itseddn ja vaikuttaa omaan eldmadansa seka
esimerkiksi saamiinsa palveluihin. Osallisuus yhteiséissé ja vaikuttamisen prosesseissa
on erilaisiin yhteisdihin kuulumista ja niiden asioihin ja paatoksentekoon vaikuttamista.
YhteisOksi voidaan mieltdd esimerkiksi kunta. Osallisuus yhteisestd hyvdstd taas on
ihmisten vialisessd vuorovaikutuksessa tapahtuvaa arvonluontia, joka rakentuu
panoksesta ja tuotoksesta — vyksil6illa tulisi olla mahdollisuus sekd osallistua

arvonluontiin ettd sen tuloksista nauttimiseen.



33

Kuntalaisten tapauksessa osallisuuden muotoja voidaan jasentaa Valtioneuvoston (2002,
s. 4-5) selonteossaan esittdman nelijaottelun kautta. Jaottelun mukaan osallisuuden
muotoja  ovat tieto-osallisuus,  suunnitteluosallisuus,  padatososallisuus ja
toimintaosallisuus. Tieto-osallisuus tarkoittaa kunnalta kuntalaisille ja toisinpain
tapahtuvaa viestintda, tiedon tuottamista ja kerdamistd. Suunnitteluosallisuudessa
kunnan ja kuntalaisten valinen vuorovaikutus lisdantyy kuntalaisten osallistuessa
esimerkiksi  yhteissuunnitteluun ja kaupunkifoorumeihin. Paatdsosallisuudessa
kuntalaiset osallistuvat suoraan palvelujen tuottamiseen tai omaan asuinalueeseen
vaikuttaviin paatoksiin. Toimintaosallisuus taas viittaa talkootyon kaltaiseen kuntalaisten

omaan toimintaan, jossa kunnan rooli on pienempi.

Osallisuus voidaan jaotella myOs asukas- ja asiakasosallisuuteen. Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksen (2024b) mukaan asukasosallisuus tarkoittaa “alueen asukkaan
oikeutta osallistua ja vaikuttaa alueensa paatdksentekoon ja palveluihin.”
Asukasosallisuus sisaltaa siis alueellisesti rajatun perspektiivin ja kytkeytyy ajatukseen
kuntalaisista oman |ahiymparistonsa kehittdjind. Asiakasosallisuudessa taas on kyse
palvelujen kayttdjien osallistumisesta palvelujen jarjestamiseen ja arviointiin, jolloin
osallisuuden ja osallistumisen tarkastelu keskittyy jonkin palvelujarjestelman sisaisiin

prosesseihin (Leemann & Hamaldinen, 2016, s. 587; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos,

2024b).

Salmisen ja muiden (2021, s. 82—85) mukaan suomalainen kasitys osallisuudesta
vhdistda tosiasiassa kaksi kansainvalisesti tarkasteltuna erillista tieteellistd ndakokulmaa
ja keskustelua: sosiaalisen (social inclusion) ja poliittisen osallisuuden (participation).
Sosiaalisen osallisuuden kasitettd ovat rakentaneet esimerkiksi sosiaali-, kayttdytymis- ja
terveystieteelliset teoriat, ja silla viitataan yksiléon hyvinvointiin  vaikuttavaan
kokemukselliseen tunteeseen, jonka muodostaa kiinnittyminen yhteiskunnan ja
hyvinvoinnin eri osa-alueisiin (Leemann & Hamalainen, 2016; Salminen ja muut, 2021, s.
82-83). Poliittisen osallisuuden teoreettinen tausta on puolestaan demokratiateorioissa

ja osallistuvan demokratian keskusteluissa, ja silla viitataan demokratian eri tasoilla ja
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kanavissa tapahtuvaan kansalaisten osallistumiseen (Salminen, 2021, s. 83—84). Erilaiset
edellda esitetyt osallisuuden nakokulmat voidaan johtaa sosiaalisen ja poliittisen
osallisuuden jaotteluun, joka toimii myds tassa tutkielmassa viitekehyksena osallisuuden

hahmottamiselle ja empiiriselle analyysille.

Tassa tutkielmassa kuntalaisten osallisuutta tarkastellaan kuntien nakdkulmasta. Edelld
esitettyjen osallisuuden jaotteluiden mukaisesti kuntalaisten osallisuus voidaan mieltaa
seka yksilon hyvinvoinnin voimavaraksi etta demokraattiseksi vaikuttamiseksi. Osallisuus
nayttaytyy yksilollisena osallistumisena, mutta myds vuorovaikutteisena ja yhteisollisena
prosessina. Osallisuus on eri tavoin ja eri tasoilla konkretisoituva kokonaisuus, mika
vaikuttaa kuntien osallisuustyéhdén. Huomionarvoista on lisaksi tunnistaa kuntalaisten
moninaisuus — yhteiséna kuntalaisiin kuuluu muun muassa ialtdan, taustaltaan ja

sosioekonomiselta asemaltaan erilaisia asukkaita.

4.2 Sosiaalinen osallisuus

Sosiaalisen osallisuuden kasitteen historiallisesta kehityksesta on Salmisen ja muiden
(2021, s. 82—83) seka Koikkalaisen (2011, s. 454—455) mukaan havaittavissa eri vaiheita.
Sosiaalisen osallisuuden juuret ovat viime vuosituhannen jalkipuolella alkaneissa
sosiologisissa ja  sosiaalipoliittisissa  keskusteluissa sekd Euroopan Unionin
politiikkaohjelmissa, joissa kasitys sosiaalisesta osallisuudesta rajoittui aluksi lahinna
kéyhyyden ehkadisyyn ja syrjaytymistutkimukseen. Osallisuutta hahmotettiin ennen
kaikkea inkluusion ja ekskluusion kasitteiden kautta. Kansainvadliset ja kansalliset
politiikkatoimet tahtasivat tulojen ja muiden resurssien tasaiseen jakautumiseen, ja
kehittyvissa hyvinvointivaltioissa myo6s julkisten palveluiden universaaliuteen. 1980-
luvulla keskustelun painopisteeksi nousi erityisesti yksildiden kiinnittyminen
tydmarkkinoille. Sittemmin sosiaalisen osallisuuden nakékulma on laajentunut yha laaja-

alaisemmaksi ja moniulotteisemmaksi kasitykseksi osana hyvinvoinnin muodostumista.
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Syrjaytymisen ja koyhyyden ehkdisemisen ohella sosiaaliseen osallisuuteen liitetdan
nykyddan muun muassa yhdenvertaisuus, palveluiden saatavuus, voimaantuminen,
sosiaaliset suhteet ja verkostot, yhteistyd seka mahdollisuus palvelujarjestelman
kehittamiseen ja muuhun yhteiskunnalliseen toimintaan (Koikkalainen, 2011; Leemann
& Hamaldinen, 2016). Sosiaalipoliittisesti sosiaalinen osallisuus voidaan nahda
kiinnittymisena erilaisiin  aineellisiin, aineettomiin ja niiden valiin sijoittuviin
hyvinvoinnin lahteisiin, kuten toimeentuloon, koulutukseen, asumiseen, harrastuksiin,
kulttuuriin ja luottamukseen (Isola ja muut, 2017; Salminen ja muut, 2021, s. 83). Lisaksi
sosiaalisessa osallisuudessa on kyse myds yksilon omista taidoista ja kyvyista seka niiden
kehittamisestd (Leemann & Hamaldinen, 2016, s. 591). Isolan ja muiden (2017)
hahmottelemassa osallisuuden viitekehyksessa osallisuuden edistamisen keskioén on
nostettu erityisesti heikommassa asemassa olevien tukeminen vyhteiskuntaan ja

hyvinvoinnin lahteisiin kiinnittymisessa.

Tutkimuskirjallisuudessa tunnistetaan laajalti sosiaalisen osallisuuden kokemuksellisuus,
joka perustuu ihmisen psykologisiin perustarpeisiin (Isola, 2017; Leemann & Hamaladinen,
2016; Sarkela-Kukko, 2019). Yksilollisesta ja kokemuksellisesta luonteesta johtuen tunne
osallisuudesta ei voi muodostua ihmisen ulkopuolelta, vaan se rakentuu sosiaalisessa
vuorovaikutuksessa (lsola ja muut, 2017; Leemann ja muut, 2022, s. 95). Yksilon
osallisuuden kokemuksen rakentumiseen on esitetty useita osittain yhtenevaisia
nakokulmia. Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (2023, 41-49) kehittdmassa ja
kymmenen  kysymystda  sisdltavassa  osallisuuden  kokemusta  mittaavassa
osallisuusindikaattorissa yksilon kokemus muodostuu kuulumisesta,
merkityksellisyydestd, hallittavuudesta ja osallistumisesta. Osallisuusindikaattoria
voidaan kayttdaa esimerkiksi vaestotutkimuksessa sekd osallisuuden kokemuksen

muutoksen ja osallisuuden edistamiseen liittyvien toimien vaikutusten mittaamisessa.

Sarkeld-Kukko (2019, s. 251-252) esittdd osallisuuden kokemuksen rakentuvan seka
yksilon toimijuudesta etta yhteiskunnallisista rakenteista. Toimijuus on hanen mukaansa

yhteydessa yksilon toimintakykyyn ja sen hyddyntamiseen, ja toimijuus voi toteutua niin
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laajemmalla yhteiskunnallisella tasolla kuin pienemmissa yhteisdissa ja arkielamassa.
Yhteiskunnalliset rakenteet ovat hanen mukaansa puolestaan kriittisessa asemassa
yksilon mahdollisuudessa kokea osallisuutta. Rakenteet maarittavat hanen mukaansa
muun muassa keskeisten palvelujarjestelmien luonteen seka kansalaisten roolin niissa.
Muun muassa yleinen ilmapiiri, poliittiset ja hallinnolliset ratkaisut seka kansalaisten
vaikuttamismahdollisuudet ovat hanen mukaansa tarkedssa asemassa osallisuuden

kokemusta vahvistavina tai heikentavina tekijoéina.

Leemannin ja Hamaldisen (2016, s. 591-592) laatimassa sosiaalisen osallisuuden
mallissa (ks. kuva 1) osallisuus kuvataan eri ndkokulmia yhdistdavana prosessina.
Prosessin alkupadssa ovat sosiaalipoliittiset lait ja sadadokset, jotka ohjaavat yksilon
paasya yhteiskunnan keskeisille osa-alueille, eli markkinoille, instituutioihin, palveluihin
ja sosiaalisiin verkostoihin. Markkinoilla voidaan tarkoittaa niin tyo-, asunto- kuin
lainamarkkinoitakin. Instituutiot viittaavat ensisijaisesti poliittiseen paatoksentekoon ja
koulutusjarjestelmaan. Palvelut kattavat seka yleisimmat perus- etta erikoispalvelut,
kuten sosiaali- ja terveyspalvelut. Sosiaalisiin verkostoihin puolestaan kuuluvat
erikokoiset yhteisot aina lahipiirista jarjestoihin. Paasy yhdelle osa-alueelle voi tarkoittaa
samalla paasya myos muille — esimerkiksi tyollistyessaan yksilo voi kiinnittya tyopaikan
kautta myds sosiaalisiin verkostoihin. Edelld mainitut nelja osa-aluetta mahdollistavat
yksilon osallistumisen, toisin sanoen tarjottujen mahdollisuuksien hyédyntamisen, joka
lopulta muodostaa kokemuksen sosiaalisesta osallisuudesta, eli tunteen yhteiséihin ja

yhteiskuntaan kiinnittymisesta seka mukanaolosta.
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SOSIAALINEN OSALLISUUS

SOSIAALIPOLITTISET LAIT JA SAADOKSET
* Mahdollisuuksien ja voimavarojen tarjoaminen
» Taitojen ja kykyjen (erit. toimintakyvyn) edistdminen
* |hmisarvoinen elaman ja eldmanlaadun takaaminen

- ~

Markkinoille Instituutioihin Palveluihin Sos. verkostoihin
padseminen padseminen padseminen padseminen
lle

(erit. tyomarkkmm
myds esim. asunto-
tai lainamarkkinoille)

(esim. politiikka, (perus- ja erikois- (ihmissuhteet,

paatdksenteko, palvelut, esim. esim. perhe,

koulutus- sosiaali- ja terveyden- ystavat, kerhot,

jarjestelméat ym.) huolto, kulttuuri- harrastukset ym.)
palvelut ym.)

—

OSALLISTUMINEN
Hyddyntaa tarjottuja mahdollisuuksia

\/

YKSILOLLINEN KOKEMUS
"Olla osallisena”, kiinnittyminen yhteisédn ja yhteis-

kuntaan, olla mukana yhteisollisesti tarkeissé prosesseissa
ja omaa elamaa koskevassa paatdksenteossa.

Kuva 1. Sosiaalisen osallisuuden malli (Leemann & Hamalainen, 2016, s. 592).

Raivio ja Karjalainen (2013, s. 13-17) hahmottavat osallisuutta sosiaalisesta ja
hyvinvoinnillisesta nakdokulmasta syrjaytymisen vastinparina kolmen osa-alueen kautta.
He esittavat osallisuuden rakentuvan taloudellisesta (having), toiminnallisesta (acting) ja
yhteisollisesta (belonging) osallisuudesta. Osallisuus on heiddn mukaansa siis yhtaalta
niin toimeentuloa, hyvinvointia ja turvallisuutta, osallistumista kuin yhteis6ihin
kuulumista. Naiden vastakohtia taas ovat heiddn mukaansa huono-osaisuus,
vieraantuminen ja osattomuus. Nakokulmaa osallisuudesta syrjaytymisen vastinparina
on kuitenkin myo6s kritisoitu. Salminen ja muut (2021) esittdvat, ettd osallisuuden
moniulotteisuudesta ja kontekstiriippuvuudesta johtuen ihminen voi tuntea itsensa
saman aikaisesti osalliseksi ja osattomaksi, eikd ihmisten maaritteleminen kategorisesti

osalliseksi tai syrjaytyneeksi ole siten mielekasta.
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Sosiaalinen osallisuus voidaan siis ymmartdaa sosiaalisissa suhteissa muodostuvana
kokemuksena, joka rakentuu yksilén kiinnittymisesta yhteiskuntaan, yhteiséihin ja
keskeisiin hyvinvointia tuottaviin tekijoihin. Osallisuuden kokeminen edellyttaa yksilon
mahdollisuutta kanavoida omaa toimijuuttaan, johon vaikuttaa yksil6llisten valmiuksien
lisdksi yhteiskunnallisten rakenteiden suomat mahdollisuudet. Kokemuksellisuudesta
johtuen vyksilét maarittdavat oman osallisuuden tasonsa itse, mutta sosiaaliseen
osallisuuteen kytkeytyy olennaisesti ajatus yhdenvertaisista mahdollisuuksista ja

lahtokohdista.

4.3 Poliittinen osallisuus

Kasitteena poliittinen osallisuus kiteytyy eri tasoilla tapahtuvaksi kansalaisten
toiminnaksi, eli osallistumiseksi demokratiaan (Salminen ja muut, 2021, s. 83).
Osallistumisesta on tullut 2000-luvulla yksi demokratiatutkimuksen ja demokratian
kehittamisen paasuuntauksista, mutta ajatukset poliittisesta osallisuudesta eivat ole
uusia — keskusteluja demokratiateorioista ja kansalaisten suorasta osallistumisesta on
kayty jo 1960—luvulta ldhtien (Meriluoto & Litmanen, 2019, s. 6; Salminen ja muut, 2021,
s. 82—-85). Tutkimuskirjallisuudessa puhutaan erityisesti “osallistuvasta kadnteesta”, joka
viittaa kansalaisosallistumisen siirtymiseen edustuksellisesta demokratiasta ja
puoluepolitiikasta kohti suoran demokratian muotojen ja demokratiainnovaatioiden
suosimista (Kestila-Kekkonen & Korvela, 2017; Kurkela, 2022, s. 22-23). Taustalla ovat
muun muassa ajatukset demokratiavajeesta, osallistuvasta demokratiasta ja
asiakasosallisuudesta, jotka ovat perinteisesti nayttaytyneet suomalaisessa
lainsdadannon  uudistuksissa ja  politiikkaohjelmissa  pyrkimyksind vahvistaa

kuntademokratiaa ja danestysaktiivisuutta (Salminen ja muut, 2021, s. 82-84).

Kunnissa keskeisimmiksi uusiksi osallistumiskanaviksi ovat nousseet erilaiset
demokratiainnovaatiot, kuten raadit, osallistuva budjetointi, erilaiset sahkdiset kanavat
ja palveluiden yhteiskehittdminen, mutta kansalaisosallistuminen voi periaatteessa

kattaa kaikki mahdolliset keinot ja tasot, joilla kansalainen pyrkii vaikuttamaan
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yhteiskunnallisiin ongelmiin (Kestild-Kekkonen & Korvela, 2017, s. 11; Meriluoto &
Litmanen, 2019, s. 6). Osallistuminen voi siis yhtaalta koskettaa edustuksellista ja suoraa
demokratiaa, kolmannen tai neljannen sektorin toimintaa tai jotain kaikkien naiden
valimaastoa. Vaikka kansalaisosallistuminen on ohjautunut yha enemman kohti
demokratiainnovaatioita, ei niita yleisesti ndhda edustuksellisen demokratian korvaajina,
vaan pikemminkin sen taydentdjina (Kurkela, 2022, s. 27; Meriluoto & Litmanen, 2019,

s. 13).

Sarkela-Kukon (2019, s. 253-254) mukaan poliittinen osallisuus voidaan kasittaa
aktiivisena kansalaisuutena, jossa eri tasoilla tapahtuvaa yksilon osallistumista ohjaa
ennen kaikkea yksilon sisdginen motivaatio vaikuttaa itselleen merkityksellisiin asioihin.
Nain ollen aktiivinen kansalaisuus ndyttaytyy hanen mukaansa harkittuja ja tietoisia
valintoja sisdltavana elamantapana, joka koskettaa yksilon yksityis- ja tyoelamaa ja
esimerkiksi jarjestotoimintaa. Erityisesti edustuksellisen demokratian kontekstissa
aktiivinen kansalaisuus sisdltdda hanen mukaansa myo6s ajatuksen osallistumisesta
kansalaisvelvollisuutena. Aktiivisen kansalaisuuden nakdkulmasta poliittinen osallisuus
pitdd siis sisallaan oletusarvon tai ideaalin toimeliaista ja osallistumiseen jo

lahtokohtaisesti motivoituneista kansalaisista.

Osallisuuden tavoin myo6s osallistumisen jaotteluun on olemassa lukuisia eri tapoja.
Meriluodon ja Litmasen (2019, s. 5-12) mukaan osallistuminen voidaan nahda joko
hallintovetoisena, ylhdalta alas suuntautuvana suunniteltuna osallistumisena, tai
pdinvastaisesti alhaalta ylos kulkevana vapaana kansalaistoimintana. Hallintovetoinen
osallistuminen perustuu hallinnon luomiin osallistumismahdollisuuksiin ja osallistuvan
demokratian ideaan, eli osallistamiseen. Vapaassa kansalaistoiminnassa osallistuminen
taas on omaehtoista, yksilon henkil6kohtaisesta motivaatiosta ja aloitteellisuudesta
kumpuavaa toimintaa (Salminen ja muut, 2021, s. 83-84). Vapaa kansalaistoiminta
kytkeytyy vahvasti aktiiviseen kansalaisuuteen, sillda esimerkiksi jarjestotoimintaan
osallistuvat lahtokohtaisesti siihen aidosti motivoituneet ihmiset. Meriluodon ja

Litmasen (2019, s. 12—-13) mukaan hallintovetoisen osallistumisen lisdantyessa sen ja
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vapaan kansalaistoiminnan valille voi syntya jannitteitd. He toteavat myos, ettd ndiden
osallistumisen muotojen toimintalogiikat voivat toisaalta myos sekoittua, jolloin niiden

erottaminen voi muuttua haastavaksi.

Nabatchi ja Leighninger (2015, s. 32—38) puolestaan jakavat osallistumisen epasuoriin ja
suoriin muotoihin (ks. kuvio 1). Epdsuoriin muotoihin kuuluvat danestaminen ja rahan
lahjoittaminen. Suorat osallistumismuodot voidaan jakaa edelleen aktiiviseen (thick
participation), pintapuoliseen (thin participation) ja tavanomaiseen (conventional
participation) osallistumiseen. Aktiivinen osallistuminen on kasvokkain tai verkossa
tapahtuvaa, laajaan osallistujajoukkoon ja yleensa deliberaatiiviseen, eli punnitsevaan ja
avoimeen  keskusteluun, perustuvaa osallistumista. Monet kaytetyimmista
demokratiainnovaatioista lukeutuvat  aktiivisen osallistumisen kehykseen.
Pintapuoliseen osallistumiseen puolestaan sisadltyy aktiivista osallistumista kevyempia ja
yksilokeskeisempid osallistumistapoja, kuten kyselyja ja danestyksida. Tavanomainen
osallistuminen taas viittaa perinteisiin ja yleensa lakisaateisiin viranomaisten

jarjestamiin kuulemistilaisuuksiin.

Osallistuminen

K_I—

Epdsuora Suora
osallistuminen osallistuminen

N—

Rahan Aktiivinen Pintapuolinen Tavanomainen

Asnestdminen - i ) . i ) X X
lahjoittaminen osallistuminen osallistuminen osallistuminen

Kuvio 1. Osallistumisen muodot (mukaillen Nabatchi & Leighninger, 2015, s. 32).
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Kansalaisten vaikutusvaltaa ja osallistumisen astetta voidaan hahmottaa Arnsteinin
(1969) tikapuumallin avulla. Mallissa on tikapuiden askelmien tapaan kahdeksan tasoa,
jotka kuvastavat kansalaisten kaytossa olevan vallan maaraa. Alimmat askeleet ovat
manipulaatio ja terapia, joissa yksipuolisella osallistamisella hallinto pyrkii [ahinna
vaikuttamaan kansalaisten mielipiteisiin ohjaamalla niitd paattdjien ajatusmaailmaa ja
ympardivaa yhteiskuntaa mukaileviksi. Manipulaatio ja terapia muodostavat yhdessa
osallistumattomuuden ryhman. Niiden yldpuolella ovat informointi, konsultointi ja
sovittelu, jotka kuuluvat ndenndisvaikuttamisen ryhmaan. Informoinnin tasolla
kansalaisille jaetaan yksisuuntaisesti tietoa. Konsultoinnin ja sovittelun tasoilla
kansalaisia kuullaan suoraan tai jonkin toimielinten kautta, mutta paatosvalta on yha
paattajilla. Ylimmat askelmat, eli kumppanuus, delegoitu valta ja kansalaiskontrolli, ovat
varsinaisia kansalaisten vallankdyton tasoja. Niissa kansalaisilla on aitoa neuvottelu- ja
paatosvaltaa jossain maaritetyssa kokonaisuudessa joko osittain tai kokonaan.
Tikapuumalli on yksi kdytetyimmista osallisuuden ja osallistumisen malleista ja toiminut
Kivisen ja muiden (2020, s. 271) mukaan pohjana monille myéhemmin kehitetyille

malleille.

Osallisuus poliittisena osallisuutena tarkoittaa siis kansalaisten yhteiskunnallista
osallistumista ja vaikuttamista, joka voi ilmetd niin muodollisina ja virallisina
osallistumismuotoina kuin vapaanmuotoisena ja omaehtoisena kansalaistoimintana.
Poliittinen osallisuus voi nayttdytya osallistumattomuutena, kertaluonteisena tai
aktiivisena ja toistuvana osallistumisena. Poliittinen osallisuus toteutuu seka hallinnon
jarjestamien osallistumiskanavien tarjoaman pdaatosvallan ettd omaehtoisen

kansalaistoiminnan kautta.

4.4 Osallisuuden kehat

Salmisen ja muiden (2021) kehittamassa osallisuuden kehat -mallissa (ks. kuva 2)
tarkastellaan osallisuuden ja hyvinvoinnin valista yhteyttda eri konteksteissa. Mallissa

osallisuus ymmarretadn arkielamassa muodostuvana sosiokulttuurisena, taloudellis-
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materiaalisena ja poliittisena kokonaisuutena, yhdistden siten sosiaalisen ja poliittisen
osallisuuden puolia. Mallin keskipisteena on yksild, jota ymparoi kolme toisiinsa
yhdistyvaa kehaa, jotka on tunnistettu tarkeimmiksi osallisuuden toteutumisen tai
toteutumattomuuden alueiksi: sosiaaliset suhteet, kohtaamisen instituutiot ja
yhteiskunnan jasenyys. Sosiaalisten suhteiden keha viittaa yksilon lahipiiriin ja lahimpiin
yhteiséihin, joiden kautta yksild voi kokea merkityksellista kuuluvuuden tunnetta. Kehan
kautta on mahdollista hahmottaa yksilolle tarkeiden sosiaalisten suhteiden
muotoutumista. Kohtaamisen instituutioiden keha kattaa kaikki ne palvelu- ja
elinymparistot, joissa yksilét kohtaavat toisiaan vuorovaikutteisesti ja muodostavat
keskinaisia yhteyksida. Kohtaamisten nakokulmasta voidaan tarkastella palveluiden ja
elinympariston toimivuutta. Yhteiskunnan jasenyyden keha puolestaan kasittaa erilaiset
yhteiskunnallisen osallistumisen muodot, kuten poliittisen osallistumisen, jotka

tarjoavat yksildille resursseja yhteiskunnan yllapitamiseen ja muuttamisen.

Kuva 2. Osallisuuden kehat -mallin keskidssa on ihminen, jota ympardivat yhteiso, palvelut,
elinymparisto seka yhteiskunta (Salminen ja muut, 2021, s. 86).



43

Osallisuuden kehat -mallin kautta Salminen ja muut (2021) ldhestyvat osallisuutta
erityisesti moniulotteisuuden seka tilanne- ja tapauskohtaisuuden kautta. Keskeista
mallissa on yhtdalta heidan esittdma nakokulma siitd, etta osallisuus voi olla hyvinvoinnin
kannalta sekd mydnteista etta kielteista. Tata ristiriitaisuutta he kuvaavat mahdollistavilla
ja poissulkevilla kehilld. Esimerkiksi kohtaamisen instituutioiden kehalla hyvinvointia
vahvistavia  mahdollistavia kehia voidaan luoda asiakaslahtoisyyteen ja
yhteiskehittamiseen perustuvilla palveluilla, kun taas joustamattomat ja yksildiden
tarpeisiin huonosti vastaavat palvelut johtavat poissulkeviin kehiin. Nakékulmassa

korostuukin julkisen hallinnon rooli mahdollistavien kehien luomisen mahdollistajana.

Esittdmansa osallisuuden ja hyvinvoinnin dikotomian mukaisesti Salminen ja muut (2021)
toteavat myos, ettd yksiulotteisesti ymmarrettyna hyvinvointi ei valttamatta edellyta
osallisuutta jokaisella kehalla, eika osallisuus mydskaan lisaa poikkeuksetta hyvinvointia.
Esimerkiksi osallisuus sosiaalisten suhteiden kehalld voi olla riittava subjektiiviseen
hyvinvointiin, vaikka yksil6 olisi osaton uloimmalla yhteiskunnan jasenyyden kehalla.
Toisaalta osallisuuden lisddantyminen yhdelld kehalla voi olla kokonaishyvinvoinnin
kannalta vahingollista, jos se sivuuttaa samalla jonkin toisen kehan. Talléin korostuu seka
hyvinvoinnin subjektiivisuus ettd objektiivisuus. Osallisuustydssa tulisikin ymmartaa

osallisuuden ja hyvinvoinnin laaja-alaisuus.
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5 Tutkimuksen toteutus

5.1 Aineisto

Tutkielman aineistona kaytetaan kuntien osallisuusohjelmia. Osallisuusohjelmat ovat
kuntien osallisuusty6ta ohjaavia asiakirjoja. Vuonna 2019 erillisen tai jotain laajempaa
kokonaisuutta osana olevan osallisuusohjelman oli laatinut 24 suomalaista kuntaa
(Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2024a). Madara on taman jdlkeen kasvanut, mutta
osallisuusohjelman on laatinut yha vahemmistd kunnista. Kunnat kayttavat erilaisia
nimityksia osallisuusohjelmistaan, mutta tassa tutkielmassa kdytetdan yhtendisesti
nimitysta osallisuusohjelma. Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kartoituksen (2024a)

mukaan osallisuusohjelmien muoto ja sisalto on viela vakiintumaton.

Osallisuusohjelmia etsittiin Google-haun avulla. Hakusanoina kaytettiin kuntien nimien
lisdksi termeja osallisuus ja osallisuusohjelma. Aineiston valinnassa tavoitteena oli valita
mukaan vakiluvultaan erikokoisia kuntia. Valinnassa pyrittiin osallisuusohjelmien
sisallollisen  kattavuuden ja tutkielman kontekstiin yhteensopivuuden ohella
priorisoimaan mahdollisuuksien mukaan myo6s mahdollisimman uusia
osallisuusohjelmia vanhempien sijaan. Aineistoksi valitut osallisuusohjelmat on julkaistu
vuosien 2021-2025 valilla. Aineiston keruun myo6ta tutkielman aineistoksi valikoituidut

kunnat on esitetty taulukossa 1.

Taulukko 1. Tutkielman aineisto.

Kunta Asiakirja Sivumaara

Espoo Kuulemisesta 25
kumppanuuteen — Espoon
osallisuusmalli (Espoon
kaupunki, 2021).

Tampere Osallisuus- ja 35
yhteisollisyyssuunnitelma
(Tampereen kaupunki, 2023).
Vantaa Osallistuva Vantaa -ohjelma 19
(Vantaan kaupunki, 2022).
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Kunta Asiakirja Sivumaara

Jyvaskyla Jyvaskylan kaupungin 20
osallisuusohjelma
(Jyvaskylan kaupunki, 2022).
Kirkkonummi Kirkkonummen 24
osallisuusmalli 2025-2030
(Kirkkonummen kunta,
2025).

Kerava Keravan kaupungin 22
osallisuusohjelma (Keravan
kaupunki, 2025).

Inari Osallisuus- ja tervetulo- 27
ohjelma (Inarin kunta, 2022).
Muhos Muhoksen kunnan 9

osallisuusohjelma
(Muhoksen kunta, 2023).

Analyysin helpottamista ja yhdenmukaisuutta varten tutkielmaan valittiin ainoastaan
tiedostomuodossa olevia osallisuusohjelmia. Aineiston valinnassa rajattiin pois
kuntastrategiat ja hyvinvointikertomukset, joissa kunnat my6s usein linjaavat
osallisuuden edistamisestd. Mukaan ei otettu mydskdaan maakuntaohjelmia, joissa niin

ikdan usein kasitellaan osallisuutta.

5.2 Aineiston analyysi

Tutkielma on lahestymistavaltaan laadullinen eli kvalitatiivinen. Laadullista tutkimusta
voidaan Tuomen ja Sarajarven (2018) mukaan pitda sateenvarjokasitteena erilaisille
tunnusmerkkien, synonyymien ja perinteiden muodostamalle kokonaisuudelle.
Laadullinen tutkimus on perinteisesti kasitetty maarallisen tutkimuksen vastakohtana,
mutta he toteavat, etta laadullinen ja maarallinen tutkimus voidaan ndhda myds toisiaan
tdydentavind. Yksinkertaistettuna laadullinen tutkimus on aineiston ja analyysin ei-
numeerista kuvaamista (Eskola & Suonrauha, 1998, luku 1). Laadulliselle tutkimukselle
tyypillista on pyrkimys tuottaa mahdollisimman monipuolista ja yksityiskohtaista tietoa
tutkittavasta ilmiosta, jota tarkastellaan usein tutkimuksen kohteena olevien henkil6iden

nakoékulmasta (Juuti & Puusa, 2020, s. 11-16).
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Tutkielman aineiston, eli kuntien osallisuusohjelmien, analyysimenetelmana kaytetaan
dokumenttianalyysia teoriaohjaavaa sisdllonanalyysia hyédyntdaen. Bowenin (2009, s.
27-31) mukaan dokumenttianalyysi soveltuu erilaisten analogisten ja sdhkoisten
asiakirjojen, kuten virallisten tausta-asiakirjojen, raporttien, kirjeiden, kirjojen,
paivakirjojen, uutisartikkeleiden ja lomakkeiden, analysointiin. Asiakirjoilla voi hdanen
mukaansa olla viisi erilaista tarkoitusta tutkimuksessa: taustan ja kontekstin
esiintuominen, lisakysymysten muodostaminen, lisdtiedon tuottaminen, kehityksen ja
muutosten tarkastelu sekd muiden |3hteiden perusteella tehtyjen havaintojen
vahvistaminen. Dokumenttianalyysia hyodynnetaan haneen mukaansa yleensa jonkin
toisen tutkimusmenetelman ohella, mutta sen kadytto ainoana tutkimusmenetelmana on
myo6s mahdollista. Osallisuusohjelmat ovat taman tutkielman kontekstissa relevantti
aineisto vastaamaan tutkimuskysymyksiin, silld ne ovat keskeisia kuntien osallisuustyota

ohjaavia asiakirjoja seka strategisesti etta kaytannon toimien tasolla.

Yha suositummaksi tutkimusmenetelmaksi nousseella dokumenttianalyysilla on
Bowenin mukaan (2009, s. 31) useita vahvuuksia muihin tutkimusmenetelmiin
verrattuna. Dokumenttianalyysi on ensinnadkin tehokas ja kustannustehokas menetelma
— aineistoa ei tarvitse keratd, vaan ainoastaan valita ja analysoida. Toisekseen asiakirjoja
on verkossa julkisesti saatavilla merkittavissa maarin ja pitkadltd ajanjaksolta.
Kolmannekseen tutkimusprosessilla tai tutkijalla ei ole vaikutusta tutkimusaineistoon.

Neljannekseen dokumentit ovat usein sisalloltaan hyvin yksityiskohtaisia.

Dokumenttianalyysilla on Bowenin (2009, 31-32) mukaan kuitenkin myos heikkouksia:
dokumentteja ei yleensa ole luotu tutkimustarkoitukseen, joten niiden sisaltama tieto ei
valttamatta vastaa tutkimuskysymykseen. Asiakirjojen l6ytaminen voi olla myos
haastavaa, esimerkiksi jos padsy niihin on jostain syysta estetty. Lisaksi organisaatioiden

kontekstissa saatavilla olevat asiakirjat voivat olla puolueellisesti valikoituneita.

Prosessina dokumenttianalyysi on Bowenin (2009, s. 32) mukaan iteratiivinen:

analyysiprosessi koostuu pintapuolisesta lapikaynnistd, lukemisesta ja tulkitsemisesta.
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Prosessi yhdistda hanen mukaansa sisalldnanalyysin ja teemoittelun. Sisallénanalyysi on
laadullisen tutkimuksen perusanalyysimenetelma, jossa tietoa jarjestelladan kategorisesti
tutkimuskysymyksen pohjalta (Bowen, 2009, s. 32; Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 103).
Sisdllénanalyysi on Tuomen ja Sarajarven (2018, s. 117-141) mukaan pohjimmiltaan
tekstianalyysia, jossa tavoitteena on |6ytaa erilaisia merkityksia seka tiivistetty ja yleinen
kuvaus tutkittavasta ilmidsta. Teemoittelu, eli temaattinen analyysi, on heiddan mukaansa
analyysimenetelmana hyvin ldhelld sisdllonanalyysia, mutta niiden valilla on

eroavaisuuksia analyysin etenemisessa.

Laadullinen analyysi voi Tuomen ja Sarajarven (2018, s. 107-114) mukaan olla
induktiivista, eli aineistolahtoistd, deduktiivista, eli teorialdhtoistd tai niiden valissa
olevaa abduktiivista, eli teoriaohjaavaa. Heiddan mukaansa teoriaohjaavassa analyysissa
teoriaa hyodynnetaan analyysin tukena, mutta se ei pohjaudu puhtaasti teoriaan. Nain
ollen teoriaohjaavassa analyysissa tavoitteena ei ole heiddn mukaansa suoranaisesti
testata aiempaa teoriaa uudessa ymparistdssa, vaan laajentaa tutkittavaan ilmioon

kohdistuvaa ajattelua ja merkityksia.

Teoriaohjaavassa sisadllonanalyysissa analyysi etenee aineistoldhtdisen analyysin tavoin
aineiston ehdoilla, mutta analyysissa hyddynnettdvat teoreettiset kasitteet tuodaan
aiemmasta teoriasta (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 133). Kdytdannossa tama nakyy siten,
ettd analyysin alaluokat muodostuvat aineistosta, mutta yldluokat tuodaan aiemmasta
teoriasta. Tdssa tutkielmassa teorian pohjalta luodut analyysin yladluokat ovat
osallisuuden sosiaaliseen ja poliittiseen jaotteluun perustuen hyvinvointi, palvelut ja
toimeentulo, yhdenvertaisuus, vuorovaikutus ja yhteisollisyys, kokemuksellisuus,
demokraattinen osallistuminen ja aktiivinen kansalaisuus. Teoriasta tuodut yldluokat ja
sekd niiden kytkokset analyysin kokoaviin paaluokkiin on esitetty taulukossa 2.

Taulukkoon 3 on koottu keskeinen analyysissa hyddynnetty teoria ja ldhteet.
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Taulukko 2. Tutkielman teoreettinen viitekehys.

Analyysin pailuokka Analyysin yldluokat

Sosiaalinen osallisuus Hyvinvointi, palvelut ja toimeentulo
Yhdenvertaisuus

Vuorovaikutus ja yhteisollisyys
Kokemuksellisuus

Poliittinen osallisuus Demokraattinen osallistuminen
Aktiivinen kansalaisuus

Taulukko 3. Analyysin keskeinen teoria.

Analyysin ylaluokat Teoria

Hyvinvointi, palvelut | Osallisuus hyvinvoinnin ldhteissa (Isola ja muut, 2017; Leemann &
ja toimeentulo Hamalainen, 2016).

Osallisuuden ja hyvinvoinnin kytkos (Raivio & Karjalainen, 2013;
Salminen ja muut, 2021).

Sosiaalisesti kestava kehitys (ks. Nieminen, 2022).
Yhdenvertaisuus Heikommassa asemassa olevien tukeminen, mukaan ottaminen,
yhdenvertaiset osallistumismahdollisuudet (Isola ja muut, 2017
Koikkalainen, 2011; Leemann & Hamalainen, 2016; Nurmi ja muut,

2018).
Vuorovaikutus ja Sosiaaliset suhteet, kuuluminen (Isola ja muut, 2017; Leemann &
yhteisollisyys Hamaldinen, 2016; Salminen ja muut, 2021).
Kokemuksellisuus Osallisuus kokemuksellisena tunteena (Isola ja muut, 2017;

Leemann & Hamalainen, 2016; Leemann ja muut, 2022; Sarkela-
Kukko, 2019; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2023).

Demokraattinen Poliittinen osallistuminen ja demokratian murros (Kurkela, 2022;

osallistuminen Kestila-Kekkonen & Korvela, 2017; Meriluoto & Litmanen, 2019;
Nabatchi & Leighninger, 2015; Salminen ja muut, 2021).

Aktiivinen Aktiivinen ja omaehtoinen osallistuminen (Nabatchi & Leighninger,

kansalaisuus 2015; Sarkela-Kukko, 2019).

Tutkielman analyysiprosessi alkoi aineistoon perehtymiselld, jonka tarkoituksena oli
kokonaiskuvan muodostaminen kasiteltdvastda aineistosta sekda varmistuminen sen
yhteensopivuudesta  tutkielman  kontekstin  kanssa.  Perehtymista  seurasi
alkuperaisaineiston redusointi eli pelkistaminen. Pelkistimisessa aineistosta etsitdaan
tutkimustehtdavan mukaisia alkuperaisilmaisuja, minka tarkoituksena on tutkimuksen
kannalta epdoleellisen tiedon karsiminen (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 122-123).
Osallisuusohjelmia tarkasteltiin sisallollisesti mahdollisimman monipuolisesti ottamalla
mukaan ilmaisuja niin ohjelmien taustoittavista ja teoreettisista osuuksista, tavoitteiden,

toimenpiteiden ja seurantatapojen asetannasta kuin esimerkiksi kunnan maarittelemista
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osallisuustyon periaatteista. Alkuperdisilmaisut merkittiin aineistoon eri varilla ja
erotettiin muusta aineistosta listaamalla ilmaisut Excel-taulukkoon. Listaamisen jalkeen
alkuperaisilmaisuista muodostettiin pelkistettyja, eli tiivistettyja versioita. Huomioitavaa
on, etta yksi alkuperadisilmaisu voi sisaltaa tosiasiassa useamman pelkistetyin ilmaisun
(Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 123). Alkuperaisilmaisujen ja pelkistettyjen ilmausten ohella
taulukkoon merkattiin ilmaisujen sivunumerot seka lyhyet kuvaukset ilmaisujen

konteksteista. Taulukossa 4 on esitelty esimerkkeja aineiston pelkistamisesta.

Taulukko 4. Esimerkkeja pelkistamisesta.

Alkuperdinen ilmaisu

Pelkistetty ilmaisu

”Osallisuus on henkilokohtainen tunne, joka
syntyy kuulumiseen ja
vaikuttamismahdollisuuksiin liittyvista
kokemuksista.”

Osallisuus on kuulumisesta ja
vaikuttamismahdollisuuksista syntyva
henkilokohtainen tunne.

"Vuorovaikutus- ja osallisuustyo tarkoittaa
kaikkea sita tekemist3, jota
kaupunkiorganisaatiossa tehdaan asukkaiden
asiointi- osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien edistamiseksi.”

Vuorovaikutus- ja osallisuustyo tarkoittaa
asiointi-, osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien edistamista.

”Osallistuva budjetointi on yksi tapa edistaa
kuntalaisten osallisuutta antamalla
kuntalaiselle vayladn olla aidosti mukana
paatoksenteossa.”

Osallistuva budjetointi tapa edistaa
osallisuutta.

"Tata ns. yksilotason osallisuutta, osallisuutta
omassa elamassa, edistetdan kaupungin eri
palveluissa monin tavoin, koska sen
vastakohta, syrjaytyminen on seka
inhimillisesti etta taloudellisesti raskasta.”

Yksilotason osallisuutta edistetdan
palveluissa.

Syrjaytyminen osallisuuden vastakohtana
raskasta.

Redusoinnin jdlkeen aineisto ryhmiteltiin, eli klusteroitiin. Klusteroinnissa listatut
ilmaisut kaydaan lapi ja ryhmitellddan samankaltaisuuksien tai eroavaisuuksien mukaan
(Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 123). Ndin muodostuivat aineiston alaluokat, minka jalkeen
alaluokkia yhdisteltiin yldluokkien alle. Teoriaohjaavan sisdllonanalyysin periaatteiden
mukaisesti analyysin alaluokat syntyivat aineistolahtdisesti, mutta yldluokat tuotiin
teoriasta. Aineiston koodauksessa hyddynnettiin virikoodausta, ja jokaiselle yldluokalle
maariteltiin oma vari. Taulukossa 5 on havainnollistettu analyysin etenemista ja eri tasoja

yksittadisen ilmaisun avulla.



50

Taulukko 5. Esimerkki sisdllénanalyysista.

Alkuperdinen Pelkistetty ilmaisu | Alaluokka Ylaluokka Kokoava
ilmaisu paaluokka
Kaupungin Kohtaamistilat Kohtaamistilat Vuorovaikutus Sosiaalinen
avoimet

I t osalli ta. ja yhteisolli [li
kohtaamistilat uovat osallisuutta ja ynteisollisyys osallisuus
luovat
osallisuutta.

Analyysiprosessin aikana aineistoa tarkasteltiin suhteessa tutkimuskirjallisuuden
pohjalta muodostettuun analyysirunkoon (ks. taulukko 2). Analyysirunkoa paivitettiin
tarpeen mukaan, mikali aineistosta nousi uusia merkityksia. Yksittaisten koodausten
alaluokkaa vaihdettiin tulkintojen ja merkitysten tarkentuessa. Samoin alun perin kaksi
erillista ylaluokkaa yhdistyivat analyysin aikana yhdeksi. Jotkin yksittaiset ilmaisut
saattoivat sopia sisallollisesti useampaan eri ala- tai yldluokkaan. Tallaiset ilmaisut on
koodattu siihen ala- tai yldluokkaan, johon alkuperaisilmaisu sopii kaikkein parhaimmin.
Lisaksi jotkin ilmaisut saatettiin toistaa samassa asiakirjassa sisallollisesti lahes samassa
muodossa useaan kertaan. Tallaisten ilmaisujen koodauksessa on huomioitu tutkielman

laadullisuus.
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6 Tulokset

6.1 Sosiaalinen osallisuus

Sosiaaliseen osallisuuteen kytkeytyvista osallisuuden tulkinnoista
tutkimuskirjallisuudessa ja aineistossa esiin nousevat hyvinvointi, palvelut ja
toimeentulo, yhdenvertaisuus, vuorovaikutus ja yhteisollisyys seka kokemuksellisuus.
Hyvinvoinnin nakdkulmasta osallisuus nahdaan yksilétason hyvinvointia rakentavana
tekijana, johon vaikuttaa muun muassa paadsy palveluiden ja toimeentulon kaltaisiin
hyvinvoinnin ldhteisiin (ks. Isola ja muut, 2017; Salminen ja muut, 2021).
Yhdenvertaisuus taas ilmenee yhdenvertaisina oikeuksina, mahdollisuuksina ja
palveluina, jotka linkittyvat usein heikommassa asemassa olevien tukemiseen ja siten
myds hyvinvoinnin rakentumiseen (ks. Leemann & Hamaldinen, 2016; Salminen ja muut,
2021). Osallisuus ymmarretdadan myos merkityksellisissd sosiaalisissa suhteissa ja
tilanteissa tapahtuvan vuorovaikutuksen synnyttamana ilmiona seka osallistumisesta,
psykologisten perustarpeiden tayttymisestda ja vuorovaikutuksesta muodostuvana
kokemuksena (ks. Isola ja muut, 2017; Leemann ja muut, 2022; Salminen ja muut, 2021;

Sérkeld-Kukko, 2019).

6.1.1 Hyvinvointi, palvelut ja toimeentulo

Kunnat ymmartavat osallisuuden sekda hyvinvointina itsessdan ettd hyvinvointia
rakentavana ja vahvistavana osa-alueena. Hyvinvointi kdsitetddn monissa
osallisuusohjelmissa yhtenad keskeisena osallisuuden nadkdkulmana. Vain osassa
osallisuusohjelmista kasitelldaan suorasti hyvinvoinnin rakentumista ja siihen liittyvia
tekijoita ja osa-alueita, mutta hyvinvoinnin lahteistad aineistossa esiin nousevat terveys,
turvallisuus, koulutus, asuminen ja toimeentulo (esimerkit 1 ja 2). Erityisen vahvasti
hyvinvoinnin tekijoista korostuu harrastukset ja harrastaminen. Harrastamista pidetaan

tarkeana itsessaan, mutta myos esimerkiksi mahdollisuutena laajentaa sosiaalisia



52

verkostoja. Myos osallistuminen lahiympariston ja kunnan kehittdmiseen esimerkiksi
kolmannen sektorin kautta nahdaan hyvinvointia ja terveytta edistavina aktiviteetteina.
Kolmannen sektorin merkittava rooli kuntalaisten hyvinvoinnin tukijana tunnistetaan

ylipaansa melko laajasti kunnissa.

(1) Kuntalaisten osallisuuden tulisi olla vahvemmin osa hyvinvoinnin
terveydenedistamisen [sic] tyota ja rakennetta, koska osallisuus on
keskeinen hyvinvointia, terveytta ja turvallisuutta edistava tekija. (Espoon
kaupunki, 2021, s. 17)

(2) Osallisuus vahvistaa hyvinvointiamme, johon kuuluu kohtuullinen
toimeentulo, asuminen, koulutus ja harrastukset. (Jyvaskylan kaupunki,
2022, s.2)

Hyvinvointia tarkastellaan ensisijaisesti yksildiden — eli kuntalaisten — nakokulmasta,
mutta myos yhteisdjen ja kollektiivisemmin kunnan hyvinvointina. Hyvinvoinnin
tuottamisen vastuu jakautuu osallisuusohjelmissa niin kunnalle, kaikille kuntalaisille kuin

kolmannelle sektorille, kuten esimerkeissa (3 ja 4) havainnollistetaan.

(3) Kaupungin tyontekijoiden, johdon ja luottamushenkildiden tulee edistaa
hyvinvointia ja luottamusta, ja siind osallisuustyd voi olla merkittavasti
avuksi. (Vantaan kaupunki, 2022, s. 3)

(4) Inarin kunta ei ole sen kunnanvaltuusto, kunnanjohtaja tai kunnan
virkahenkil6std. Inarin kunta olemme Me — kaikki kuntalaiset yhdessa. Siksi
on tarkead, ettd me kaikki l6yddamme oman tapamme osallistua oman
kuntamme hyvinvoinnin muodostamiseen. (Inarin kunta, 2022, s. 4)

Osallisuuden ja hyvinvoinnin yhteytta l[ahestytaan joissakin osallisuusohjelmissa vahvasti
kestavan kehityksen ja erityisesti sosiaalisen kestavyyden kautta. Osallisuus kasitetdan
kestdvan kehityksen edellytyksena, keinona ja paamaarand. Sosiaalisesti kestava kehitys
linkitetdan osallisuusohjelmissa hyvinvoinnin tukemisen lisdksi kuntalaisten osallistumis-
ja vaikuttamismahdollisuuksiin, kuulluksi tulemiseen sekd yhdenvertaisuuteen.
Osallisuusohjelmien perustella kunnissa tunnistetaan, ettd kuntalaisten osallisuus ja

osallistuminen ovat ratkaisevassa asemassa kestavan kasvun mahdollistamisessa.
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Palveluja ja toimeentuloa kasitelldan osallisuusohjelmissa melko vahaisesti sellaisinaan
osallisuutta tuottavina tekijoina, vaikkakin osallisuuden eri osa-alueista esimerkiksi
palveluiden saavutettavuus ja yhdenvertaisuus seka kuntalaisten osallistuminen
palveluiden yhteiskehittdmiseen kytkeytyvat vahvasti osallisuuden muodostumiseen
kunnan tarjoamissa palveluissa. Joissakin kunnissa toimii vaihtelevissa muodoissa
kunnan osallisuuspalvelut, joiden tehtaviin voi kuulua esimerkiksi osallisuustyon
kehittaminen, koordinointi ja erilaiset osallisuuden palvelut kuntalaisille ja

kuntaorganisaation sisalla.

Osana palveluiden saavutettavuutta Inarin osallisuusohjelmassa (2022) kasitellaan
palveluiden saatavuutta, minka lisdksi se, ettd uudet kuntalaiset l6ytavat kunnan
palveluiden &darelle, koetaan tarkeaksi. Vantaan (2022) osallisuusohjelmassa kunnan
tarjoamia palveluita ldhestytddan kayttdjalahtoisyyden ja matalan kynnyksen
osallistumisen ndkokulmista. Espoon osallisuusohjelmassa (2021) osallisuutta
tarkastellaan vyksil6tason osallisuuden kautta, ja kaupungin palvelut nahdaan
osallisuuden edistamisen ympadristona. Muhoksen osallisuusohjelmassa (2023) taas

yleiseksi tavoitteeksi nostetaan monipuoliset ja paremmin tuotetut palvelut.

Osallisuuden ja hyvinvoinnin yhteys esiintyy osallisuusohjelmissa melko laajasti
kytkeytyen kuntien lakisdadteiseen tehtdvadan edistdada hyvinvointia ja terveytta.
Hyvinvoinnin edistaminen esiintyy monissa osallisuusohjelmissa linjattuna tavoitteena,
ja osallisuustyon tuloksia myods mitataan hyvinvointiin liittyvilla indikaattoreilla.
Hyvinvointi toimii osallisuusohjelmissa lapileikkaavana teemana, jota kasitelldan niin
johdannoissa, osallisuuden maarittelyosioissa, tavoitteissa kuin seurantamittareissakin.
Hyvinvoinnin [ahteitd kasitelldan niin aineellisten, kuten toimeentulon, kuin
aineettomien ldahteiden ndakokulmasta. Hyvinvoinnin kontekstissa osallisuus nayttaytyy

osallisuustyota ohjaavana arvona ja yhtena osallisuuden ulottuvuutena.
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6.1.2 Yhdenvertaisuus

Yhdenvertaisuus ja sen edistaminen korostuvat vahvasti osallisuusohjelmissa
osallisuustyon kaikilla tasoilla ja kunnan keskeisend tehtdavdana. Monissa
osallisuusohjelmissa yhdenvertaisuuden edistaminen on kirjattu erityistda huomiota
vaativaksi ja koko kunnan henkil6stdn toimintaa koskettavaksi periaatteeksi. Kunnat
tunnistavatkin laajalti oman asemansa yhdenvertaisuutta edistdvind tahoina.
Yhdenvertaisuuden edistamista kasitellaan osallisuusohjelmissa itsessdaan, mutta myos
eriarvoisuuden, syrjdytymisen ja osattomuuden sekd hiljaisten ja haavoittuvassa
asemassa olevien osallisuuden kautta. Syrjdytymisen ja osattomuuden tapauksissa
osallisuus maaritelladn niiden vastakohdaksi, mikd mukailee muun muassa Raivion ja

Karjalaisen (2013) esittdmaa osallisuusmallia.

Osallisuusohjelmissa yhdenvertaisuus kytkeytyy valtaosin kuntalaisten yhdenvertaisiin
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin kuntien kehittamisen ja paatdksenteon
tasolla (esimerkki 5). Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien yhdenvertaisuus
koskettaa niin uusia demokratiainnovaatioiden jarjestamista kuin edustukselliseen
demokratiaan osallistumista. Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia tarjoavat
kunnat, mutta myos kolmannen sektorin toimijat. Joissakin osallisuusohjelmissa
korostetaan myos osallistumismahdollisuuksien tarjoamisen ja siten osallistumisen
tuloksena syntyvan osallistumisen hyddyn jakautumista tasaisesti kunnan, kuntalaisten
jamuiden sidosryhmien valilla. Tama mukailee Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (2023,
s. 26) madrittelemistd osallisuuden osa-alueista osallisuutta yhteisesta hyvastd, joka on

ihmisten panoksista ja tuotoksista seka vuorovaikutuksesta syntyvaa arvonluontia.

(5) Yhdenvertaisuus osallisuudessa tarkoittaa, ettd kaikilla Keravan asukkailla
on samanlaiset mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa kaupungin paatoksiin
ja palveluihin. (Keravan kaupunki, 2025, s. 16)

Yhdenvertaisuuden edistdmisen onnistuminen vaatii hiljaisten ja haavoittuvassa
asemassa olevien vdestoryhmien tunnistamista. Monissa osallisuusohjelmissa

kiinnitetdankin erityistd huomiota tallaisiin ryhmiin. lkdryhmistad erityisesti lasten ja
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nuorten sekd jossain madrin ikdihmisten osallisuuteen kiinnitetddan melko paljon
huomiota. Sen sijaan aikuisten osallisuutta kasitelldaan suoraan vihemman. Lehtosen ja
Radzik-Maruszakin (2024, s. 75) mukaan lapset ja nuoret jaavatkin usein syrjaan
paatoksenteon prosesseissa, ja paikallishallinnon tasolla heidat nahdaan herkasti
paatoksenteon kohteena, eikd osallistuvana sidosryhmand. Muiden kuin suomen- tai
ruotsinkielisten yhdenvertaisuuden ja osallisuuden edistdminen korostuu erityisesti
isoissa kaupungeissa sekd saamelaisten osalta Inarin osallisuusohjelmassa (2022).
Mahdollisuus oman kielen kayttamiseen edistaa osallisuuden kokemuksen syntymista
alentamalla osallistumisen ja vaikuttamisen kynnysta. Yhteisen kielen voidaan ajatella
myOs edesauttavan yhteis6on kuulumisen tunnetta. Laajemmin kulttuurinen
moninaisuus ja etniset vahemmistdt sekd kotoutuminen nousevat esiin joissakin
osallisuusohjelmissa. Muhoksen osallisuusohjelmassa (2023) on korostettu myds
seksuaali- ja sukupuolivihemmistdja seka muiden sosiaalisten ja taloudellisten syiden

takia osallisuuden ulkopuolelle jaavia.

Yksilollisien ominaisuuksien lisdksi joissain osallisuusohjelmissa kasitelladn osallisuutta
alueellisesta ja alueiden vidlisen yhdenvertaisuuden nakokulmasta. Pienemmissa
kunnissa nousevat esiin kylien tasavertaisuus ja kylien yleinen aktiivisuus. Suuremmissa
kaupungeissa taas on saatettu tunnistaa erityistd tukea tarvitsevat asuinalueet.
Alueellista osallisuutta maaritelladn muun muassa kunnan ja alueen valisen yhteyden

kautta (esimerkki 6).

(6) Osallisuus asuinalueilla tarkoittaa esimerkiksi yhteisollisia tapahtumia,
tiedon kulkua kaupungin ja asuinalueen valilla sekda mahdollisuutta
osallistua asuinalueen kehittamiseen. (Jyvaskylan kaupunki, 2022, s. 7)

Kunnat maarittavat osallisuusohjelmissaan monia tapoja yhdenvertaisuuden
edistamiseksi. Yhdenvertaiseen kuulemiseen ja osallistumismahdollisuuksiin kunnat
pyrkivdit muun muassa monipuolistamalla osallistumiskanavia ja edistamalla
saavutettavuutta esimerkiksi eri kieliryhmille suunnattavan viestinnan keinoin. Kunnalta

kuntalaisille suunnattavan viestinnan ohella eri kielten huomioiminen voi toteutua
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esimerkiksi kuntavaaleihin liittyvissa keskustelutilaisuuksissa ja yleisesti edustuksellisen
osallistumisen tukemisessa. Saavutettavuuden edistaminen kytkeytyy myds palveluiden
saavutettavuuteen, jonka parantamiseen voi sisdltya erilaisia toimia ja keinoja.
Yhdenvertainen mahdollisuus esimerkiksi erilaisiin tapahtumiin ja tilaisuuksiin
osallistumiseen ja julkisen liikenteen hyodyntamiseen taataan parantamalla

esteettomyytta seka siihen liittyvaa henkiléston osaamista.

Myds hallinnon ja palvelujen asukas- ja asiakaslahtdisyys nousee esiin
yhdenvertaisuuden kontekstissa. Espoon osallisuusohjelmassa (2021) asukas- ja
asiakaslahtoisyyttda luonnehditaan kaupungin strategiaa, Espoo-tarinaa, ja siten
osallisuusty6ta ohjaavaksi ensisijaiseksi arvoksi. Yksittdisissa osallisuusohjelmissa
asiakaslahtoisten palveluiden kontekstissa korostetaan niiden vaikuttavuutta
syrjdytymisvaarassa olevien osallisuuden tukemisen nadkékulmasta. Espoon
osallisuusohjelman (2021) asukas- ja asiakaslahtoisyyden kuvauksessa tiivistetdaan

kuntalaisten aseman kehitys (esimerkki 7).

(7) Asukas- ja asiakaslahtoisyys tarkoittaa kuntalaisen roolin muuttumista
vastaanottajasta aktiiviseksi toimijaksi kumppanina, omistajana ja
palvelujen suunnitteluun osallistujana. Se tarkoittaa myos hallinto- ja
toimintatapoja, joilla tama muutos mahdollistuu. (Espoon kaupunki, 2021,
s.7)

Hiljaisten ja haavoittuvassa asemassa olevien vdestéryhmien osallisuuden edistamiseksi
pyritdan joissakin kunnissa hydédyntamadan vapaaehtoistoimintaa seka kohdennettuja
osallistumismahdollisuuksia. Espoon osallisuusohjelmassa (2021) heikommassa
asemassa olevien jatkuva osallisuus kaupungin kehittamisessa maaritelldan "positiivisen
osallisuuden kierteen” yhdeksi mahdollistajaksi. Espoon osallisuusohjelmassa (2021)
nostetaan esiin myods se, ettd kolmannen sektorin toimijoiden ja muiden yhteisdjen
toiminta tavoittaa haavoittuvassa asemassa olevat toisinaan kaikkein parhaiten.
Ryhmien tukemista ja osallisuutta pidetdan tarkedana myds demokratian ja
paatdksenteon kannalta. Kirkkonummen osallisuusohjelmassa (2025)

osallistumattomien vaestoéryhmien osallistumisen lisdamista puolletaan osallisuuden
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kattavuudella (ks. mydés Nurmi ja muut, 2018; Varttdé & Rapeli, 2019).
Vapaaehtoistoimintaa hyodynnetaan esimerkiksi erilaisten tilaisuuksien jarjestamisessa

tuettavilla asuinalueilla tai kohdennetusti tuettaville vaestoryhmille.

Yhdenvertaisuuden edistiminen jdsentyy osallisuusohjelmissa monitasoisena
kokonaisuutena, jossa korostuvat yhdenvertaisen osallistumisen mahdollistavat
rakenteet ja heikommassa asemassa olevien osallisuuden tukemiseen tahtaavat toimet.
Osallisuuden kontekstissa yhdenvertaisuuden edistdaminen nayttaytyy eri vdaestéryhmat

ja heidan tarpeensa huomioivana toimintana, jossa kunnalla on hyvin keskeinen rooli.

6.1.3 Vuorovaikutus ja yhteisollisyys

Vuorovaikutus ja yhteisoéllisyys nousevat osallisuusohjelmissa vahvasti esiin osallisuuden
tulkintojen  kantavina teemoina. Vuorovaikutus ja yhteisollisyys esiintyvat
osallisuusohjelmissa sellaisinaan seka useassa muussa yhteydessa: kuulumisena ja
mukanaolona kunnassa ja muissa yhteisoissd, yksindisyyden ehkaisyssd, kunnan ja
kuntalaisten valisessa seka kuntalaisten keskuudessa kaytdavdssa vuoropuhelussa,
kohtaamisissa, yhteistydssa ja erilaisissa verkostoissa, sosiaalisissa suhteissa ja

tapahtumissa.

Erityisesti yhteisollisyydellda on osallisuusohjelmissa keskeinen asema. Yhteisollisyytta
kasitelladn osallisuusohjelmissa ikddan kuin osallisuuden rinnakkaiskasitteena.
Tampereen osallisuusohjelmassa (2023) vyhteisollisyyden painotus nakyy jo
osallisuusohjelman nimessa, osallisuus- ja yhteisollisyyssuunnitelmassa. Hyvin monessa
osallisuusohjelmassa osallisuuden ja yhteisollisyyden kytkods perustuu kuntastrategisiin
kirjauksiin, joissa osallisuutta ja yhteisollisyytta on linjattu edistettdavan yhdessa. Muun
muassa Espoon osallisuusohjelmassa (2021) osallisuuden edistamistda kutsutaan
osallisuus- ja vuorovaikutustyoksi, jonka tavoitteeksi maaritelldan osallisuuden ja
yhteisollisyyden edistaminen. Joissain osallisuusohjelmissa vahvasti yhteisollisyyden

aspektin sisaltava Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (2023, s. 26) kolmijaottelun osa-
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alue osallisuus yhteisodissd ja vaikuttamisen prosesseissa on nimetty kunnan
osallisuustyon hallitsevaksi nakokulmaksi. Talléin osallisuuden sisadltd ja olemus siis
maaritellddan vahvasti yhteisollisyydeksi. Osassa osallisuusohjelmista yhteisollisyys taas
esitetdan yhdeksi mahdolliseksi osallisuuden tarkastelun nakékulmaksi tai osallisuuden

tulokseksi.

Osallisuus ja vyhteisollisyys yhdistetdan osallisuusohjelmissa usein kuulumisen
tunteeseen yksil6llisena kokemuksena. Suomalaisessa osallisuuskasityksessa erilaisiin
yhteisoihin kuuluminen on osallisuuden ydinta (ks. esim. Isola ja muut, 2017; Salminen,
2021; Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2023). Kuuluminen kattaa niin kuntayhteis66n
kuin muihin yhteiséihin ja ryhmiin kuulumisen. Kuntalaisille merkittaviin yhteiséihin ja
ryhmiin luetaan esimerkiksi yhdistykset ja jarjestot, harrastusryhmat ja lahipiiri.
Yhteisoihin kuuluminen sisaltaa osallisuusohjelmissa ajatuksen yksilén kuulumisen
tunteen mahdollistamisesta ja mukaan ottamisesta, mutta myds yksildiden yhteisdihin
liittymisesta ja yhteisdjen yhtendisyydesta. Alueellisesta nakdkulmasta yhteisollisyytta

kutsutaan myds kylahengeksi.

Kuntayhteison yhteisollisyytta ja yhteenkuuluvuutta kuvataan joissain
osallisuusohjelmissa iskulausemaisesti: esimerkiksi Inarin (2022) osallisuusohjelmassa
todetaan, ettd ”“Inarin kunta ei ole sen kunnanvaltuusto, kunnanjohtaja tai kunnan
virkahenkilostd. Inarin kunta olemme Me — kaikki kuntalaiset yhdessa”. Espoon
osallisuusohjelmassa (2021) Espoon kaupunkia korostetaan ”Kaikkien Espoona”. Myos
kuntalaisten  roolia  kumppaneina  painotetaan muun  muassa  Espoon

osallisuusohjelmassa (2021), jonka slogan on “kuulemisesta kumppanuuteen”.

Osallisuuden ohella myo6s osallistumista maaritelldan joissain osallisuusohjelmissa
yhteisollisyyden kautta. Esimerkiksi Tampereen osallisuusohjelmassa (2023)
osallistuminen ja yhteenkuuluvuus kuvataan kaksisuuntaiseksi ketjuksi: osallistuminen
vahvistaa tunnetta yhteenkuuluvuudesta, ja yhteenkuuluvuus puolestaan ruokkii

motivaatiota osallistumiseen. Toisaalta osallistuminen madaritelldadn osaltaan myos
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kuulumisen tunteeksi. Espoon osallisuusohjelmassa (2021) osallistumista lahiympariston
kehittamiseen kutsutaan ”lahitekemiseksi”, jota kaupunki haluaa edistdaa erityisesti
yhteisollisen nakdkulman vuoksi. Osallistumisen ja yhteisollisyyden konteksteissa
keskiodn nousevat siis erilaiset osallistumiskanavat ja niiden tarjoaminen seka
vuorovaikutuksen tavat. Kyse ei ole kuitenkaan ainoastaan kuntien organisoimista
osallistumiskanavista, silla osallisuusohjelmissa nostetaan esiin mydés muun muassa
epamuodollisempi neljas sektori, jonka toiminta kuvataan yhteisollisena. Osallistumisen
ja vyhteiséllisyyden nahdaan rakentavan myds demokraattista eldamantapaa ja

vahentdvan polarisaatiota.

Vuorovaikutuksen ja yhteisollisyyden konteksteissa osallisuusohjelmissa korostuvat
my0s vuoropuhelu (esimerkki 8) ja kohtaamiset. Vuoropuhelu nayttaytyy kahdella tasolla:
kuntalaisten muodollisemmassa osallistumisessa ja arkisessa kanssakdaymisessa
esimerkiksi palveluissa. Vuoropuhelun lisddaminen lukeutuu joidenkin kuntien
osallisuustyon tavoitteisiin, ja vuoropuhelua toivotaan niin kasvokkaisissa kohtaamisissa
kuin digitaalisilla alustoilla. Vuoropuhelun rooli nousee esiin erityisesti puntaroivaan
keskusteluun perustuvissa osallistumistavoissa, kuten erilaisissa raadeissa. Myds

sosiaalisessa mediassa kdytava vuoropuhelu ndhdaan positiivisena mahdollisuutena.

(8) Osallisuus toteutuu kunnan asukkaiden ja asiantuntijoiden valisen
vuoropuhelun kautta. (Kirkkonummen kunta, 2025, s. 5)

Vuoropuhelun tavoin osallisuusohjelmissa voidaan tunnistaa kahdenlaisia sosiaalisia
kohtaamisia. Kohtaamiset voivat olla ensinndkin kuntaorganisaatioiden edustajien,
kuten viranhaltijoiden, ja kuntalaisten valisia kohtaamisia. Kunnan henkiloston ja
kuntalaisten kohtaamisia tapahtuu kuntalaisen asioidessa kunnan palveluissa ja joissain
kunnan tarjoamissa osallistumiskanavissa, mutta myds viranhaltijoiden jalkautuessa
erilaisiin tilaisuuksiin ja tapahtumiin, joita painotetaan muun muassa Espoon
osallisuusohjelmassa (2021). Tampereen osallisuusohjelmassa (2023) osallisuustyon
sisdltd kuvataan kuntalaisten kuulemisen ja palautteen hyddyntamisen ohella

kuntalaisten kohtaamisiksi. Toisekseen kohtaamiset ovat kuntalaisten valisia kohtaamisia,
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joita kunnat pyrkivat tukemaan tarjoamalla fyysisia kohtaamistiloja ja jarjestamalla
erilaisia tapahtumia. Vantaan osallisuusohjelmassa (2022) kohtaamistilojen kuvataan
luovan osallisuutta. Maksuttomia tai muuten kunnan tukemia tiloja tarjotaan
omaehtoiseen toimintaan niin kuntalaisille kuin yhteisoille. Esimerkiksi nuorisotiloille
annetaan merkittdvd rooli nuorten kohtaamisissa. Kohtaamistilojen tarjoamisen
taustalla on ennen kaikkea ajatus kuntalaisten valisten matalan kynnyksen kohtaamisten

mahdollistamisesta.

Vuorovaikutusta ja osaltaan myos yhteisollisyytta pyritdaan luomaan kunnissa yhteistyén
lisddmisen ja vahvistamisen seka verkostojen avulla. Osallisuusohjelmista voi tunnistaa
uuden julkisen hallinnan periaatteiden mukaisen vahvan tahtotilan kehittdaa kuntia
tiiviissa yhteistydssa kuntalaisten, kolmannen sektorin toimijoiden ja yritysten kanssa.
Verkostot ja yhteistyd nahdaan tarkeina tekijoind osallisuuteen liittyvien tavoitteiden
saavuttamisessa. Yhteistyota tehdaan monella eri tasolla, kuten virallisemmissa
osallistumiskanavissa, tapahtumien, tilaisuuksien ja vapaa-ajan toiminnan
jarjestamisessd, liikennesuunnittelussa, kulttuurikasvatuksessa seka alueellisessa
yhteistydssd muiden kuntien ja hyvinvointialueiden kanssa. Myo6s itse
osallisuusohjelmien luomiseen on monissa kunnissa osallistunut kuntien edustajien

lisdksi erilaisia sidosryhmia.

Kokonaisuudessaan osallisuus piirtyy osallisuusohjelmissa vahvasti sosiaaliseksi ilmidksi.
Sosiaalisen vuorovaikutuksen korostaminen saattaa joissain kunnissa olla koko
osallisuusohjelman perimmadinen ajatus: esimerkiksi Tampereella osallisuusohjelman
(2023) yhdeksi tehtdvaksi maaritelladn hyvinvointisuunnitelman tadydentdaminen
kuntalaisten kuulemisen ja sosiaalisten suhteiden konteksteissa. Osallisuutta ei kuvata
kuitenkaan vain olemisena, vaan myds toimintana. Yksilo ei ole automaattisesti osallinen,
vaan osallisuus vaatii myos yksilon myotavaikutusta. Osallisuus maaritelldankin muun

muassa kyvyksi liittyd vastavuoroisiin sosiaalisiin tilanteisiin.
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6.1.4 Kokemuksellisuus

Osallisuuden  ymmartaminen  yksilollisena  kokemuksena on  suomalaisessa
tutkimuskirjallisuudessa keskeisin sosiaalista osallisuutta kuvaava piirre (ks. Isola, 2017;
Leemann & Hamaldinen, 2016; Sarkela-Kukko, 2019), mika nakyy melko vahvasti myos
osallisuusohjelmissa. Osallisuuden teoriaa taustoitetaan osallisuusohjelmissa paljon
kokemuksellisuutta  korostavan  tutkimuskirjallisuuden  avulla, ja joissakin
osallisuusohjelmissa kasitellddan my6s osallisuuden kokemisen yksilollisyyttda ja

moninaisuutta.

Osallisuuden kokemiseen liitetdan osallisuusohjelmissa monia erilaisia henkilokohtaisia
tunteita. Nakyvin niistd on kuulumisen tunne, jossa osallisuus saa yhteisollisen aspektin.
Osallisuuden kokemista ovat myds merkityksellisyyden, vaikuttamisen, luottamuksen,
turvallisuuden ja omistajuuden tunteet. Niiden lisdksi osallisuudessa halutaan korostaa
ideaalia sen vaivattomuudesta (esimerkki 9). Merkityksellisyys esitetddan osallisuuden
ilmentymisen muotona, johon sisdltyy seka osallistuminen merkityksellisyyden
luomiseen ettd sen kokemiseen. Merkityksellisyyden kokeminen voi liittyd muun muassa
yksilon omaan mielipiteeseen ja sen kuulluksi tuomiseen tai yhteisdn jasenena
olemiseen. Merkityksellisyyden tunnetta luo se, ettd vyksild kokee pystyvansa
vaikuttamaan omaan eldamaansa ja ymparistoonsa, mitd kutsutaan Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksen (2023, 26) osallisuuden kolmijaottelussa osallisuudeksi omassa
elamassa. Talloin puhutaan hallittavuudesta, joka on kuulumisen, merkityksellisyyden ja
osallistumisen ohella yksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (2023, 41-49) laatiman
osallisuusindikaattorin osa-alueista ja osallisuuden kokemusta rakentavista tekijoista.
Toisaalta osallisuuden kokemisen esitetdaan lisdavan yksilon uskoa omiin

vaikuttamismahdollisuuksiinsa ja lisddvan sita kautta yksildiden aktiivisuutta.

(9) Osallisuuden pitaa olla myos helppoa ja iloa tuottavaa. (Vantaan kaupunki,
2022,s. 5)

Luottamus nousee osallisuusohjelmissa esiin kuntalaisten ja kunnan valisenad suhteena

ja erityisesti kuntalaisten suhtautumisena kuntaan. Tama kytkeytyy olennaisesti muun
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muassa hallinnon legitimiteettiin. Kuntalaisten luottamus kuntiin instituutioina
tunnistetaankin demokratian, osallisuuden ja kuntalaisten kumppanuusroolin
ehdottomina edellytyksind (esimerkki 10). Luottamus ndhdaan tarkedana myos kunnan
asettamien tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Vantaan osallisuusohjelmassa (2022)
kuntalaisten ja kunnan viélisen luottamuksen parantaminen maaritelldan osallisuuden

edistamisen ensisijaisena tarkoituksena.

(10) Osallisuuden ytimessa on se, etta kuntalaisten ja kuntaorganisaation valille
rakennetaan sellainen yhteys, joka mahdollistaa luottamuksen, josta syntyy
kumppanuus. (Inarin kunta, 2022, s. 3)

Luottamuksen rakentamisessa vastuu sen onnistumisesta asettuu vahvasti kunnille.
Luottamuksen rakentumisen keskeisind tekijoind nousevat esiin kuntalaisten
osallistumismahdollisuudet sekda se, millaisena kunnan hallinto heille nayttaytyy.
Mahdollisuuksien tarjoaminen kunnan kehittamiseen ja paatoksentekoon kaikille
kuntalaisille luo edellytyksia vaikuttamiselle seka Iluottamusta synnyttavalle
vuorovaikutukselle. Kunnan rakenteiden, toiminnan, palveluiden ja niiden uudistamisen
ymmarrettavyys puolestaan vaikuttavat siihen, kuinka kuntalaiset kasittavat ja
suhtautuvat  kuntiin  hallinnollisina  viranomaisina. Taman  vuoksi  joissain
osallisuusohjelmissa nostetaan esiin kuntiin ja niiden paatoksentekoon liittyvan tiedon
jakamisen tarkeys. Toisaalta osallistumisen lisadamisen ja hallinnon ymmarrettavyyden
voivaan ajatella olevan kauttaaltaan yhteydessa toisiinsa, silla osallistuessaan kuntalaiset

oppivat paatdksenteosta ja hallinnon toiminnasta (ks. myos Irvin & Stansbury, 2004).

Osallisuuden kokemiseen voidaan liittaa myos kuntalaisten kokemukset omistajuudesta,
jota Lehtonen ja Radzik-Maruszak (2024) pitdavat yhtena osallisuuden ilmentymisen
muotona erityisesti lasten ja nuorten tapauksessa. Kuntien kontekstissa omistajuuden
kokemiseen liittyy ajatus siita, ettd kuntalaiset kokevat kunnan yhteiseksi asiaksi, jonka
kehittdamiseen halutaan sitoutuneesti osallistua ja vaikuttaa. Ajatusta yhteisollisesta
omistajuudesta halutaan osallisuusohjelmissa vahvistaa erilaisilla ilmaisuilla (esimerkki

11). Omistajuuteen linkittyy myds kuntalaisten tyytyvaisyys omaan asuinkuntaansa, mita
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tarkastellaan joissain kunnissa osallisuustydn seurannassa. Tama patee myds kuntiin
muuttavien asukkaiden tapauksessa: Inarin osallisuusohjelmaan (2022) on laadittu oma
osionsa uusille inarilaisille tarkoitetulle tervetulo-ohjelmalle, jonka toiseksi tavoitteeksi
on asetettu se, ettda uudet kuntalaiset tuntevat itsensa tervetulleeksi ja jaavat myos

kuntaan asumaan.

(11) Inarin kunta olemme Me — kaikki kuntalaiset yhdessa. (Inarin kunta, 2022)

Osallisuuden kokemisen ja siihen liittyvien tunteiden vahvistaminen mainitaan monissa
osallisuusohjelmissa yhdeksi osallisuustydn tavoitteeksi. Osallisuuden kokemista
halutaan seka vahvistaa ettd mahdollistaa yhda useammalle kuntalaiselle. Kokemukset ja
muutokset niissa ovat myds osa osallistyon seurantaa. Esimerkiksi Espoon
osallisuusohjelmassa (2021) asukastilaisuuksien osallistujamaarat ja osallistujien
kokemukset vaikutusmahdollisuuksistaan on yksi kolmesta osallisuustydon mittarista.
Joissain kunnissa osallisuuden kokemisen mittaamisessa hyddynnetadn Terveyden ja
hyvinvoinnin laitoksen (2023, 41-49) osallisuusindikaattoria. Espoon
osallisuusohjelmassa korostetaan kokemusten muutoksia erityisesti osallisuustyon
pitkdn aikavalin tuloksina. Kokonaisuudessaan osallisuuden kokemus rakentuu
osallisuusohjelmissa erilaisten tunteiden muodostamana kokonaisuutena, jossa yhdistyy

seka yksilollisyys ettd kunnan asema.

6.2 Poliittinen osallisuus

Poliittinen osallisuus kasitetaan tutkimuskirjallisuudessa ja aineistossa osallisuutta
luovana yhteiskunnallisena osallistumisena ja vaikuttamisena (ks. Kestild-Kekkonen &
Korvela, 2017; Leemann & Hamaldinen, 2016; Salminen ja muut, 2021). Poliittiseen
osallisuuteen sisaltyy osaltaan ajatus aktiivisesta kansalaisuudesta, joka kuvataan
sisdisestd motivaatiosta syntyvdna toistuvana ja intensiivisend osallistumisena (ks.
Sarkeld-Kukko, 2019). Poliittisen osallisuuden kontekstissa osallisuutta tarkastellaan

ennen kaikkea toiminnallisesta nakékulmasta (Salminen ja muut, 2021, s. 83).
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6.2.1 Demokraattinen osallistuminen

Osallisuuden ymmartaminen demokraattisena osallistumisena on yksi
osallisuusohjelmien hallitsevista nakokulmista osallisuuden maarittelyssa.
Osallistuminen esitetaan lahtokohtana osallisuuden syntymiselle ja demokraattisesti
toimivalle kunnalle. Demokratian nakodkulmasta osallisuutta ei kasitelld ainoastaan
kuntalaisten osallistumisena ja vaikuttamisena, vaan myo6s niiden jarjestamisena ja
johtamisena sekda kunnan toimintaa ohjaavana sisdadanrakennettuna arvona. Kunnan
nakokulmasta  kuntalaisten  osallistuminen  kytkeytyy  oleellisesti  heidan
osallistamiseensa, johon suhtaudutaan kasitteena eri tavoin — jotkin kunnat puhuvat
positiiviseen tai neutraaliin sdvyyn yleisesti osallistamisesta ja sen tavoista, kun taas
Espoon osallisuusohjelmassa (2021) nostetaan esiin sen tuoma negatiivinen kuva

passiivisesta kuntalaisesta, joka taytyy saada mukaan osallistumaan.

Osallisuuden rinnakkaiskasitteena osallistumiselle annetaan osallisuusohjelmissa
erilaisia merkityksia. Yksinkertaisimmillaan silla viitataan esimerkiksi aanestamiseen ja
muuhun osanottamiseen paatdksenteossa. Laajemmin siihen liitetddan muun muassa
aktiivinen kansalaisuus, mutta myds passiivinen mukanaolo, osallistumismahdollisuudet
ja asiointi (esimerkki 12). Espoon osallisuusohjelmassa (2021) puhutaan osallistumisen
ohella ldhitekemisestd, jolla tarkoitetaan eri tavoin tapahtuvaa osallistumista oman
[ahiympadriston kehittamiseen. Lahitekemisestd puhuttaessa tarkoitetaan perinteista
osallistumista vapaamuotoisempaa kansalaisyhteiskunnan toimintaa. Osallistumiseen
yhdistetddan myods muita osallisuuden elementteja, kuten yhteisollisyys ja kuulumisen
tunne. Nain osallistuminen saatetaan ymmartaa ldhes samassa laajuudessa kuin

osallisuus.

(12) Osallistuminen tarkoittaa mukanaoloa muiden maarittelemassa tilanteessa.
Se voi olla aktiivista tekemista tai passiivista mukanaoloa. Osallistuminen
on vapaaehtoista, ketdan ei voi pakottaa osallistumaan. (Espoon kaupunki,
2021,s.7)
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Kunnissa tunnistetaan laajalti demokratian ja osallistumisen muutos kohti suoraa ja
osallistuvaa demokratiaa. Kunnat tunnistavat myds oman ratkaisevan roolinsa
osallistumisen mahdollistajina, ja osallisuutta maaritellddn osaltaan kuntalaisten omiin
vaikutusmahdollisuuksiin  liittyvana tietoisuutena. Monista osallisuusohjelmista
valittyykin kuntien tahtotila lisdta kuntalaisten osallistumista (esimerkki 13), ja kaikissa
osallisuusohjelmissa on asetettu tavoitteita lisata tai kehittaa kunnan tarjoamia suoria
osallistumiskanavia. Uusina ja kehitettavina osallistumiskanavina korostuvat erityisesti
osallistuva budjetointi, erilaiset raadit ja isompana kokonaisuutena palvelujen
yhteiskehittaminen. Joissain kunnissa vuorovaikutusta kuntalaisten kanssa halutaan
edistda suosimalla dialogiin ja puntaroivaan keskusteluun perustuvia osallistumistapoja.
Kunnan tarjoamien virallisempien osallistumiskanavien ohella esiin nostetaan myds

kolmannen sektorin tarkeys osallistumismahdollisuuksien tarjoajana.

(13) Tavoitteena on, ettd asukkaiden osallistuminen ja ldahitekeminen
lisaantyvat. Ei siksi, ettd maarallinen lisays olisi itseisarvo, vaan siksi, etta
osallistuminen on vayla osallisuuden kokemiseen ja parempiin paatoksiin.
(Espoon kaupunki, 2021, s. 9)

Osallistumisen muodoista osallisuusohjelmissa tuodaan esiin myds digiosallistuminen,
johon kunnat suhtautuvat positiivisesti osallistumismahdollisuuksien monipuolistamisen
nakokulmasta. Digitaalisia ratkaisuja ja sosiaalista mediaa pyritddan hyddyntamaan
esimerkiksi erilaisilla osallisuusalustoilla ja paatoksentekoon liittyvdassa keskustelussa.
Osallisuusohjelmissa alleviivataankin vuorovaikutusta digikanavissa ja digiosallistumisen
tarjoamia sosiaalisten kohtaamisten mahdollisuuksia. Digitalisaatio ja teknologia
mahdollistavat myos erilaisten osallistumisen esteiden poistamisen — digiymparistot
voivat kaventaa kunnan ja kuntalaisten valista kuilua suurissa kaupungeissa seka

helpottaa pitkien etdisyyksien tuottamia haasteita esimerkiksi sosiaalisille kohtaamisille.

Osallistumismahdollisuuksien laajentamisen rinnalla osallisuusohjelmissa kiinnitetdan
jonkin verran huomiota eri vaestéryhmien osallistumiseen. Eri ikdryhmistd vanhusten
osallistuminen nousee esiin muun muassa digiosallistumisen kontekstissa. Keravan

osallisuusohjelmassa (2025) kehittamiskohteeksi taas asetetaan osallistuvan
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budjetoinnin pilotit lapsille ja nuorille. Inarin osallisuusohjelmassa (2022) puolestaan
nostetaan esiin tydikadisten osallistumisen haasteet ja tarve heille suunnatuille matalan
kynnyksen osallistumiskanaville. Suuremmissa kunnissa esiin nousee myo0s
kansainvalistyminen, joka pyritddan huomioimaan edistamalla muiden kuin suomen- tai

ruotsinkielisten osallistumista.

Vaikka osallisuusohjelmissa painotetaan vahvasti suoran demokratian
osallistumiskanavia, myo6s edustuksellisen demokratian rooli nostetaan esiin. Monissa
osallisuusohjelmissa suora demokratia kasitetddan pikemminkin edustuksellisen
demokratian tdydentdjanad, kuin sen korvaajana. Muun muassa Inarin
osallisuusohjelmassa (2022) kuntavaalit maaritelldadan kunnan osallisuuden ja
osallistumisen perustaksi sekd kuntalaisille kaikkein tarkeimpina vaaleina.
Kunnanvaltuutettujen asemaa perdaankuulutetaan korostamalla valtuutettujen asemaa
osallisuuden mahdollistajina paatoksenteon kontekstissa. Joihinkin osallisuusohjelmiin
on kirjattu edustuksellisen demokratian turvaamiseen liittyvia tavoitteita ja toimia,
kuten kunnan tarjoama tuki vaaleihin ehdolle asettumisessa. Ehdolle asettumisen
tukemisella ja ehdokkaiden tydrauhan korostamisella voidaan ajatella olevan yhteys
joidenkin kuntien haasteisiin saada riittavasti kuntavaaliehdokkaita (ks. Suomen
Kuntaliitto, 2025b). Keravan osallisuusohjelmassa (2025) edustuksellista demokratiaa
pyritddn tuomaan yha enemman myds lasten ja nuorten arkeen esimerkiksi

kouluymparistdssa toimivien, lapsista ja nuorista koostuvien raatien kautta.

Suoran ja edustuksellisen demokratian rinnalla osallisuusohjelmissa nousee esiin tarve
vaikuttamistoimielimien kehittamiseen. Joissakin kunnissa toimii lakisdateisten nuoriso-,
vanhus- ja vammaisneuvostojen lisdksi my6s muita vaikuttamistoimielimia. Eri
vaikuttamistoimielimien osallistumismahdollisuuksien ja toisaalta vaikuttavuuden
parantaminen lukeutuu monen kunnan osallisuustyon tavoitteisiin. Lisaksi niiden

yhteyttd paatdksentekoon edustuksellisen demokratian tasolla halutaan vahvistaa.
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Osallistuminen ilmenee osallisuusohjelmassa osallisuuden edellytyksena ja toisaalta sen
ilmentymana, joka rakentuu erilaisista toisiaan taydentavista osallistumisen tavoista.
Osallistumiseen kytkeytyy olennaisesti demokratian ja sen muutoksen nakokulmat seka
kuntalaisten kasvanut rooli, ja osallisuuden edistaminen nayttaytyy osallisuusohjelmissa

osaltaan demokraattisen osallistumisen mahdollistamisena ja lisdamisena.

6.2.2 Aktiviinen kansalaisuus

Osallisuusohjelmissa aktiivinen kansalaisuus rakentuu kahdesta toisiinsa limittyvasta
kokonaisuudesta: aktiivisista kuntalaisista ja yhteisoistd sekd omaehtoisesta
kansalaistoiminnasta. Kuntalaisten aktiivisuutta ja sen lisaamista voidaan pitaa kuntia
laajasti yhdistavana tavoitteena. Kuntalaisten aktiivisuuden hyddyntaminen nahdaan
positiivisena mahdollisuutena kuntien kehittdmisessa, ja kunnat tunnistavat roolinsa
aktiivisuuden kanavoinnissa. Osallisuusohjelmissa huomioidaan sekd ennestdan

aktiivisten kuntalaisten osallistumisen hydodyntaminen etta osallistumattomien aktivointi.

Kuntalaisten aktiivisuus konkretisoituu toistuvana osallistumisena ja vaikuttamisena
(esimerkki 14), joita voidaan pitdd kuntien kannalta helpoimpana tapana havainnoida
kuntalaisten osallisuutta. Suurin osa osallisuusohjelmissa kasitellyista osallistumisen
tavoista kuuluu Nabatchin ja Leighningerin (2015, s. 32) ryhmittelyn mukaisesti
aktiiviseen osallistumiseen. Aktiivisuus toimii myos osallisuuden keskeisend mittarina,
silla esimerkiksi kuntavaalien &danestysaktiivisuus on yksi yleisimmistda kuntien
kayttamista osallisuustyon mittareista, ja monissa kunnissa danestysaktiivisuuden kasvu
on asetettu osallisuustyon tavoitteeksi. Aktiivisuus edellyttdaa kuitenkin kuntalaisten
omaa motivaatiota — aktiivisuus syntyy ennen kaikkea uskosta omiin
vaikutusmahdollisuuksiin.  Aktiivisuus on  kuntien kontekstissa asukas- ja
asiakaslahtoisyyden ydinta. Vaikka kuntien toiminta on pitkalti ratkaisevassa asemassa
aktiivisuuden mahdollistamisessa, vastuuta osallistumisesta perdankuulutetaan myos

kuntalaisilta (esimerkki 15). Yhteisdjen tasolla aktiivisuus kytkeytyy osallisuusohjelmissa
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puolestaan pddasiassa kolmanteen sektoriin, jonka toiminta nahdaan arvokkaana

erityisesti paikallisuuden nakokulmasta.

(14) Osallistuminen voi toimia vaikuttamisen esiasteena, silld se mahdollistaa
vaikuttamisen; lahtemallda mukaan itselleen merkittdvdan toimintaa,
ottamalla kantaa asioihin ja innostumalla ihminen voi muuttua
osallistujasta aktiiviseksi vaikuttajaksi. (Espoon kaupunki, 2021, s. 7)

(15) Tuothan siis oman aanesi esille ja muista kuunnella myoés muita. (Inarin
kunta, 2022, s. 8)

Aktiivisuus nayttaytyy keskeisesti kuntalaisten omaehtoisena toimintana. Omaehtoisesta
toiminnasta puhuttaessa osallisuusohjelmissa tarkoitetaan esimerkiksi kolmatta sektoria,
kaupunkiaktivismia ja neljatta sektoria. Vaikka omaehtoinen toiminta kiteytyy vahvasti
osallistumiseksi ja yksilon panokseksi, kuvaillaan sitd osallisuusohjelmissa myds vahvasti
yhteisolliseksi toiminnaksi. Omaehtoinen toiminta ei ole kunnan jarjestamaa, vaan

kuntalaisten toimesta organisoitua itseohjautuvaa toimintaa.

Jotkin kunnat tukevat omaehtoisen toiminnan syntymista esimerkiksi tarjoamalla tiloja
ja jakamalla avustuksia, ja omaehtoisen toiminnan laajempi tukeminen lukeutuu
joidenkin kuntien osallisuustyon tavoitteisiin. Jyvaskylan osallisuusohjelmassa (2022)
vapaaehtoistoiminnan tdarkeytta korostetaan ”“toiminnallisen osallisuuden” kannalta.
Tampereen osallisuusohjelmassa (2023) taas nostetaan esiin  tarve tukea
kansalaisyhteiskunnan toimintaa taloudellisesti haastavina aikoina. Osallisuusohjelmissa
tunnistetaan ndin omaehtoisen kansalaisyhteiskunnan tuottama arvo kunnalle kunnan

tarjoamien virallisempien osallistumiskanavien rinnalla.
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7 Johtopaatokset ja pohdinta

7.1 Osallisuuden tulkinnat osana kuntien hallintaa

Taman tutkielman tavoitteena oli selvittdd, miten suomalaiset kunnat tulkitsevat
osallisuutta osallisuustyossaan tarkastelemalla osallisuudelle annettuja maaritelmia
seka osallisuustyon periaatteita, tavoitteita ja toimenpiteita. Osallisuuden kontekstissa
tarkastelun kohteena oli erityisesti sosiaalisen ja poliittisen osallisuuden ilmentyminen
kuntien osallisuustyén ja hallinnan kontekstissa. Tutkielman aihetta lahestyttiin
tarkastelemalla kahdeksan suomalaisen kunnan osallisuusohjelmaa
dokumenttianalyysia ja teoriaohjaavaa sisallénanalyysia hydédyntden. Teorian pohjalta
luotiin sosiaalisen ja poliittisen osallisuuden ulottuvuuksia mukaileva osallisuuden
teoreettinen kehys, jota pyrittiin tdydentamaan ja syventdmadan aineistolahtoisilla
havainnoilla. Osallisuuden teoreettinen kehys rakentui hyvinvoinnin, palvelujen ja
toimeentulon, yhdenvertaisuuden, vuorovaikutuksen ja yhteisollisyyden,
kokemuksellisuuden, demokraattisen osallistumisen ja aktiivisuuden kansalaisuuden
nakokulmille. Taulukkoon 6 on koottu keskeisimmat osallisuusohjelmissa esiin nousseet

osallisuuden nakokulmat ja teemat.

Taulukko 6. Osallisuuden nakokulmat osallisuusohjelmissa.

Osallisuuden ulottuvuus Keskeiset nakokulmat ja teemat
Sosiaalinen osallisuus Hyvinvoinnin edistdminen

Kestava kehitys

Eriarvoisuuden ja osattomuuden ehkaisy
Yhdenvertaiset osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuudet
Saavutettavuus

Kuuluminen yhteisdihin

Kohtaamiset

Vuorovaikutus ja vuoropuhelu

Yhteisty0 ja verkostot

Kokemus osallisuudesta

Poliittinen osallisuus Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
luominen ja osallistaminen
Demokratiainnovaatiot
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Osallisuuden ulottuvuus Keskeiset nak6kulmat ja teemat
Edustuksellinen demokratia
Omaehtoinen toiminta

Aktiiviset kuntalaiset ja yhteisot

Tutkielman ensimmaisen tutkimuskysymyksen tavoitteena oli tarkastella suomalaisten
kuntien osallisuuteen liittyvida tulkintoja. Kansainvalisestd tutkimuskirjallisuudesta
hieman poiketen suomalainen osallisuuskeskustelu yhdistaa osallisuuden molemmat
keskeiset ulottuvuudet, eli sosiaalisen ja poliittisen osallisuuden (Salminen ja muut, 2021,
s. 82). Tama nakyy vahvasti kuntien osallisuustydssa: sosiaalista ja poliittista osallisuutta
ei sindlldan eroteta toisistaan, vaan ne esiintyvat vahvasti limittdisind ja toisiinsa
kytkeytyneind. Tulosten perusteella osallisuudesta muodostuu osallisuusohjelmissa
laaja ja monitulkintainen kokonaisuus: kunnat tarkastelevat osallisuutta useasta
nakokulmasta ja osallisuudelle annetaan erilaisia ja vaihtelevia merkityksia. Osallisuuden
tulkinnoissa on havaittavissa kuntakohtaisia painotuseroja: suurimmassa osassa
osallisuus ymmarretdan sosiaalisen ja poliittisen osallisuuden yhdistelemana, joissain
osallisuusohjelmissa taas korostuu jonkin verran joko sosiaalinen tai poliittinen
ulottuvuus. Yhta vailla kaikissa osallisuusohjelmissa maaritellaan erikseen se, mita
osallisuudella kunnan osallisuustyossa tarkoitetaan. Tarkempien kasitteellisten
maaritelmien puuttumisesta huolimatta esimerkiksi kuntien asettamista tavoitteista ja

toimenpiteista voidaan tulkita sitd, millaisena ilmiona kunta osallisuuden kasittaa.

Tulosten perusteella osallisuuden tulkinnoissa korostuu erityisesti muutama
osallisuuden nakokulma. Ensimmainen niistd on yhdenvertaisuus, joka toimii kuntien
osallisuustyon lapileikkaavana periaatteena. Yhdenvertaisuuden edistaminen nadyttaytyy
tarkeana kuntien toimintaa ohjaavana arvona kytkeytyen moniin osallisuustyén osa-
alueisiin. Yhdenvertaisuus kiteytyy erityisesti kuntalaisten yhdenvertaisiin osallistumis-
ja vaikuttamismahdollisuuksiin, joka korostuu tutkimuskirjallisuudessa keskeisena
kuntien kohtaamana osallisuustydn haasteena ja toisaalta sen tavoitetilana (ks. esim.
Nurmi ja muut, 2018, s. 116—118). Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien ohella
keskeiseksi yhdenvertaisuuden edistamisen keinoksi nousee saavutettavuuden

parantaminen. Osallistumiskanavien maardan ja monipuolisuuden lisddminen ovat



71

tarkeita osallisuustydn toimia, mutta oleellista on myds muun muassa esteettomyyden
ja monikielisen viestinndan kautta muodostuva kuntalaisten yhdenvertainen

mahdollisuus olla Iasna olemassa olevissa osallisuuden ja osallistumisen kanavissa.

Yhdenvertaisuuden osalta haasteellisiin ja helposti osallisuuden ulkopuolelle jaaviin
vaestoryhmiin lukeutuvat tulosten perusteella lapset ja nuoret, ikdihmiset, muut kuin
suomen- tai ruotsinkieliset, liikuntarajoitteiset seka tiettyjen asuinalueiden asukkaat.
Nama ryhmat mukailevat osittain esimerkiksi Leemannin ja muiden (2022) havaintoja
osallisuutta kaikkein heikoimmin kokevista vaestéryhmista. Useiden osallisuusohjelmien
tavoitteet ja toimenpiteet keskittyvatkin ndiden ryhmien osallistumismahdollisuuksien
kehittamiseen. Kuntien ja erityisesti isompien kaupunkien kansainvalistyminen
nayttaytyy kuntien tunnistamana yhdenvertaisuuden haasteena. Voidaan ajatella, etta
kasvavana ilmiona kansainvalistyminen haastaa kuntien osallisuusty6tda myods
tulevaisuudessa. Kaikkien kuntalaisten mahdollisuutta kiinnittyd osallisuuden ldhteisiin
voidaan pitaa itseisarvona, mutta osallistumismahdollisuuksien parantaminen
kytkeytynee myds osallisuuden ja osallistumisen edistamisen kontekstissa kuntien

kohtaamaan keskeiseen ongelmaan, eli osallistumisen edustavuuteen.

Tuloksissa toisena hallitsevana nakdkulmana korostuu yhteisollisyys ja vuorovaikutus,
mikd on luonnollista ymmarrettdessa osallisuus sosiaalisena  konseptina.
Yhteisollisyyden ja vuorovaikutuksen korostuminen heijastelevat uuden julkisen
hallinnan ideaaleja, joissa painotetaan kuntien suhteita kuntalaisiin ja muihin
sidosryhmiin (Hakari, 2013, s. 35; Kurkela, 2022, s. 26). Kasitteena yhteisollisyys ilmenee
joissain osallisuusohjelmissa lahes osallisuuden synonyymina. Yhteisollisyyden
nakokulmasta osallisuutta maarittda vahvasti ajatus erilaisiin yhteiséihin kuulumisesta —
sananmukaisesti jossain osallisena olemisesta. Yhteisollisyys kiinnittyy myos
osallisuuden toiminnalliseen puoleen, eli osallistumiseen. Kunnat eivdt halua lisata
kuntalaisten osallistumista ainoastaan esimerkiksi parantaakseen paatoksentekoa tai
legitimiteettid, vaan tuodakseen myo6s kuntalaisia yhteen ja mahdollistaakseen

kohtaamisten ja vuorovaikutuksen tapahtumisen. Kunnat tarkastelevatkin erilaisia
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osallistumisen muotoja, kuten kolmatta ja neljattd sektoria, nimenomaan niiden

yhteiséllisyyden kannalta.

Tulosten perusteella osallisuutta synnyttdava vuorovaikutus rakentuu seka arjessa etta
muodollisemmalla institutionaalisella tasolla, ja molemmille annetaan
osallisuusohjelmissa arvoa. Arkielaman vuorovaikutusta kunnan ja kuntalaisten valilla
tapahtuu palveluissa ja kuntalaisten valillda esimerkiksi kohtaamistiloissa, joiden
tarjoaminen sisaltyy monen kunnan osallisuustyéhon. Institutionaalisemman tason
vuorovaikutusta puolestaan ovat erilaiset viralliset ja erityisesti dialogiin perustuvat
osallistumiskanavat. Vuorovaikutusta kasitellddn ensisijaisesti kasvokkain tapahtuvien
kohtaamisten kontekstissa, mutta tulosten perusteella kunnat suhtautuvat avoimesti
my0s digitaalisiin ymparistoihin ja digiosallistumiseen. Tuloksista voidaan paatella, etta
kunnat pyrkivat luomaan kohtaamisia ja vuorovaikutusta erilaisissa ymparistoissa.
Voidaan ajatella, ettd muun muassa koronapandemian kaltaisilla laajemmilla ilmigilla on
voinut olla merkittava vaikutus kohtaamisiin ja vuorovaikutukseen kunnallisella tasolla,

minka vuoksi niihin kiinnitetdan suuresti huomiota.

Suomalaisessa osallisuuskeskustelussa korostuu osallisuuden kokemuksellinen luonne
(ks. luku 3.1), ja myds osallisuusohjelmissa osallisuutta kasitelldan osaltaan
henkilokohtaisena kokemuksena. Vaikka kokemusta osallisuudesta ei voida antaa yksilon
ulkopuolelta (Isola ja muut, 2017; Leemann ja muut, 2022, s. 95), kunnat voivat kuitenkin
omalla toiminnallaan ja ratkaisuillaan vaikuttaa kokemuksen muodostaviin erilaisiin
tunteisiin. Talléin puhutaan Sarkelda-Kukon (2019, s. 251-252) sanoin osallisuuden
kokemuksen yhteiskunnallisista rakenteista, kuten osallistumismahdollisuuksista. Niin
kuin osallisuuden kokemus itsessaan, myos osa siihen liittyvistd tunteista linkittyy
osallisuuden hyvinvoinnilliseen nakokulmaan. Tallaisia ovat esimerkiksi luottamus ja

turvallisuus.

Osallisuus ymmarretdan kunnissa sosiaalisten ndkokulmien ohella kuntalaisten

osallistumisena. Osallistujina kuntalaiset nayttdytyvat péaadasiassa uuden julkisen
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hallinnan mukaisina verkostoissa toimivina kumppaneina ja yhteistuottajina, mutta
jossain maarin myos klassisen julkishallinnon rooleissa danestajina ja aktivisteina seka
uuden julkisjohtamisen tyyppisina tyydytettavina asiakkaina (ks. Haveri, 2011; Torfing ja
muut, 2020; van Eijk & Steen, 2022). Tulosten perusteella kunnat ovat
lainsaadannollisten velvoitteiden lisdksi omaksuneet periaatteellisen vastuun osallistaa
kuntalaisia ja jarjestad monipuolisia osallistumiskanavia jokaisen kuntalaisen
osallistumisen mahdollistamiseksi. Osallistumisen ndhddan luovan osallisuutta, ja
osallistuminen itsessdaan kasitetadn tarjottujen mahdollisuuksien kayttamisena, mika
kytkeytyy esimerkiksi Leemannin ja Hdmalaisen (2016, s. 591-592) osallisuuden malliin.
Kunnat panostavat suoran ja deliberatiivisen demokratian kanaviin, mutta myos
perinteisten osallistumistapojen ja edustuksellisen demokratian rooleja poliittisen
osallisuuden ja kuntademokratian perustana korostetaan paikoitellen. Kunnat
tunnistavat laajasti tarpeen kuntalaisten osallistumiselle kuntien kehittamisessa, mika

heijastaa uuden julkisen hallinnan periaatteita.

Tulosten perusteella kunnat |ahestyvat osallistumista vahvasti aktiivisen kansalaisuuden
kautta. Uuden julkisen hallinnan mukaisesti kuntalaiset eivat ole enaa vain passiivisia
palveluiden loppukayttdjia, vaan motivoituneita ja aktiivisesti osallistuvia toimijoita.
Aktiivisuus ei kytkeydy ainoastaan kuntalaisten osallisuuteen, vaan myos kuntien omiin
tarkoitusperiin kuntien kehittamisen kontekstissa. Siksi kuntalaisen oman motivaation
lisdksi kuntien tulee myos tukea aktiivisuuden syntymista ja yllapitamista. Kuntalaisten
halutaan osallistuvan aktiivisesti kunnan tarjoamiin kanaviin, mutta myds omaehtoisesti
vapaaehtoistoiminnan kautta. Tama mukailee Sarkeld-Kukon (2019, 253—-254) kuvausta
monipuolisesti eri tasoilla ja ympadristoissa osallistuvasta ja osallistumisen

eldamantavakseen omaksuneesta yksilosta.

Tutkielman toisen tutkimuskysymyksen tavoitteena oli selvittda sosiaalisen ja poliittisen
osallisuuden nayttaytymistd osana kunnan hallintaa. Tuloksista on havaittavissa muun
muassa Kurkelan (2022) ja Hakarin (2013, s. 33—-34) esittdma ajatus uuteen julkiseen

hallintaan kytkeytyvasta kuntien avautuvasta hallinnasta, johon sosiaalinen ja poliittinen
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osallisuus osaltaan nivoutuvat muun muassa tiiviin vuorovaikutuksen ja kumppanuuden
kautta. Osallisuutta ei luo tai edista ainoastaan kunta, vaan myods kuntalaiset, kolmas
sektori ja muut sidosryhmat. Sosiaalisen ja poliittisen osallisuuden limittdisyys
suomalaisessa osallisuuskasityksessa luonnehtii osallisuuden tulkintojen ohella myo6s

kuntien hallintaa.

Hyvinvoinnillisesta nakokulmasta sosiaalinen osallisuus nayttaytyy hallinnassa
sosiaalipolitiikan vdlineena. Tama on linjassa aiemman tutkimuskirjallisuuden kanssa —
muun muassa Isola (2016, s. 599) toteaa osallisuustyon olevan sisimmiltdan paikallista
sosiaalipolitiikkaa. Kuntien tehtdvdana on edistaa hyvinvointia ja luoda kuntalaisille
mahdollisuuksia  osallisuuden  kokemiselle.  Tata tukevat muun  muassa
yhdenvertaisuuden ja heikommassa asemassa olevien tukeminen seka yhteisollisyyden
syntyminen. Osallisuus toteutuu myds palveluissa, joiden vaikuttavuutta kunnat pyrkivat
parantamaan ja joiden kehittdmisessa kuntalaisilla on merkittdvd asema. Hallinta-
ajattelun ja uuden julkisen hallinnan mukaisesti kunta ei yksin kykene ratkaisemaan

palveluihin liittyvid haasteita, vaan kunta toimii yhtena yhteistydverkostojen toimijana.

Poliittinen osallisuus puolestaan kytkeytyy kuntien hallinnassa demokratian tukemiseen,
ensisijaisesti osallistumismahdollisuuksien luomisen ja kehittamisen kautta. Ndin ollen
kuntia ei kehitetd ainoastaan hallintolahtoisesti, vaan paatdsvaltaa jaetaan myds
kuntalaisille, mika kytkeytyy uuden julkisen hallinnan periaatteisiin (ks. Hakari, 2013, s.
33-34; Kurkela, 2022, s. 17-18). Uuden julkisen hallinnan mukaisesti paatdksenteon
vastuun jakautuessa tavoitteena on myds hallinnon legitimeetin vahvistuminen (Torfing
ja muut, 2020, s. 133-134). Poliittinen osallisuus ei rajoitu vain vaaleihin, vaan
kuntalaiset voivat osallistua aktiivisesti muilla tavoin myos vaalien valissa. Kuntien
tehtdavdana on luoda osallistumisen mahdollistavia rakenteita ja kanavia, mutta
kuntalaisia kohtaan asetetaan tulosten perusteella jossain maarin myods odotuksia

osallistumisen ja aktiivisuuden suhteen.
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7.2 Tutkielman eettisyys ja luotettavuus

Tassa tutkielmassa on noudatettu eurooppalaisen ohjeistuksen mukaisia hyvan
tieteellisen kdytannodn perusperiaatteita, joita ovat luotettavuus, rehellisyys, arvostus ja
vastuunkanto (Tutkimuseettinen lautakunta, 2023, s. 11-12). Tutkielman suunnittelussa,
toteutuksessa ja dokumentoinnissa on pyritty ottamaan parhaalla mahdollisella tavalla
huomioon huolellisuus. Tutkielmassa on noudatettu yliopiston kirjoitusohjeita ja
kiinnitetty huomiota oikeaoppisiin lahdeviitteisiin. Tana paivana tutkimusten
luotettavuuteen vaikuttaa merkittavasti myos tekodlyn kayttd. Tassa tutkielmassa

tekoalya on hyddynnetty ideoinnin ja kielenhuollon tukena.

Tuomen ja Sarajarven (2018, luku 5) mukaan laadullisen tutkimuksen luotettavuuden
arviointiin ei ole yhta yksiselitteisesti oikeaa tapaa, mutta luotettavuuden kannalta
olennaista on perustella ja esittdd tutkimuksessa tehtyja valintoja jokaisessa
tutkimuksen vaiheessa. Laadullisessa tutkimuksessa korostuu myos tutkijan rooli
tulkitsijana (Eskola & Suonranta, 1998, luku 5). Tassa tutkielmassa on pyritty avaamaan
tutkimusprosessin aikana tehtyja valintoja tutkimuskohteen ja aineiston valinnassa,

analyysiprosessin etenemisessa seka tulosten esittelyssa.

Tutkielman keskeisena teoreettisena viitekehyksena toimi osallisuuden jako sosiaalisen
ja poliittisen osallisuuteen. Kyseessa on teoreettinen kasitys, jota kunnat eivat itsessdan
kasittele osallisuusohjelmissaan. Tutkielman analyysin teoreettinen viitekehys on luotu
sisdllénanalyysin ylaluokkien osalta tutkijan toimesta useiden eri lahteiden pohjalta
esimerkiksi yhden teoreettisen mallin suoran hyddyntamisen sijaan. Nain ollen

analyysiin ovat vaikuttaneet tutkijan omat valinnat ja oletukset.

Tutkielman luotettavuuden arvioinnissa on tarkeda huomioida tutkielman haasteet ja
rajoitteet. Tutkielman aineistona kaytettiin kuntien osallisuusohjelmia, jotka ovat
kuntien toimintaa ohjaavia strategisia asiakirjoja. Tutkielmassa ei tarkasteltu muita
kuntien keskeisia asiakirjoja, mika tekee aineistosta rajatun. Huomionarvoista on, etta

toistaiseksi vasta vahemmistd suomalaisista kunnista on laatinut osallisuusohjelman
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(Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2024a). Taten osallisuusohjelman laatineita ja tdhan
tutkielmaan valittuja kuntia voidaan pitda ainakin jossain maarin osallisuustyon
edelldkavijoind, mika haastaa laajempien yleistyksien tekemista. Osallisuusohjelmia ei

itsessaan ole myoskaan tarkoitettu tutkimuskayttoon.

7.3 Jatkotutkimus

Osallisuus, osallistuminen ja demokratian murros tulevat mitd todennakdisemmin
pysymadan ajankohtaisina teemoina kunnissa myo6s tulevaisuudessa. Odotettavaa on
my0Os, ettd osallisuusohjelman tai vastaavan osallisuustydtd ohjaavan asiakirjan
laatineiden kuntien osuus tulee kasvamaan, mika voi monipuolistaa osallisuuteen
liittyvaa tutkimusta kuntien kontekstissa. Tassa tutkielmassa aineistona kaytettiin
ainoastaan kuntien osallisuusohjelmia, mika rajasi pois muut keskeiset kuntien toimintaa
ohjaavat asiakirjat, kuten kuntastrategiat ja hyvinvointisuunnitelmat. Kuntien
osallisuustyohon liittyvan laajemman ymmarryksen muodostaminen vaatii kuntien
strategisesti keskeisten asiakirjojen tarkastelua yhdessa (Terveyden ja hyvinvoinnin laitos,
2024a). Yhdeksi mahdolliseksi jatkotutkimusaiheeksi nouseekin osallisuuden
maaritelmien ja tulkintojen tarkastelu muun muassa edella mainituissa asiakirjoissa tai
niiden yhdessd muodostamissa kokonaisuuksissa. Myo6s tarkempi kuntakohtainen
vertailu esimerkiksi osallisuuden tulkinnoista tai osallisuustydn kaytdanndista voisi tuoda

esiin mahdollisia eroavaisuuksia.

Osallisuuden tulkintojen ja maaritelmien lisaksi kuntien osallisuustydn eri osa-alueita
seka osallisuuteen liittyvia ilmioita on tarpeen tarkastella laajemmin tulevaisuudessa.
Yksi jatkotutkimuksen kannalta mahdollinen nakékulma on osallisuustyon johtaminen.
Niemisen (2025, s. 21) mukaan vahemmalle huomiolle jaaneitd kunnan osallisuustyon
johtamisen teemoja ovat esimerkiksi johtamisen vastuun jakautuminen ja
luottamushenkildiden rooli. Myos Kurkela (2022, s. 60—61) nostaa esiin demokratian
murroksen ja osallistumisen tutkimuksen yhdistettyna kuntien ja niiden johtamisen

teemoihin. Demokratiaan ja osallistumiseen vaikuttaa yha kasvavissa maarin
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digitalisaatio, jota tulisi analysoida syvemmin osallisuuden kontekstissa. Tutkielman
analyysiprosessin aikana nousi esiin myds kysymyksia osallisuustydn vaikuttavuudesta ja
kompleksisuudesta seka siita, kuinka kuntalaiset, kunnan luottamushenkilét ja poliittiset

paattajat suhtautuvat osallisuustyohon.
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