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KIITOKSET  

Vielä kymmenen vuotta sitten ollessani maisteriopintojen loppusuoralla en olisi mi-
tenkään voinut kuvitella, että vuonna 2022 väittelen tohtoriksi ja että teen työtä tut-
kijana. Elämässä kuitenkin tapahtuu usein asioita, jotka yllättävät ja joiden myötä 
huomaa innostuvansa suuresti sellaisista asioista, joista ei voinut koskaan kuvitella-
kaan innostuvansa. Väitöskirjan pariin minut on johtanut paitsi sattumukset, myös 
kiinnostava aihe. On ollut ilo paneutua aiheeseen, joka vielä näin väitöskirjan valmis-
tuttuakin puhuttelee minua ja johon löydän edelleen viikoittain uusia tutkimustar-
peita. 

Suuri kiitos kuuluu ohjaajalleni yliopistonlehtori Jenni Airaksiselle. Tutkijan urani 
alusta alkaen Jenni on ollut suurena tukena ja kannustajana ja hänen myötävaikutuk-
sestaan myös rohkaistuin aikoinaan aloittamaan väitöskirjatyön. On ollut ilo työsken-
nellä Jennin kaltaisen idearikkaan ohjaajan kanssa. Ohjaustapaamisemme ovat aina 
olleet valtavan antoisia ja innostavia. Kiitos kuuluu myös toiselle ohjaajalleni profes-
sori Arto Haverille. Artosta on välittynyt aina tuki ja luottamus tekemisiini, mikä on 
ollut erityisen arvokasta varsinkin silloin, kun oma luottamukseni tekemisiini on ollut 
koetuksella. On ollut suuri etuoikeus saada ohjaajiksi kaksi kuntatutkimuksen vank-
kaa osaajaa.  Esitarkastajia apulaisprofessori Pia Bäcklundia ja dosentti Hanna Vak-
kalaa kiitän tarkkanäköisistä lausunnoista, jotka ovat selvästi vieneet työtä eteenpäin. 
Hannalle erityiskiitos vastaväittäjäksi lupautumisesta.  

Väitöskirjatyön aikana olen saanut mahdollisuuden haastatella ja järjestää työpa-
joja kunnissa osaavien ammattilaisten kanssa. Nämä keskustelut ovat olleet erittäin 
antoisia ja olen oppinut niistä valtavasti. Kiitän suuresti kaikkia väitöskirjan infor-
mantteja.  

Tutkimustyöni on tapahtunut Tampereen yliopiston Johtamisen ja talouden tie-
dekunnassa. Tiedekuntaa haluan kiittää mahdollisuudesta tehdä väitöskirjaa muuta-
man vuoden ajan päätoimisena väitöskirjatutkijana. 

Tutkimuksen tekeminen yhdessä muiden tutkijoiden kanssa on akateemisen työn 
parhaita puolia. Suuri kollektiivinen kiitos kuuluu siis väitöskirjan artikkeleiden kans-
sakirjoittajille. Yhdessä tekeminen on ollut opettavaista ja avannut itselleni uusia nä-
kökulmia aiheeseen. Professori Jari Stenvallia ja professori Petri Virtasta kiitän tuesta 
erityisesti uran alkuaskelilla.   
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Myös mahdollisuus keskustella omasta työstäni muiden kanssa on ollut minulle 
erityisen tärkeää. Kiitos kuuluu kunta- ja aluejohtamisen jatko-opintoseminaarin po-
rukalle. Seminaarissa on ollut helppo vaihtaa matalalla kynnyksellä ajatuksia omasta 
ja muiden väitöskirjaprojekteista ja sieltä olenkin saanut erityisen arvokkaita kom-
mentteja.  

Tutkimustyö on ajoittain raskasta ja hyvinkin kuormittavaa. Epävarmuus ja omien 
kykyjen kyseenalaistaminen eivät ole vieraita tunteita, mutta samalla tutkimustyö si-
sältää suuria ilon ja onnistumisen hetkiä. Ilman hyvää työyhteisöä ja sen tukea tutki-
mustyö olisi kovin haastavaa ja huomattavasti tylsempää. Suuri kiitos kuuluu, vertais-
tuelleni ja ystävälleni, Henna Paanaselle. Hennan työhuoneesta on aina löytynyt tuki 
ja apu, ja usein ratkaisukin, mieltä painaviin pulmiin suuruusluokasta riippu-
matta. ”Tutkimustalkkarin” apu on ollut korvaamaton myös tämän väitöskirjan te-
kemisessä! Anni Jänttiä kiitän lennokkaista ja idearikkaista tuokioista tutkimuksen 
parissa. Annin kanssa jutellessa ilmoille tulee lähes aina uusia innostavia tutkimuside-
oita. Kiitos kuuluu myös työystävilleni, verrattoman fiksuille ja viisaille tutkijanaisille, 
eli Anna-Aurora Korkille, Ulriika Leponiemelle, Lotta-Maria Sinervolle, Sanna Tuur-
nakselle, Pauliina Lehtoselle ja Meri Pulkkiselle. Osaavien tiedemuijien kanssa on ol-
lut ilo tutkia ja kirjoittaa yhdessä, viettää aikaa yhdessä sekä jakaa muutenkin arjen 
iloja ja suruja. Myös ”talouden käytävän” aamukahviseura ansaitsee kiitoksen. Rento 
aamukahvittelu ja silloin tällöin tapahtuvat työhyvinvointitempaukset ovat olleet toi-
vottua vaihtelua työn arkeen. 

Väitöskirjatyö on tapahtunut osana elämää. Tätä usein melko tavallista, mutta sa-
malla niin arvokasta, arkea minun on ollut onni elää yhdessä läheisten ihmisten 
kanssa. Haluan kaikesta sydämestäni kiittää perhettäni, joka on ollut kanssani samalla 
kun elämä on tuonut mukanaan suuria ilonaiheita, mutta myös haasteita ja suuria 
suruja. Perheessäni on aina kannustettu omien intohimojen toteuttamiseen ja arvos-
tettu sisukkuutta tehdä haastaviakin asioita. Uskon, että kiinnostukseni yhteiskunnal-
lisiin asioihin juontaa perheestä, jossa minulle on annettu jo pienestä pitäen tila ja 
mahdollisuus pohtia ääneen minua kiinnostavia kysymyksiä. Isääni Vesaa haluan kiit-
tää apuna olemisesta. On tavattoman arvokasta, että elämässäni on ihminen, jolta 
saan aina konkreettista apua, oli se sitten korjailua, remontoimista, lapsen hoitoa tai 
vain arkista olemista. Äidilleni Tuulalle, jonka hartaasti olisin toivonut näkevän väi-
töspäiväni, mutta joka ei ole enää täällä kanssani, lähetän valtaisat kiitokset sinne jon-
nekin. Kiitos kuuluu myös veljelleni Mikolle, joka on taisteluparini ja jonka kanssa 
on aina ollut tilaa ja aikaa keskustelulle, jopa väittelylle, mutta jonka tukeen ja kan-
nustukseen voin aina luottaa. Haluan kiittää myös Saria, Saraa, Rosaa ja Sofiaa, jotka 
ovat rakas ja tärkeä osa elämääni ja on ihanaa, että he ovat olleet sitä ilostuttamassa.  
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Mieheni perhe, eli Karhuset, ovat olleet valtavan suurena apuna lapsiperhearjessa. 
Heiltä saatu lapsenhoitoapu, erityisesti väitöskirjan loppuvaiheessa, on ollut mittaa-
mattoman arvokasta. Olen myös kiitollinen heille mahdollisuudesta levähtää ja tehdä 
jotain aivan muuta, kuten käydä keikoilla ja festareilla aina aika ajoin. Kiitos siis kuu-
luu Maija-Liisalle ja Keijolle, jotka ovat parhaat appivanhemmat, mitä toivoa voin, 
sekä Katille ja Davidille, jotka lisäksi tarjosivat mahdollisuuden asua heidän luonaan 
Sydneyssä tutkijavaihtoni aikana. 

Mieheni Riku ja tyttäreni Vilja ovat pitäneet huolen siitä, että elämässä palaset 
ovat oikeassa tärkeysjärjestyksessä. Perheen parissa on ollut mahdollista unohtaa tut-
kimusmaailma, johon minulla voisi olla vaarana uppoutua liiaksikin. Riku on paitsi 
tarjonnut tukea ja rakkautta, myös toiminut henkilökohtaisena it-tukihenkilönäni ja 
musiikkikuraattorinani. Vilja, rakas nauravainen nappisilmäni, on elämäni ehdoton 
aurinko. Vilja on ilostuttanut elämääni sanoin kuvaamattoman paljon ja käpertymällä 
kainalooni pakottanut minut ja vilkkaan mieleni aina aika ajoin pysähtymään. Valtaisa 
kiitos siis kuuluu tärkeimmilleni, Rikulle ja Viljalle! 
 
Tampereen yliopistolla ja kotona Kalevan Kiinanmuurilla elokuussa 2022 

 
Kaisa Kurkela 
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TIIVISTELMÄ 

Demokratia suomalaisessa yhteiskunnassa on muutoksen kourissa. Erityisesti edus-
tukselliseen demokratiaan liittyvät ongelmat, kuten madaltuneet äänestysprosentit ja 
äänestämisen eriytyminen sekä kasvanut tyytymättömyys ja epäluottamus suhteessa 
poliittiseen järjestelmään, ovat keskeisiä yhteiskunnallisia haasteita nykyajassa. Näi-
hin haasteisiin on nähty vastauksena erilaisten osallistumisen tapojen kirjon laajenta-
minen. Tämä murroskehitys heijastuu eittämättä suomalaisiin kuntiin, joilla on ylei-
sesti vahva itsehallinto ja palvelurooli. Kuntiin onkin kohdistunut odotuksia uuden-
laisten osallistumisen tapojen mahdollistamiseksi. Kunnat ovat ottaneet käyttöön eri-
laisia osallistumisen ja yhteistoiminnan tapoja, kanavia sekä laajempia organisatorisia 
toimintamalleja mahdollistaakseen kansalaisten ja muiden toimijoiden laajemman 
osallistumisen ja kiinnittääkseen osallistumisen vahvemmin osaksi kunnan hallintoa. 

Tämä väitöskirjatutkimus pyrkii kuromaan yhteen demokratian murrokseen, jul-
kisen hallinnan avautumisen ja kuntien muutokseen liittyviä tutkimuksellisia näkö-
kulmia. Tutkimuksen tavoitteena on saavuttaa syvempää ymmärrystä kunnan kurot-
tautumisesta kohti kansalaisia ja kansalaisyhteiskuntaa. Tutkimus siis paneutuu kun-
nan hallinnan avautumiseen ja sitä mahdollistaviin tekijöihin. Tutkimuksessa selvite-
tään, miltä demokraattinen murros näyttää kunnan hallinnassa ja mitä kunnan hallin-
nan avautuminen suhteessa kansalaisyhteiskuntaan edellyttää. Lopuksi pohditaan, 
miten kunta muuttuu näiden myötä. Väitöskirjatutkimus muodostuu yhteenvedosta 
sekä neljästä artikkelista. Kukin artikkeli tarkastelee kuntia ja hallinnan avautumista 
omista näkökulmistaan.  

Hallinnan avautuminen suhteessa kansalaisyhteiskuntaan näyttäytyy tutkimuk-
sessa ensinnäkin puhuntana, toiveina ja strategisina pyrkimyksinä. Toiseksi se näkyy 
konkreettisina toimina ja käytänteinä, kuten erilaisina instrumentteina, prosesseina ja 
rakenteina. Hallinnan avautuminen kaipaa edistämistä erityisesti johtamisen sekä ak-
tiivisen yhteistyön ja vuorovaikutuksen kautta. Toisaalta kunnan hallinnan avautumi-
nen kaipaa myös ennakkoluulottomuutta ja innokkuutta kokeilemisen ja pilotointien 
kautta. Lisäksi se vaatii tietämystä, osaamista sekä oppimisen mahdollistamista osal-
listumisen merkityksistä ja tavoista.  

Osallistumisen tavat ja hallinnan avautuminen haastavat tutkimuksen tulosten va-
lossa perinteistä hallintoa ja sitä ohjaavia rationaliteetteja. Kun kyse on 



viii 

kerrostuneesta kunnan hallinnasta, joka sisältää piirteitä erilaisista hallinnan tavoista, 
avoimen hallinnan ideaalit voivat törmätä ja aiheuttaa hankausta kuntaorganisaa-
tiossa suhteessa perinteisiin ja totuttuihin hallinnon toimintatapoihin. Esimerkiksi 
byrokraattinen hallinto nojaa toiminnassaan vahvasti regulatiivisuuteen, jonka tutki-
mus tunnistaa mahdollisuutena sysätä alkuun hallinnan avautumiskehitystä ja laajem-
pia kansalaisten osallistumismahdollisuuksia. Samalla tutkimustulokset kuitenkin ko-
rostavat asenteiden, ilmapiirin ja kulttuuristen tekijöiden keskeistä merkitystä. Jos 
niitä ei huomioida ja nosteta kehittämisen keskiöön, on uhkana, että kansalaisten 
osallistuminen jää hallinnosta erillään kulkevaksi sivupoluksi. 

Kunnan muutoksen osalta hallinnan avautuminen ja osallistumisen vakiintumi-
nen aidoksi osaksi kuntien toimintaa on kesken esimerkiksi kulttuurin, toimintatapo-
jen ja käytänteiden osalta. Organisatorisesta näkökulmasta katsottuna esiin nousee 
kunnan muutoksen kokonaisvaltaisuuden merkitys. Yksittäisten instrumenttien si-
jaan organisaatiossa kyse on ennemminkin kansalaisten ja muiden toimijoiden osal-
listumisen tulemisesta elimelliseksi ja toiminnalliseksi osaksi kunnan toimintaa. Toi-
sin sanoen kyse on osallistumisen tulemisesta aidoksi osaksi kuntien hallintaa. Tar-
kemmin ottaen kyse on rakenteellisista ja kulttuurisista kysymyksistä sekä riittävästä 
resursoinnista. Avautumista ja osallistumisen mahdollistumista koskevan muutoksen 
kannalta keskiöön nousee johtaminen. Rakenteiden luominen, strateginen ohjaus, 
kulttuurisen muutoksen edistäminen ja resurssien kohdentaminen edellyttävät aitoa 
johtamista. Tutkimuksen tulokset korostavat osallistumisen kiinnittämistä vahvem-
min myös kuntien johtamiseen.  

Tutkimus tuo myös esiin, kuinka demokratian murros ja siihen kiinnittyvä kunnan 
avautuminen suhteessa kansalaisyhteiskuntaan sekä osallistumisen lisääntyvät tavat 
vaikuttavat myös kuntainstituutioon. Kahdessa väitöskirjan artikkelissa tarkastellut 
osallisuusmallit ovat esimerkki osallistumisen institutionalisoitumisesta ja institutio-
naalisista muutospyrkimyksistä. Institutionaalisesta ympäristöstä tulevin kimmokkei-
den kautta osallistuminen pyrkii vakiintumaan osaksi kunnan toimintaa. Samalla ole-
massa olevat säännöt, käytännöt ja narratiivit tulevat haastetuiksi. 

Kaiken kaikkiaan kunnat ovat keskeisessä roolissa demokratian murroksen näkö-
kulmasta. Vaikka kuntien rooli demokratian ja osallistumisen edistäjinä on rajallinen, 
se on samalla kuitenkin myös merkityksellinen ja näin kunnat ovat sen osalta paljon 
vartijana. Tutkimuksessa todetaan yhteenvetona, että demokratian murros vaikuttaa 
kuntiin sekä luo odotuksia kunnan avautumiselle ja moninaisemmalle kirjolle osallis-
tumismahdollisuuksia. Samalla kunnissa toteutettavat moninaiset osallistumisen ta-
vat parhaimmillaan rikastavat demokratiaa ja eri toimijoiden demokratiakäsityksiä.  
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ABSTRACT 

Democracy is undergoing a change in Finnish society. In particular, problems related 
to the representative system – such as reduced voter turnouts in elections, the socio-
economic differentiation of voting, and loss of trust and increased dissatisfaction 
towards the political system – are the focal societal challenges of this time. Broaden-
ing the opportunities for citizens to participate is one potential solution to these 
challenges. The changing nature of democracy undoubtedly affects Finnish munici-
palities, which have significant autonomy and a strong role in delivering public ser-
vices. Municipalities are expected to enable new kinds of methods for citizen partic-
ipation. They have introduced a wide range of channels, methods, and forums for 
participation and co-creation. Additionally, in many cases organisational models of 
citizen participation have been introduced to enable the wider participation of citi-
zens and to attach citizen participation to the local municipality’s administration. 

This doctoral dissertation aims to fill the gap between the shift in democracy, the 
opening up of public governance, and the changing nature of municipalities. The 
aim is to understand the opening up of municipalities to citizens and civil society and 
the elements that enable this development. The research questions are the following: 
How does the change in democracy occur in the governance of municipality? What 
does the opening up to civil society require from municipality? How does this change 
alter the nature of municipality? The doctoral dissertation consists of a summary and 
four scientific articles. Each of the articles observe municipalities and the opening 
up of their governance systems from different perspectives.  

Firstly, the opening up of governance in relation to civil society appears as dis-
course, expectations, and strategic aspirations. Secondly, it appears as concrete ac-
tions and practices, such as different kinds of instruments, processes, and structures. 
The opening up of governance requires active promotion, and in particular it requires 
leadership and active collaboration and interaction. Furthermore, it requires open-
mindedness and eagerness in experimenting and piloting activities, but also 
knowledge, expertise, and education concerning the idea and methods of citizen par-
ticipation. 

The results show that the opening up of governance challenges the traditional 
forms of administration as well as the rationalities that are connected to it. The 
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governance of municipalities contains features of different forms of governance. The 
ideals of open governance may collide with the traditions and accustomed habits in 
the municipal organisation. For example, bureaucratic forms of governance are 
highly reliant on regulation. Regulation of citizen participation practices may be an 
important starting point for the wider participation of citizens. However, at the same 
time the results show the significance of attitudes, the atmosphere, and cultural ele-
ments. Without them, there is the risk that the citizen participation will remain a 
separate action in the municipal administration. 

As for the changing nature of municipalities, the opening up of governance and 
the establishment of citizen participation as a part of the municipalities’ every action 
is an unfinished matter. From an organisational perspective, the results highlight the 
importance of comprehensive change. Instead of paying attention only to singular 
instruments, citizen participation must become an entrenched part of the municipal-
ity and its activities. In other words, citizen participation must become part of the 
governance of the municipality. This means paying attention to and fostering struc-
tural and cultural issues as well as ensuring adequate resources. Leadership is a core 
issue in order to change the conditions favourably to citizen participation. Active 
leadership is required for creating structures, steering strategically, promoting cul-
tural shifts, and allocating adequate resources. The results highlight that in a context 
where a democratic shift represents a major societal challenge, the opening up of 
governance and citizen participation should be more strongly attached to the man-
agement of municipalities. 

According to the results, the democratic shift and the opening up of municipal 
governance also influence the municipality as an institution. The models of citizen 
participation are illustrative examples of the institutionalisation of citizen participa-
tion and aims of institutional change. With the incentives coming from the institu-
tional environment, the establishment of citizen participation challenges the existing 
rules, practices, and narratives. 

All in all, municipalities are key actors in the context of the democratic shift. Even 
though the role of the municipalities as promoters of democracy and citizen partici-
pation is restricted, at the same time it is very meaningful. The study finds that the 
democratic shift affects municipalities by creating expectations for the opening up 
of municipal governance and a wider spectrum of forms of citizen participation and 
collaboration. At the same time, citizen participation and collaboration that is under-
taken in municipalities may enrich the ideals and practices of democracy.  
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1 JOHDANTO 

1.1 Demokratian murroksen merkit suomalaisten kuntien 
hallinnassa  

Suomi on perinteisesti ollut varsin vakaa demokraattinen yhteiskunta. Tästä huoli-
matta Suomessakin on nähtävissä yhteiskunnallisella tasolla merkkejä demokratian 
murroskehityksestä. Tätä murrosta on paikoittain kuvattu jopa kriisiksi (ks. esim. 
Kekkonen-Kestilä & Korvela 2017.) Vaikka murroksen kuvaaminen kriisinä on 
melko voimakas ilmaisu, ja toisaalta kriisi voidaan terminä myös kyseenalaistaa (ks. 
esim. Kekkonen-Kestilä & Korvela 2017; McCaffrie & Akram 2014), demokratian 
haasteet näyttäytyvät kuitenkin perustavanlaatuisina ja laajoina. Konkreettisina esi-
merkkeinä voidaan mainita muun muassa madaltuneet äänestysprosentit sekä äänes-
tysaktiivisuuden eriytymiskehitys. Esimerkiksi nuorten, pienituloisten ja matalasti 
koulutettujen kansalaisten äänestysaktiivisuus on ollut matalampaa kuin ikääntynei-
den, hyvätuloisten ja korkeasti koulutettujen kansalaisten (Kantola et al. 2019). De-
mokratian muutoksen oireita ovat myös kasvanut tyytymättömyys ja epäluottamus 
poliittista järjestelmää kohtaan, demokratian itseisarvon heikkeneminen ja jopa auto-
ritäärisemmän hallinnon houkuttelevuus yhä useampien silmissä, keskuspankkien 
kaltaisten ylikansallisten toimijoiden vallan kasvu demokratian kustannuksella sekä 
poliittisen kilpailun muuttunut luonne. (Borg et al. 2020; ks. myös Ercan & Gagnon 
2014.) Vaaliosallistumiseen perustuvaa edustuksellista demokratiaa haastaa myös 
suuri riski siitä, että poliittinen vaikuttaminen keskittyy pieneen hyväosaiseen eliittiin, 
jolloin taloudellisessa marginaalissa olevat kansalaiset jäävät vaikuttamisen ulkopuo-
lelle (Wass & Grönlund 2016). 

On selvää, että edellä kuvattu murros heijastuu myös kuntiin, joilla on suomalai-
sessa yhteiskunnassa ollut perinteisesti vahva asema niiden palveluroolin ja paikalli-
sen itsehallinnon kautta. Yhtenä ratkaisuna demokratian ongelmiin on nähty uuden-
laisten osallistumisen tapojen käyttöönotto (ks. esim. Värttö et al. 2021), mikä mah-
dollistaa kansalaisten osallistumisen muulloinkin kuin vaaleissa tapahtuvan vallan de-
legoimisen kautta (Nabatchi & Amsler 2014). Tämä näkyy paitsi kuntiin kohdistuvina 
odotuksina myös velvoitteina lainsäädännön kautta. Keskeisin lainsäädännöllinen 
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velvoite tulee kuntalaista (22 §), joka sekä korostaa asukkaiden ja palveluiden käyttä-
jien oikeutta osallistua kunnan toimintaan että velvoittaa valtuustoa pitämään huolta 
osallistumisen mahdollisuuksista. Laki antaa kuitenkin monenlaisia mahdollisuuksia 
kansalaisten osallistumisen edistämiseksi. Kuntalain lisäksi myös esimerkiksi maan-
käyttö- ja rakennuslaki (62 §) sekä nuorisolaki (24 §) velvoittavat järjestämään osal-
listumisen mahdollisuuksia kansalaisille. Kuntia ohjataan demokratian kehittämisessä 
muun julkishallinnon ohella erilaisten ohjelmien kautta. Esimerkiksi Kansallisen de-
mokratiaohjelman tavoitteena on edistää osallisuutta ja vuorovaikutusta hallinnon ja 
kansalaisyhteiskunnan välillä (Oikeusministeriö 2022). 

Kunnat ovat aktiivisesti sekä kehittäneet että ottaneet käyttöön moninaisia yhteis-
toiminnan ja osallistumisen muotoja. Osallistuminen on voinut kohdistua yksittäisiin 
elämänpiirin kysymyksiin tai isoihin kokonaisuuksiin, kuten kuntastrategiaan tai pal-
veluverkon kysymyksiin. Käytössä on ollut laaja kirjo sähköisiä kanavia sekä esimer-
kiksi alueellisia foorumeja ja verkostoja, kumppanuuspöytiä (esimerkiksi Turku, 
Tampere, Janakkala, Orivesi ja Lahti), deliberatiiviseen demokratiaan nojaavia kan-
salaisraateja (ks. esim. PALO Research 2022) sekä erilaisia keskustelutilaisuuksia ja 
työpajoja. Osallistuva budjetointi on esimerkki osallistumisen kanavasta, joka on 
viime vuosina herättänyt kasvavaa kiinnostusta. Sitä onkin hyödynnetty useissa kun-
nissa (ks. esim. Ahonen & Rask 2019). 

Erilaisten osallistumisen keinojen, kanavien ja tapojen lisäksi osallistumisen ja yh-
teistoiminnan ajatusta on myös pyritty tuomaan tiukemmin osaksi kuntien hallintoa. 
Tästä osoituksena on erilaiset osallisuusmallit (esim. Helsinki, Vantaa, Seinäjoki, Hy-
vinkää, Tornio) ja osallisuusohjelmat (Kokkola, Kotka, Tuusula), joilla pyritään esi-
merkiksi rakentamaan ja koordinoimaan osallistumista yhdeksi kokonaisuudeksi, 
kiinnittämään se läpileikkaavaksi osaksi kunnan hallintoa ja varmistamaan sille re-
sursseja (ks. lisää THL 2021). Osallistumisesta on usein myös kirjattu strategisella 
tasolla ja osallisuutta on monissa kunnissa pyritty vakiinnuttamaan myös hallinto-
sääntöjen kautta. 

Edellä mainitut kanavat, tavat, mallit ja rakenteet ovat esimerkkejä osallistumisen 
vahvistamisen kirjosta, joita kunnissa on viime vuosina ollut käytössä. Näillä tavoilla 
kunnat ovat pyrkineet sekä kehittämään demokratiaa että avautumaan suhteessa kan-
salaisiin ja muihin toimijoihin. On kuitenkin huomioitava, että osallistumisen ja yh-
teistoiminnan mahdollisuudet eivät aina tarkoita aitoja mahdollisuuksia vaikuttaa 
kuntien suunnitteluun, kehittämiseen ja päätöksentekoon (ks. esim. Arnstein 1969). 
Erilaisten osallistumisen ja yhteistoiminnan instrumenttien lisäksi kyse on siis siitä, 
miten kunta aidosti kurottautuu kohti kansalaisia ja kansalaisyhteiskuntaa ja näin ol-
len siitä, miten sen hallinta avautuu. Kuntaorganisaatiossa avautumiseen liittyvät 
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rakenteelliset, prosessuaaliset ja kulttuurilliset kysymykset. Avautumiseen liittyy kes-
keisesti myös demokratian arvojen, kuten inklusiivisuuden muuttuminen, oikeaksi 
toiminnaksi kunnan hallinnassa (ks. esim. Jäntti et al. 2021). Hallinnan avautuminen 
sisältää odotuksen myös kunnan muutoksesta.  

Tässä väitöskirjatutkimuksessa tarkastelen kuntien hallinnan avautumista ja siihen 
liittyvää muutosta demokratian murroksen kontekstissa. Hallinnan avautumista tar-
kastelen tutkimuksessa organisatoris-institutionaalisina edellytyksinä ja olosuhteina 
sekä prosesseina, joissa kunta pyrkii avaamaan toimintaansa suhteessa ulkopuolisiin 
toimijoihin ja erityisesti kansalaisiin. Demokratian murros on tässä tutkimuksessa 
keskeinen ilmiö avautumisen taustalla, ja se toimii näin myös avautumisen kimmok-
keena. Lisäksi tutkimuksessa myös pohdin, miten demokratian ja hallinnan muutok-
seen liittyvät kehityskulut muuttavat kuntaa. 

Seuraavassa alaluvussa tarkastelen kunnan hallinnan avautumisen merkitystä hal-
lintotieteellisestä näkökulmasta. Tämän jälkeen kuvaan tutkimustehtävän ja lyhyesti 
tutkimuksen rakenteen. Toisessa luvussa nostan esiin tutkimuksen teoreettisia taus-
toja eli kunnan hallintaa demokratian murroksen, kunnan ja kansalaisten suhteen 
sekä avautumisen kipupisteiden näkökulmista. Kolmannessa luvussa avaan tutki-
muksen tieteenfilosofiset lähtökohdat sekä menetelmiä ja aineistoja koskevat valin-
tani. Neljäs luku esittelee tutkimuksen artikkelien keskeiset tulokset. Viidennessä lu-
vussa esitän tutkimuksen johtopäätökset. 

1.2 Kunnan hallinnan avautuminen hallintotieteellisessä 
tutkimuksessa  

Tässä tutkimuksessa tarkastelen hallintaa ja sen avautumista kuntakontekstissa. Tut-
kimus edustaa hallintotieteellistä tutkimusta, mutta kohteensa osalta tarkentuu kun-
tatutkimukseen. Tutkimuksessa ammennan myös politiikan tutkimuksesta, erityisesti 
demokratianäkökulman kautta. 

Viime vuosina kuntia ja paikallishallintoa käsittelevissä ja niihin sijoittuvissa väi-
töskirjatutkimuksissa on tutkittu kansalaisten osallistumista eri näkökulmista, esimer-
kiksi kuntalaisten tuottaman tiedon ja sen hyödyntämisen (Bäcklund 2007; Lehtonen 
2013), osallistumisen rakenteiden, tapojen ja käytänteiden (Boldt 2021; Värttö 2022), 
demokraattisten innovaatioiden merkityksen (Jäske 2019) sekä julkisten palveluiden 
yhteistuotannon näkökulmista (Tuurnas 2016). Lisäksi on tutkittu kuntien suhdetta 
yhteisöihin (Leponiemi 2019) sekä julkisten palveluiden asiakasresponsiivisuutta 
(Kork 2016). Myös hallintotieteellisessä tutkimuksessa keskeisessä asemassa ollut 
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hallintakeskustelu on näkynyt väitöskirjoissa (Autioniemi 2021; Hakari 2013; Lund-
ström 2011; Airaksinen 2009).  

Suomalaisessa kontekstissa kansalaisten osallistumista ja julkisen hallinnan sekä 
kuntien muutosta on tutkittu aiemmissa tutkimuksissa varsin laajasti. Samaan aikaan 
nämä aiheet kuitenkin kaipaavat yhteen kurovaa näkökulmaa. Demokratian kysy-
myksiin kiinnittyvän osallistumisen tutkimuksen sekä osallistumisen tapoja, käytän-
teitä ja foorumeita tarkastelevien tutkimusten rinnalle kaivataan syvempää ymmär-
rystä demokratian murroksen ja kunnan hallinnan välisestä yhteydestä. Kyse on siis 
vahvemmasta demokratian kysymysten kiinnittämisestä kuntien ja hallinnon tutki-
mukseen. 

Hallintotieteellisessä tarkastelussa demokraattinen näkökulma kiinnittyy julkishal-
linnon julkiseen luonteeseen. Hallintoa julkisen vallan käyttäjinä kuvaa sen hallinnan 
poliittinen luonne. Tällöin hallinnan avautuminen tarjoaa tarkastelukulman kansa-
laisten asemaan julkisen vallan käyttäjinä ja osallistumisen asemaan julkisen arvon 
luojana. (Nabatchi 2010.) Lisäksi demokraattinen aspekti on keskeinen myös jul-
kishallinnon paradigmakeskustelun valossa. Uuden julkisen hallinnan (NPG) myötä 
aktiivinen vuorovaikutus ja yhteistoiminta kuntaorganisaation ulkopuolisten toimi-
joiden kanssa on korostunut. Kehityskulkuna uuteen julkiseen hallintaan liittyy hal-
linnon kontekstin muutos entistä pluralistisemmaksi ja kompleksisemmaksi sekä eri-
laisten verkostojen ja kumppanuussuhteiden korostunut merkitys (Osborne 2010; 
Tuurnas 2017.) Tässä kompleksisuuden leimaamassa kontekstissa edustukselliseen 
demokratiaan nojaava tarkastelu on varsin kapea tarkastelukulma (Nabatchi 2010).  

Demokratian ja hallinnan avautumisen näkökulmat paikantuvat selvästi myös 
kuntatutkimukseen. Erityisesti suomalaisessa kontekstissa nämä näkökulmat puolus-
tavat paikkaansa. Esimerkiksi näkökulma suomalaisista kunnista asukkaidensa itse-
hallinnollisina yksikköinä, joita johdetaan poliittisesti, korostaa demokratian tarkas-
telun merkitystä myös kuntien hallinnassa. Myös käsillä oleva paikallishallinnon muu-
toskehitys nostaa esiin tarpeen tarkastella kunnan ja kansalaisyhteiskunnan kehittyvää 
suhdetta. Tämä tutkimus pyrkii nostamaan hallinnan avautumisen ja demokratian 
näkökulman tiiviimmin osaksi julkishallinnon ydinkysymyksiä ja samalla siis myös 
kuntien ja hallinnon tutkimusta. 

1.3 Tutkimustehtävä ja rakenne 

Demokratian haasteisiin ja ongelmiin liittyvä keskustelu on Suomessa näkynyt kun-
tien toiminnassa. Kuten edellä olen todennut, kansalaisten ja muiden toimijoiden 
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osallistuminen kunnan toimintaan ja päätöksentekoon, on ollut aktiivisen kehittämi-
sen kohteena useassa kunnassa viime vuosina. Kuitenkin, vaikka osallistumisen 
kautta on pyritty aktivoimaan kansalaisia, näyttää siltä, ettei huomio ole laajassa ku-
vassa kiinnittynyt hallinnon ja sen toimintatapojen kattavaan muuttamiseen. Yksi tär-
keä keskustelun näkökulma onkin ollut, onko osallistumisen lisäämisellä mahdolli-
suuksia parantaa demokratian laatua ja estää näin osaltaan demokratian kriisiä. (Me-
riluoto & Litmanen 2019.) 

Demokratian murroksen ja erilaisten osallistumismahdollisuuksien tarkastelun 
kiinnittäminen vahvemmin kuntien hallinnan tutkimukseen on näkökulma, joka kai-
paa vielä syvempää tutkimuksellista ymmärrystä. Jotta voisimme ymmärtää kansalais-
ten ja muiden kansalaisyhteiskunnan toimijoiden mahdollisuuksia ottaa osaa kunnan 
toimintoihin, kaivataan tutkimusta, joka paneutuu demokratiaan hallinnan näkökul-
masta. Tässä väitöskirjatutkimuksessa pyrin vastaamaan tähän tutkimukselliseen tar-
peeseen. Tavoitteeni on vahvistaa näin kuntien hallintaa koskevaa tutkimusta demo-
kraattisesta näkökulmasta luoden syvempää ymmärrystä kunnan kurottautumisesta 
kohti kansalaisia ja kansalaisyhteiskuntaa. Tarkemmin ottaen, tutkimuksessa pyrin 
ymmärtämään kunnan hallinnan avautumista ja sitä mahdollistavia rakenteellisia, 
prosessuaalisia ja kulttuurisia tekijöitä sekä rakentamaan näistä kokonaiskuvaa. 

Tutkimuksessa kiinnostuksen kohteenani on siis kuntien hallinnan avautuminen 
ympäristössä, jossa demokratian murros vaikuttaa odotuksiin kansalaisten laajem-
masta osallisuudesta kunnan toiminnassa. Laajuudessaan nämä kehityskulut voivat 
myös perustavanlaatuisesti muuttaa kunnan hallintaa. Tutkimuskysymykseni ovat 
seuraavat: 

- Miltä demokraattinen murros näyttää kunnan hallinnassa?  
- Mitä kunnan hallinnan avautuminen suhteessa kansalaisyhteiskuntaan edel-

lyttää? 
- Miten kunta muuttuu demokraattisen murroksen ja hallinnan avautumisen 

myötä? 
Demokratian kriisi ja siihen kiinnittyvä demokratian murros näyttäytyy tässä tutki-

muksessa yhteiskunnallisena ilmiönä ja kehityskulkuna, joka eittämättä vaikuttaa 
myös kuntiin. Demokratian murros asettaa kunnille paineita ja kimmokkeita luoda 
moninaisempia tapoja kansalaisten ja muiden toimijaryhmien osallistumiselle. Laa-
jempien kansalaisten osallistumisen tapojen käyttöönotto voidaan nähdä vastauksena 
edustuksellisen demokratian puutteisiin ja jopa kriisiin (Bherer et al. 2016; Kestilä-
Kekkonen & Korvela 2017; Warren 2009).  

Demokratian murrokseen kiinnittyvä kunnan hallinnan avautuminen on tutki-
muksen ydinnäkökulma. Avautumisella viitataan tyypillisesti hallinnon 
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läpinäkyvyyteen ja avoimuuteen sekä avoimiin mahdollisuuksiin osallistua sen pää-
töksentekoon (Meijer et al. 2012). Avautuminen kiinnittyy avoimen hallinnon ideaa-
liin, jota edustaa mm. tiedon saatavuuden, toiminnan läpinäkyvyyden ja viestinnän 
näkökulmien lisäksi sidosryhmien tasa-arvoiset mahdollisuudet osallistua hallinnon 
prosesseihin. Inklusiivisesta näkökulmasta avoimen hallinnon idea korostaa erityi-
sesti kaikkien haavoittuvimmassa asemassa olevien, aliedustettujen ja marginaalissa 
olevien ryhmien mahdollisuutta tulla kuulluksi. (OECD 2022; Avoin Hallinto 2022.) 
Tämän väitöskirjatutkimuksen näkökulma hallinnan avautumiseen liittyy juuri avoimiin 
mahdollisuuksiin osallistua päätöksentekoon. Konkreettisia ilmentymiä kunnan hal-
linnan avautumisesta, tai ainakin avautumispyrkimyksistä, ovat johdannossa kuvatut 
kunnissa toteutetut toimet kansalaisyhteiskunnan toimijoiden osallistumisen paran-
tamiseksi.  

Suhteessa aiempaan tutkimukseen hallinnan avautuminen liittyy moninaiseen hal-
lintakeskustelun jatkumoon, johon kiinnittyy esimerkiksi vuorovaikutteinen hallinta 
(interactive governance; ks. esim. Edelenbos 2005; Edelenbos & Meerkerk 2016; 
Kooiman et al. 2008), verkostohallinta (network governance: ks. esim. Sørensen & 
Torfing 2007; Sørensen 2002; Anttiroiko 2017), osallistuva hallinta (participatory go-
vernance; ks esim. Fung & Wright 2001), yhteistoiminnallinen hallinta (collaborative 
governence; Ansell & Gash 2008; Emerson et al. 2012) sekä alustahallinta (platform 
governance, ks. Haveri & Anttiroiko 2021; Sahamies et al. 2021; Sahamies et al. 
2022). Nämä kaikki hallinnan näkökulmat tarkastelevat omista lähtökohdistaan käsin 
sellaisia kysymyksiä, jotka liittyvät julkisen hallinnan avautumisen laajemman toimi-
jajoukon vuorovaikutukselle ja yhteistyölle. 

Suhde kansalaisiin ja kansalaisyhteiskuntaan kiinnittyy erityisesti näkökulmiin 
osallistuvasta demokratiasta, joka käytännössä voidaan nähdä osallistumisen tapojen ke-
hittämisenä tai olemassa olevien prosessien, kuten kehittämistoiminnan, avaamisena 
kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan mukanaololle. Tämä väitöskirjatutkimus rajau-
tuu institutionaalis-organisatorisiin osallistumisen näkökulmiin eli osallistumiseen, 
joka tapahtuu tavalla tai toisella kunnan hallinnan piirissä. Samalla kuitenkin tiedos-
tan, että osallistuminen on käsitteenä ja ilmiönä varsin laaja ja siihen esimerkiksi liit-
tyvä kansalaisten aktiivisuus voi sisältää moninaisia ruohonjuuritasolta nousevia ta-
poja, kuten esimerkiksi aktivismin erilaisia muotoja ja esimerkiksi kuluttamiseen liit-
tyviä valintoja ja boikotteja (Kestilä-Kekkonen & Korvela 2017; Rättilä & Rinne 
2017).  

Aikaisempien näkökulmien lisäksi tutkimuksessa kiinnostuksen kohteenani on 
kunnan muutos eli se, miten demokratian murrokseen kiinnittyvä hallinnan 
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avautuminen muuttaa kuntaa. Muutosnäkökulma kiinnittyy erityisesti kuntaan insti-
tutionaalisesta ja organisatorisesta perspektiivistä.

Kuvio 1. Tutkimuksen asetelma

Väitöskirjatutkimukseni kokonaisuus rakentuu neljästä artikkelista sekä kokoa-
vasta yhteenvedosta. Kukin artikkeli tarkastelee hallinnan avautumista omasta kat-
sontakannastaan. Ensimmäinen artikkeli paneutuu hallinnan avautumiseen laajem-
masta näkökulmasta kehittämisprosessien ja niiden toimijoiden kautta. Artikkeli pai-
kantaa eri toimijoiden roolit kehittämisprosessissa sisällyttäen niihin myös kansalais-
ten roolin. Toinen artikkeli tarkastelee kuntaa demokratian näkökulmasta. Siinä kiin-
nostus kohdistuu kuntien mahdollisuuksiin toteuttaa demokratiaan ja osallistumiseen 
liittyviä odotuksia ja toiveita. Näin siinä pohditaan kuntien mahdollisuuksia edistää 
demokraattista hallintaa. Kolmas artikkeli tarkastelee kunnan demokraattista avautu-
mista kunnan osallisuuskehittämisen näkökulmasta. Artikkeli paneutuu tähän avau-
tumiseen prosessina ja sen taustalla oleviin kimmokkeisiin. Lisäksi siinä tuotetaan
tietoa kuntainstituutiota koskevasta muutoksesta demokratian murroksen kynnyk-
sellä. Neljännen artikkelin näkökulma tarkentuu kuntaorganisaation elementteihin, 
joita osallistuvan toimintatavan luominen edellyttää. Toisin sanoen artikkelissa tuo-
tetaan lisää tietoa hallinnan avautumisen edellytyksistä kunnissa.
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2 KUNNAN DEMOKRAATTISEN HALLINNAN 
MUUTOS 

2.1 Demokraattinen murros ja kunnan hallinta 

Kuntien hallinnan avautumisen taustalla näyttäytyy edustuksellisen demokratian 
kriisi sekä demokraattisen osallistumisen käänne, johon liittyy osallistumisen institu-
tionaalisen aseman vahvistaminen (Bhrer et al. 2016; Ercan & Gagnon 2014; Meri-
luoto & Litmanen 2019). Nämä kehityskulut liittyvät kiinteästi kuntiin, sillä kunta 
voidaan nähdä demokratian lähimpänä, jopa ensisijaisena, institutionaalisena tasona. 
Näin ollen kunnat ovat looginen hallinnon taso uudenlaisten demokraattisten toi-
mintojen käyttöönottoon ja kehittämiseen sekä näiden ja edustuksellisen demokra-
tian rakenteiden välisen yhteyden muodostamiseen. Kuntatason demokraattiset käy-
tännöt vaikuttavat laajemminkin demokratian kehitykseen. (Pratchett 2004.) Prachett 
(2004) nostaakin esiin ajatuksen, että ilman toimivaa osallistuvaa demokratiaa, edus-
tuksellinen demokratia ei voi kukoistaa niin paikallisesti kuin laajemminkaan.  

 Demokratian muutoskehityksen taustalla on kirjo moninaisia yhteiskunnallisia 
tekijöitä. Demokratian kriisiin yhdistetään esimerkiksi kansalaisten kasvanut tyyty-
mättömyys ja epäluottamus suhteessa poliittiseen järjestelmään (Hay & Stoker 2008; 
Warren 2009) sekä vähentynyt kiinnostus vaaliosallistumiseen sekä puolueiden toi-
mintaan (Kestilä-Kekkonen & Korvela 2017; Raiskila & Wiberg 2017; Whiteley 
2009). Käytännössä tämä ilmenee kunnissa pitkällä aikavälillä esimerkiksi madaltu-
neina kuntavaalien äänestysprosentteina (ks. esim. Borg 2018). 

Tyypillisesti demokratian ongelmien ja kriisiytymisen taustalla on polarisaatioke-
hitys, jota esimerkiksi sosiaalinen eriarvoistuminen osaltaan voimistaa. Polarisaatio 
vahvistaa ”me vastaan he” -ajattelua. Tämä tarjoaa hedelmällisen pohjan populismille 
sekä lisääntyvälle epäluottamukselle, joka kohdistuu poliittiseen järjestelmään, medi-
aan ja erilaisiin sosiaalisiin ryhmiin. (Dahlgren 2018; McCoy et al. 2018.) Esimerkiksi 
lisääntyvä disinformaatio on hyvin kuvaava demokratian kriisin oire (Curato et al. 
2020).  

Puhuntaan osallistuvasta käänteestä ja siihen kiinnittyvästä osallistuvasta demo-
kratiasta liittyy kritiikki liberaalia edustuksellista demokratiaa kohtaan. Edustukselli-
sen demokratian keskeiseksi puutteeksi nähdään osallistumisen laajan kirjon 
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huomiotta jättäminen ja keskittyminen ainoastaan vaalien kautta tapahtuvaan vallan 
delegoimiseen. Ongelmalliseksi nähdään vastuun irrallisuus kansalaisten arvoista ja 
valinnoista sekä kansalaisten ohueksi jäävä yhteys päätöksentekoon. (Barber 1984, 
145; Setälä 2003, 103.) Nämä puutteet lisäävät myös entisestään epäluottamusta po-
liittista järjestelmää kohtaan (Warren 2009) ja näihin puutteisiin liittyen on tunnistettu 
tarve demokratian uudistamiselle (Barber 1984; Bherer et al. 2016).  

Edustuksellisen demokratian puutteiden lisäksi demokratian uudistamista puoltaa 
poliittisen osallistumisen muutos. Sen sijaan, että kansalaiset identifioituisivat vah-
vasti poliittisiin puolueisiin tai yhdistyksiin, osallistumistavat ovat entistä moninai-
sempia (Faucher 2015; Mair et al. 2004). Osallistumistavat voivat näyttäytyä esimer-
kiksi aktivismina, osallisuutena erilaisissa yhteisöissä tai yksilön kiinnostuksena pai-
kallisiin kysymyksiin esimerkiksi hänen omassa naapurustossaan. Näin ollen esimer-
kiksi madaltuneet äänestysprosentit eivät kuvaa koko osallistumisen ja siihen liitty-
vien toiveiden kirjoa (Kestilä-Kekkonen & Korvela 2017). 

Osallistuvan demokratian muodot on nähty ratkaisuna demokratian uudista-
miseksi. Tämä ajatus laajempien osallistumisen muotojen luomisesta lähtee usein siitä 
oletuksesta, että kansalaiset ja erilaiset ryhmittymät ovat ennemmin aktiivisia toimi-
joita kuin päätöksenteon kohteita, jotka osallistuvat moninaisin keinoin eivätkä aino-
astaan äänestämällä vaaleissa. Osallistuvan demokratian eri muotoihin liittyy ajatus 
itsenäisistä yhteisöistä, joita yhdistää kasvaminen kansalaisuuteen ennemmin kuin 
homogeeniset intressit (Barber 1984, 117–118.) Osallistuvan demokratian muotojen 
keskeisinä demokraattisina tehtävinä voidaan nähdä ensinnäkin kasvattava tehtävä 
(educative function), joka tarkoittaa eräänlaisten kansalaistaitojen kehittämistä osal-
listumalla päätöksentekoon. Tähän liittyy esimerkiksi paitsi käytännön taidot ja asen-
teet myös psykologiset valmiudet osallistumiselle, jotka kehittyvät osallistumisen 
prosesseissa. Toiseksi osallistuvalla demokratialla on integroiva tehtävä (integrative 
function), joka tarkoittaa kansalaisten yhteenkuuluvuuden tunnetta yhteisöönsä. In-
tegroivan tehtävän tuloksena nähdään myös laajempi vastuuntunne suhteessa tehtyi-
hin päätöksiin. Kolmas osallistuvan demokratian tehtävä liittyy tehtyjen päätösten 
laajempaan legitimiteettiin ja kollektiiviseen hyväksyntään. (Barber 1984, 152, Michels 
& de Graaf 2010; Pateman 1970; 2012.) 

Kunta voidaan nähdä instituutionaalisena tasona, jossa osallistuvan demokratian 
abstraktit ideat ja niiden muutokset konkretisoituvat (Pratchett 2004; Smith 2009; 
195–200). Puhe hallinnan demokratisaatiosta ilmenee kuntien tarpeena syventää de-
mokratiaa osallistumisen prosessien avulla (Warren 2009). Osallistuvan demokratian 
ideaalit näyttäytyvät tarpeena kehittää osallistumisen menetelmiä sekä tarpeena antaa 
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kansalaisille enemmän vaikuttamismahdollisuuksia suunnitteluun ja päätöksente-
koon.  

Osallistuvan demokratian ydinkäsitteenä kansalaisten osallistuminen on varsin haja-
nainen ja monitasoinen ja sitä käytetään erityisesti arkikeskustelussa melko väljästi, 
joskus jopa sekavasti (Lappalainen 2019). Osallistumisella nimittäin voidaan viitata 
esimerkiksi kansalaisten aktivismiin (Kestilä-Kekkonen & Korvela 2017; Rättilä & 
Rinne 2017) tai sosiaalisesta näkökulmasta kansalaisten kiinnittymiseen osaksi omaa 
toimintaympäristöään ja elämäänsä sekä laajemmin osaksi yhteiskuntaa, mikä tarken-
tuu usein osallisuuden käsitteeksi (ks. esim. Isola et al. 2017). Kansalaisten osallistu-
minen ei siis välttämättä kiinnity pelkästään julkishallintoon, vaan se on laajempi elin-
tilan- ja ympäristön kysymys (Bäcklund et al. 2017). Tässä tutkimuksessa tarkastele-
mani instituutioihin ja organisaatioihin kiinnittyvä näkökulma on näin ollen yksi nä-
kökulma muiden joukossa osallistumisen hahmottamiseen. Tutkimuksessani osallis-
tuminen näyttäytyy kansalaisten, tai erilaisten kansalaisyhteiskunnan toimijoiden, 
mahdollisuutena ottaa osaa yhteisiä asioita koskevaan päätöksentekoon, mutta myös 
politiikan muotoiluun ja agendan asettamiseen (Anttiroiko 2003, 14–15; Birch 2002, 
80). Osallistumisen inklusiivista näkökulmaa korostaa ajatus vaikuttamismahdolli-
suuksien antamisesta perinteisesti päätöksenteon ulkopuolelle jääneille toimijoille 
suoraan omana itsenään sen sijaan, että päätöksentekovaltaa ainoastaan delegoitaisiin 
vaalien kautta edustajille (Arnstein 1969; Nabatchi & Amsler 2014).  

Käytännössä osallistumisen edistämistä perustellaan usein siihen liitettävillä hyö-
dyillä. Osallistuminen voi mahdollistaa molemminpuolisen tiedonkulun. Yhtäältä 
kuntahallinnolla on mahdollisuus saada uudenlaista tietoa valmistelun ja päätöksen-
teon tueksi ja toisaalta kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan toimijoiden on mahdol-
lisuus tuottaa ja tarjota tietoa hallinnon tietoisuuteen. Lisäksi osallistumista voidaan 
perustella kansalaisten luottamuksen ja yhteistyöhalukkuuden lisäämisellä sekä kan-
salaisten sitouttamisella tehtyihin päätöksiin. Sitä voidaan myös hyödyntää hankalien 
kysymysten ratkaisemiseksi (Bäcklund 2007; Irvin & Stansbury 2004.)  

Kunnissa toteutettuja osallistumisen menetelmiä ovat esimerkiksi kasvokkain ta-
pahtuvat osallistumisen kanavat (esimerkiksi kansalaisraadit, työpajat, kansalaisfoo-
rumit), sähköinen osallistuminen (kyselyt, erilaiset suunnittelun alustat) sekä laajem-
mat osallistumisen kokonaisuudet, jotka yhdistävät erilaisia kanavia (esimerkiksi osal-
listuva budjetointi). Myös palveluiden yhteistuotanto ja yhteiskehittäminen liittyvät 
osallistumista ja osallistuvaa demokratiaa koskevaan keskusteluun (ks. esim. Tuurnas 
2015). Osallistumisen käytännön sovellukset saattavat kohdistua joko yksittäisiin ja 
paikallisiin lyhytkestoisimpiin kysymyksiin tai vaihtoehtoisesti laajempiin ja pitkäkes-
toisempiin suunnitteluprosesseihin, joita ovat esimerkiksi kuntien strategiat ja 
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palveluverkkouudistukset. Näitä käytännön sovelluksia toteutetaan kunnissa varsin 
moninaisin ja erilaisin tavoin eri toimijoiden kanssa. 

Demokratian kriisi ja osallistumisen käänne toimivat ajureina osallistumisen lisää-
miselle ja kunnan hallinnan avautumiskehitykselle. Yhtäältä kuntiin kohdistuvat odo-
tukset demokratian kehittymisestä asettavat kunnille odotuksia ja jopa vaatimuksia 
(esim. Kuntalaki 22 §) laajemmasta eri toimijoiden osallistumisesta. Toisaalta kunnat 
myös proaktiivisesti vievät osallistumisen käytäntöjä eteenpäin ottamalla käyttöön 
uusia demokraattisia innovaatioita ja yhteistyön muotoja. Myös kansalaisista ja erilai-
sista ryhmittymistä nouseva aktiivisuus liittyy demokratian muutoskehitykseen ja 
näyttäytyy usein konkreettisesti kuntatasolla (ks. esim. Rättilä & Rinne 2017). Kunnat 
eivät vain ole sivustaseuraajia ja reaktiivisia toimijoita, vaan monet niistä myös aktii-
visesti rakentavat osallistumisen käytänteitä ja kehittävät niitä yhdessä erilaissa ver-
kostoissa (ks. esim. Kuntaliitto 2021; Sitra 2021; THL 2020). Kunnissa toimivat ver-
kostot ja foorumit ovat parhaimmillaan oivallisia paikkoja osallistuvan demokratian 
ideaalin mukaiseen voimaantumiseen ja demokraattiseen oppimiseen (Hansen 2007). 

 Seuraavat alaluvut tarkastelevat kunnan ja kansalaisen suhdetta sekä avautuvaa 
hallintaa kipupisteineen eräänlaisina demokratian murroksen ja osallistuvan käänteen 
ilmentyminä. Demokratian murros näyttäytyy myös ympäristönä, jossa kunnat kehit-
tävät toimintaansa. Samalla tämä murroskehitys aiheuttaa muutosodotuksia kuntien 
hallinnalle. Nämä muutosodotukset eivät kiinnity kunnan hallintaan ilman ongelmia. 
Tämä voi johtaa siihen, että erilaisten demokratian ja osallistumisen muotojen ja hal-
linnan tapojen välille voi aiheutua hankauksia. 

2.2 Kunnan ja kansalaisyhteiskunnan suhde 

Kunnan hallinnan avautumiseen suhteessa kansalaisiin vaikuttaa sekä kunnan rooli 
ja sitä koskevat muutokset että kulloisetkin vallalla olevat käsitykset hallinnon järjes-
tämisestä, eli toisin sanoen hallintoparadigmat. Kunnan ja kansalaisyhteiskunnan 
suhde ei ole luonteeltaan pysyvä. Tästä suhteesta on olemassa samaan aikaan sekä 
limittäisiä että päällekkäisiä erilaisia käsityksiä. (Bäcklund 2007, 115–118; Jäntti 2016, 
216–219.) Lähtökohtaisesti suomalaisessa kontekstissa kunnan ja kansalaisen suhde 
kiinnittyy tiukasti kunnallisen itsehallinnon perusideaan, missä kunta on asukkaiden 
itsehallinnon yksikkö (Kuntalaki §1). Tämä ajatus itsehallinnosta kiinnittyy ensinnä-
kin kunnan itsehallintoon suhteessa valtioon ja toiseksi myös mahdollisuuksiin luoda 
ja ilmaista paikallista identiteettiä (Pratchett 2004; myös Stoker 2011). 
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Hyvinvointivaltiokehityksen myötä suomalaisen kunnan roolissa on korostunut 
vahva palveluntarjoajan rooli. Kuntien palveluroolin ollessa muutoksessa, erityisesti 
sote-uudistuksen ja sitä seuranneen hyvinvointialueiden perustamisen myötä, huo-
mio kiinnittyy entistä vahvemmin kunnan olemukseen. Kun kunnan palvelutehtä-
vässä korostuu kunta-valtio -suhde ja toisaalta kuntalaisten rooli asiakkaina, käsillä 
oleva kunnan palvelutehtävien muutos antaa tilaa kunnan ja kansalaisyhteiskunnan 
suhteen ja kuntalaisten roolin tarkastelulle. Tätä myötä myös yhteisöllinen aspekti 
näyttäytyy kunnan roolissa mahdollisesti entistä vahvemmin. (Jäntti 2016, 204–218.) 
Yhteisönäkökulma korostaa yhteisöjen tarpeita ja niihin vastaamista sekä yhteisöjen 
yhteyttä kuntalaisten elämäntapaan. Se nostaa keskiöön myös yhteisöjen erilaiset ver-
kostot, kuntalaisten aktiivisen osallistujaroolin sekä raja-aitojen rikkomisen. (Stoker 
2011.) Yhteisöllinen näkökulma antaa oivallisen mahdollisuuden tarkastella kuntia 
demokratian saavutettavimpana tasona sekä paikkoina, joissa on mahdollisuus toimia 
osallistuvan demokratian ideaalien mukaisesti. Samalla kunnat ovat demokraattisten 
taitojen kehittymisen kannalta oleellisessa asemassa ja voivat näin ollen mahdollistaa 
aktiivisen kansalaisuuden ja kansalaisyhteiskunnan vahvistumisen. (Pratchett 2004.)  

Hallinnon paradigmakehityksen valossa kunnan ja kansalaisen suhde on kehitty-
nyt hallinnon alamaisen roolista kohti aktiivisen kansalaisen roolia. Byrokraattinen 
hallinto näkee kansalaisyhteiskunnan roolin varsin ohuena kiinnittyen lähinnä ajatuk-
seen kansalaisista hallintoalamaisina tai passiivisina omistajina. Kuntalaiset ovat pää-
töksenteon kohde, mutta vaikuttamismahdollisuudet päätöksentekoon ovat kapeat 
ja tapahtuvat vaalien kautta vallan delegoimisella (Bäcklund 2007; Vartola 2006). By-
rokratiaa seurannut uuden julkisen johtamisen paradigma (NPM) korostaa hallinnon 
joustavuutta ja jäykästä hallinnosta luopumista sekä markkinaehtoisuutta. Kuitenkin 
uusi julkinen johtaminen näkee kansalaisen roolin varsin kapeana, lähinnä asiakkaana 
tai kuluttajana. Roolissa korostuu reaktiivisuus ja ulkopuolisuus: kansalaisilla on mah-
dollisuus antaa palautetta, mutta heillä ei välttämättä ole roolia palveluiden tuottami-
sen suunnittelussa. (Bäcklund 2007, 109; Tuurnas et al. 2016; Rättilä 2001.) Lisäksi 
roolista jää puuttumaan yhteisöllinen elementti, koska asiakkaan rooli on lähtökoh-
taisesti yksilöllinen eikä siihen sisälly yhteisen edun edistäminen. Toisin sanoen, 
vaikka uutta julkista johtamista kuvaa hallinnon joustavuuden kehittäminen ja näin 
ollen jäykästä byrokratiasta luopuminen, näyttäytyy tässä kehityksessä osallistuvan 
demokratian ja kansalaisyhteiskunnan aktiivisuuden rooli kaiken kaikkiaan varsin ka-
peana. (Bevir 2010, 102–103; Pestoff & Brandsen 2010; Tuurnas et al. 2016; Vigoda 
2002.)  

Byrokraattisen ja uuden julkisen johtamisen demokraattisten puutteiden myötä 
korostuu tarve uusille demokraattisen hallinnan tavoille myös kunnissa (ks. esim. 
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Bevir 2010, 95–96; Nyholm et al. 2016, 222–223). Uuden julkisen hallinnan (NPG) 
ideaaleihin kuuluu kunnan yhteistyö ja vuorovaikutus erilaisista taustoista tulevien 
toimijoiden kanssa. Lisäksi uuden julkisen hallinnan ideaalit korostavat julkishallin-
non roolin ja vastuusuhteiden muutosta. Keskiössä ovat verkostot ja kumppanuudet 
eri toimijoiden, kuten kansalaisten, yhdistysten ja yhteisöjen sekä yksityisen sektorin 
kanssa. (Osborne 2010; Torfing & Triantafillou 2013; Tuurnas 2017.) 

Demokraattisesta näkökulmasta keskustelu hallinnasta painottaa vuorovaikutusta 
ja prosesseja, jotka rakentavat siltaa vahvemmin hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan 
välille, sekä inkluusiota ja kansalaisten voimaantumista. Näin ollen julkiselta hallin-
nolta odotetaan laajempia mahdollisuuksia kansalaisten osallistumiselle. (Bingham et 
al. 2005; Bevir 2010; Torfing & Triantafillou 2013.) Uudenlaiset osallistumisen pro-
sessit nähdään edustuksellisen poliittisen järjestelmän täydentäjinä. Tämä taas näh-
dään tärkeänä myös poliittisiin instituutioihin ja hallintoon kohdistuvan luottamuk-
sen kannalta. (Edelenbos & van Meerkerk 2016, 15.) Kansalaisten roolin osalta täl-
laisessa tilanteessa korostuu aktiivisuus ja moninaiset osallistumisen tavat (Bäcklund 
2007, 110–118).  

Kaiken kaikkiaan on huomioitava, että kuntien hallintaa kuvaa edellä kuvattujen 
paradigmojen päällekkäisyys, mikä vaikuttaa myös käsityksiin kansalaisyhteiskunnan 
roolista. Vaikka uudet hallinnan näkökulmat korostavat aktiivista kansalaisyhteiskun-
taa, katsontakannasta riippuen kansalainen voi näyttäytyä samaan aikaan hallintoala-
maisena, asiakkaana tai aktiivisena kansalaisena. (Bäcklund 2007, 117; Newman et al. 
2004.) 

2.3 Kunnan avautuvan hallinnan kipupisteet  

Tarve hallinnan demokraattiselle avautumiselle ja moninaisille osallistumisen mah-
dollisuuksille on laajasti ymmärretty ja arvossa pidetty asia. Osallistuvan demokratian 
ideaalit eivät vaikuta kuitenkaan jo olemassa oleviin instituutioihin merkittävästi. Ide-
aali on, että hallinnon valtarakenteiden tulee mahdollistaa ihmisten vuorovaikutus. 
Odotukset siitä, että valtarakenteet mahdollistaisivat paremmin hallinnon ja kansa-
laisten vuorovaikutuksen, aiheuttavat rakenteellisia muutospaineita ja jopa paineita 
purkaa demokratian kannalta toimimattomia valtarakenteita. (Meriluoto & Litmanen 
2019; Pateman 2012; Vitale 2006.)  

Perinteisen kuntahallinnon ja hallinnan osallistuvien muotojen yhteistoiminta ei 
ole yksioikoista, helppoa ja suoraviivaista. Itse asiassa yhteistoiminta saattaa sisältää 
monia ongelmia (ks. esim. Sørensen 2016). Keskiössä näiden jännitteiden osalta on 
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erityisesti edustuksellisen demokratiaan kiinnittyvän hallinnon ja avautuvan hallinnan 
muotojen erilaiset toimintaa ohjaavat rationaliteetit sekä toiminnallinen irrallisuus. 
Kuntien hallinnan avautumista tarkasteltaessa on keskeistä tiedostaa ja tunnistaa 
tämä jännitteinen suhde.  

2.3.1 Erilaiset toimintaa ohjaavat rationaliteetit 

Kuntien perinteisen hallinnon ja avautuvan hallinnan muotoja ohjaavat toisistaan 
poikkeavat rationaliteetit (ks. myös Bäcklund 2007, 238–240). Näin ollen avautuvan 
hallinnan muotojen, kuten kansalaisten osallistumisen, kiinnittäminen osaksi toimin-
taa, vaatii monien totuttujen tapojen ja oletusten kyseenalaistamista hallinnossa 
(Blaug 2002). Perinteiseen hallintoon liittyvät esimerkiksi edustuksellisuuden odo-
tukset, selkeät vertikaaliset tilivelvollisuussuhteet sekä asiantuntijatiedon valta-asema 
(Klijn 2011; Bäcklund 2007). Sen sijaan osallistumisen keskeisinä taustaoletuksina 
näyttäytyvät esimerkiksi inklusiivisuus, osallistujien moninaisuus, joustavuus, mo-
nenlaiset tiedon muodot sekä kansalaisten voimaantuminen. 

Ensinnäkin kysymykset legitiimistä hallinnasta edustuksellisuuden, tilivelvolli-
suussuhteiden sekä oikeanlaisen tiedon näkökulmista aktualisoituvat hallinnan avau-
tuessa. Kuntien hallinta on perinteisesti tiiviisti kiinnittynyt edustuksellisuuden aja-
tukselle. Sen sijaan avautuvaan hallintaan liittyy ajatus inklusiivisuudesta ja moninai-
semmista toimijajoukoista päätöksenteon eri vaiheissa. Nämä toimijat edustavat 
usein itseään tai edustussuhteet voivat olla epäselviä (Klijn 2011). Kun kansalaisten 
ja muiden toimijoiden osallistuminen ei nojaa edustuksellisuuteen, voi ongelmana 
näyttäytyä hallinnon näkökulmasta epäselvät edustussuhteet. Tällöin riskinä voi olla, 
että tietyt toimijat edustavat muita toimijoita ilman selvää mandaattia. Tästä voi edel-
leen seurata eliittien dominointi ja näin ollen hiljaisten äänten jääminen päätöksen-
teon ulkopuolelle. (Warren 2009, Klijn 2011; Fiorina 1999; Irvin & Stansbury 2004; 
Michels & De Graaf 2017.) Tämä voi paradoksaalisesti olla ongelma inklusiivisuuden 
kannalta. 

Avautuva hallinta ja laajemmat osallistumismahdollisuudet muuttavat myös tili-
velvollisuussuhteita. Vertikaalisuuden sijaan monitoimijaisissa osallistumisen proses-
seissa tilivelvollisuus levittäytyy ja jakaantuu eri toimijoiden kesken. Tilivelvollisuus-
suhteet ovat tällöin horisontaalisia, hajaantuneita, epämääräisiä ja jopa heikentyneitä. 
Epäselviksi ne voi tehdä myös se, että yhteistoiminta ja vuorovaikutus koostuvat mo-
ninaisista toimijoista, jotka tulevat erilaisista institutionaalisista taustoista. Toiminta 
ei siis lähtökohtaisesti noudata mitään ennalta annettuja toimintatapoja, jolloin se ei 
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näin ollen automaattisesti toteuta keskeisiä demokratian arvoja, kuten avoimuutta ja 
läpinäkyvyyttä, eikä varmista tilivelvollisuutta. (Hysing & Lundberg 2015; Klijn 2011, 
205; Papadopoulus 2016.)  

Myös käsitykset legitiimistä tiedosta tulevat haastetuksi hallinnan avautumisen ja 
osallistumisen eri muotojen myötä. Eroavia käsityksiä voi olla myös suhteessa ’oike-
anlaiseen tietoon’. Siinä missä kuntien hallinto on perinteisesti nojannut vahvasti asi-
antuntijoiden tuottamaan tietoon, tuo hallinnan avautuminen ja osallistuminen kun-
nan valmistelun ja päätöksenteon prosesseihin uudenlaista tietoa, joka tyypillisesti on 
luonteeltaan kokemuspohjaista ja perustuu usein osallistujien arkiymmärrykseen. 
(Bäcklund 2007; ks. myös Jurmu 2020.) 

Legitiimin hallinnan osalta hallinnan avautumisen taustalla olevat osallistuvan de-
mokratian käsitykset katsovat, etteivät edustuksellisen demokratian legitimiteetin kri-
teerit välttämättä riitä. Nämä erityisesti edustuksellisuuteen ja selkeisiin tilivelvolli-
suussuhteisiin nojaavat kriteerit ovat vain yksittäisiä legitimiteetin lähteitä muiden 
joukossa. Esimerkiksi päätöksenteon laadun näkökulmasta edustuksellinen demo-
kratia näyttäytyy passiivisena eikä se mahdollista kansalaisten ja muiden toimijoiden 
aktiivisuutta tai toisaalta laajan, kansalaisyhteiskunnasta kumpuavan, päätöksenteon 
tietopohjan saavuttamista. Erilaiset osallistumismahdollisuudet ja niihin liittyvä in-
klusiivisuuden tavoite nähdäänkin yhtenä legitiimin hallinnan edellytyksenä. (Jäntti et 
al. 2017; Klijn & Edelenbos 2013; Bevir 2010, 109.) Kysymys legitimiteetistä voidaan 
kääntää myös ylösalaisin: Barberin (1984, 136) mukaan mielipiteet ja preferenssit ni-
mittäin voivat tulla legitiimeiksi kulkiessaan julkisen deliberaation ja harkinnan kautta 
sen sijaan, että kansalaisten osallistuminen rajoittuisi valitsemiseen aiemmin pääte-
tyistä vaihtoehdoista, joiden legitimiteetti on jo aiemmin määritelty. Lisäksi myös 
prosessien deliberatiivinen laatu nähdään yhtenä legitimiteetin elementtinä (Klijn 
2011; Klijn & Edelenbos 2013). 

Laajempaan osallistumiseen liittyvät odotukset voivat myös noudattaa erilaisia ra-
tionaliteetteja. Hallinnon näkökulmasta nämä odotukset voivat olla puhtaasti systee-
milähtöisiä. Tällöin hallinnan arvona nähdään esimerkiksi eri toimijoista muodostu-
vien verkostojen tehokkuus verrattuna jähmeisiin hierarkkisiin rakenteisiin. Vuoro-
vaikutteisuutta saatetaan käyttää myös hallinnon omien tavoitteiden legitimointiin ja 
näin ollen tavoitteiden tehokkaaseen edistämiseen. Lisäksi tavoitteena voi olla hallin-
non pyrkimys pitää yllä laajaa yhteisymmärrystä ja vältellä konflikteja. Systeemiläh-
töinen hallinta on vahvasti ylhäältä alaspäin suuntautuvaa ja elitististä. Sen yhtenä 
tavoitteena on verkostojen saaminen hallinnon kontrolliin. (Bevir 2010, 118–120; 
Lappalainen 2019; Sørensen 2016.) Riskinä voi myös olla, että kansalaisten ja muiden 
toimijoiden osallistaminen on vain muodollista, esimerkiksi lain 
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vähimmäisvaatimuksien täyttämiseksi (ks. Lappalainen 2019). Edellä mainituissa ta-
pauksissa kansalaisten osallistuminen on irrallaan niistä arvoista, jotka kiinteästi liit-
tyvät esimerkiksi keskusteluun osallistuvasta demokratiasta. 

Tässä luvussa tarkastellut erilaiset toimintaa ohjaavat rationaliteetit kuvaavat osal-
taan muutosta ja muutospuhetta avautuvasta hallinnasta sekä erilaisia käsityksiä legi-
tiimistä hallinnasta. Nämä esiintuodut näkökulmat nimittäin tuovat esiin sellaisia tör-
mäyskursseja, joita hallinnan avautuminen ja laajempien toimijajoukkojen osallistu-
minen kohtaavat pyrkiessään vakiintumaan osaksi julkishallinnon toimintaa samalla, 
kun ne haastavat totuttuja rationaliteetteja. Voidaankin sanoa, että monilta osin esi-
merkiksi vuorovaikutteiseen hallintaan kohdistuva kritiikki tarkastelee sitä liberaalin, 
edustuksellisuuteen nojaavan demokratian ja vahvojen institutionalisoituneiden ra-
kenteiden katsontakannasta, jota uudet joustavammat hallinnan tavat haastavat (Tor-
fing & Triantafillou 2011; Sørensen 2016). 

2.3.2 Toiminnallisen juurtumisen kysymykset 

Uudet osallistumisen tavat, areenat ja mallit eli toisin sanoen osallistumisen instru-
mentit, tulevat kunnissa aina osaksi vanhoja organisaatiorakenteita ja toimintatapoja. 
Jotta hallinnan avautuminen toteutuisi ja kuntalaisten osallistuminen juurrutettaisiin 
osaksi kunnan hallintaa, tulee instrumenttien lisäksi huomio kiinnittää myös olemassa 
oleviin hallinnan rakenteisiin ja toimintatapoihin sekä siihen, miten ne voisivat toimia 
entistä vuorovaikutteisemmin ja osallistavammin (Flyvbjerg 1998, 235; Edelenbos et 
al. 2010; Meriluoto & Litmanen 2019.) 

Kyse on pitkälti uusien osallistumisen tapojen ja perinteisen hallinnon välisestä 
suhteesta. Suhteen kannalta keskeinen kysymys on osallistumisen tapojen organisa-
torisesta kiinnittyneisyydestä tai irrallisuudesta suhteessa muuhun hallintoon. Ongel-
mana usein on, etteivät osallistumista korostavan hallinnan tyypillisesti melko epäfor-
maalit muodot kiinnity hallinnon formaaliin toimintaan, joka nojaa edustukselliseen 
demokratiaan, vaan ne nähdään enemminkin lisäpalasina. Näin ollen niiden yhteys 
suhteessa muuhun hallintoon jää heikoksi ja ohueksi. (Edelenbos 2005, 128; King et 
al. 1998; Warren 2009; Fung 2006; Pratchett 2004.) Mahdollista ja hyvinkin ongel-
mallista voi olla myös edustuksellisen demokratian sekä osallistuvan hallinnan väli-
nen kilpailuasetelma, missä tarkastelun alle joutuu eri toimijoiden rooleihin ja heidän 
osallistumisensa oikeutukseen liittyvät kysymykset (Jäntti et al. 2017). Lisäksi, vaikka 
osallistumisen demokraattinen arvo ymmärrettäisiinkin kunnassa, esimerkiksi strate-
gisella tasolla, voi ongelmana olla niiden juurtuminen kunnan hallinnon eri tasojen 
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läpi (ks. Jäntti et al. 2021). Hankausta voi aiheuttaa myös erilaiset osallistuviin toi-
mintatapoihin liittyvät odotukset, jotka voivat olla jopa konfliktissa keskenään. Sa-
maan aikaan hallinnossa voi esimerkiksi olla toiveita laajemmalle osallisuudelle, mutta 
myös paineita saavuttaa ylhäältä asetetut tavoitteet tehokkaasti (Newman et al. 2004). 

Klijn ja Skelcher (2007) summaavat kuvaavasti osallistuvien tapojen suhdetta pe-
rinteisen, edustukselliseen demokratiaan nojaavan hallinnon kanssa. Ensinnäkin näi-
den kahden suhdetta voi kuvata epäsopivuus, jossa hallinnan monitoimijaiset pro-
sessit nähdään jopa uhkana demokraattisten instituutioiden toiminnalle. Ulkopuolis-
ten toimijoiden mukanaolo hämärtää auktoriteettisuhteita. Toiseksi suhde voidaan 
nähdä toisiaan täydentävänä ja rinnakkaisena, jolloin hallinnan prosessit tarjoavat li-
sämahdollisuuden osallistua. Kolmanneksi suhdetta voidaan kuvata muutoksen 
kautta, jolloin joustavien ja tehokkaiden monitoimijaisen hallinnan muotojen näh-
dään vähitellen korvaavan edustuksellisen demokratian keskeistä roolia yhteiskun-
nassa. Neljänneksi monitoimijaisten hallinnan muotojen rooli voidaan nähdä puh-
taasti instrumentaalisena, jolloin hallinnan verkostojen tehtävänä onkin lisätä insti-
tuutioiden kontrollia yhteiskunnallisen kompleksisuuden kontekstissa. (Klijn & Skel-
cher 2007.)  

Jotta vuorovaikutteiset ja osallistuvat toimintatavat kiinnittyisivät vahvemmin 
osaksi hallinnon toimintaa, on Edelenboksen ja van Meerkerkin (2011) tutkimuk-
sessa tunnistettu hallinnon sisäisen vuorovaikutuksen ja yhteistoiminnan ja näin ollen 
myös institutionaalisen kehittymisen merkitys. Institutionaaliseen kehittymiseen liit-
tyy aktiivinen toiminta epämuodollisissa verkostoissa, luottamuksen rakentaminen ja 
raja-aitojen rikkominen. Epämuodollisissa verkostoissa toimiminen voi edistää kiin-
nittymistä silloin, kun niissä on mukana toimijoita sekä perinteisen hallinnon piiristä 
että sen ulkopuolelta. Epämuodollisuus mahdollistaa vuorovaikutuksen, joka ei ole 
kiinni toimijoiden muodollisessa asemassa tai roolissa. Näin ollen se mahdollistaa 
erilaisten vuorovaikutustapojen kokeilun. Uudenlaisilla osallistumisen areenoilla toi-
miminen sisältää usein epävarmuutta toimintaa ohjaavista säännöistä ja eri toimijoi-
den roolista. Siksi luottamus ja sen rakentaminen toimijoiden välillä on oleellista. 
Osallistumisen areenoiden ja perinteisen hallinnon suhteen kehittäminen vaatii myös 
aktiivista rajojen rikkomista ja toimintaa rajapinnoissa. Toimijat, jotka tätä tekevät 
(boundary spanners) tuntevat sekä perinteiseen hallintoon että osallistumisen aree-
noihin kiinnittyviä toimintatapoja ja näin ollen pystyvät tuomaan toimintaan mukaan 
molempien näkökulmia. (Edelenbos & van Meerkerk 2011.) 

Toisaalta myös metahallinta nähdään hallinnan avautumisen kannalta oleellisena. 
Metahallinnasta puhutaan toimintana, jonka avulla johdetaan, fasilitoidaan ja suun-
nataan osallistuvaa toimintaa sovittaen sitä perinteisen hallinnon toimintaan. 
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Metahallinnan avulla voidaan estää osallistumisen muotojen epäonnistuminen ja näin 
ollen tuoda käytäntöön osallistumisen tapojen demokraattinen potentiaali. Käytän-
nössä tämä voisi tarkoittaa potentiaalisten toimijoiden kannustamista osallistumaan, 
perustavanlaatuisten sääntöjen luomista osallistumisen toteuttamiselle, resurssien 
ohjaamista sekä arviointiprosessien kehittämistä. (Torfing & Triantafillou 2011.) 

Kaiken kaikkiaan teoreettisessa keskustelussa kuvaksi piirtyy se, että vaikka hal-
linnan avautumiselle ja kansalaisten osallistumiselle onkin paineita, odotuksia ja toi-
veita, kunnan hallinnon suhde avautumiseen ja osallistumiseen on jännitteinen esi-
merkiksi erilaisten toimintaa ohjaavien rationaliteettien vuoksi. Tästä syystä hallinnan 
avautuminen suhteessa kansalaisiin edellyttää hallinnan rakenteiden ja kulttuurin uu-
distamista. 
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3 TIETEENFILOSOFISET LÄHTÖKOHDAT JA 
METODOLOGIA 

3.1 Sosiaalinen konstruktivismi tieteenfilosofisena lähtökohtana 

Väitöskirjatutkimukseni tiedontarve ja tulkinta liittyy kuntien demokraattisen hallin-
nan avautumiseen suhteessa kansalaisyhteiskuntaan sekä tähän liittyvään kunnan ole-
muksen muutokseen. Tulkinnan konteksti on demokratian murros ilmiönä. 

Tutkimus ammentaa sosiaalisen konstruktivismin perinteestä, jonka ydinajatus on 
todellisuuden rakentuminen sosiaalisesti ihmisten välisessä kielellisessä vuorovaiku-
tuksessa (Berger & Luckmann 2011; Burr 2015). Esimerkiksi juuri demokratian ja 
kunnan olemuksen muutoksen kaltaisia yhteiskunnallisia ilmiöitä on mahdollista ym-
märtää, kun tarkastellaan sosiaalisissa prosesseissa rakentuneita merkityksiä.  

Laajuudestaan ja moninaisuudestaan huolimatta sosiaalista konstruktivismia 
edustavia tutkimuksia yhdistäviksi tekijöiksi voidaan nimetä kriittisyys suhteessa it-
sestäänselvyyksiin, vallitsevien käsitysten historia- ja kulttuurisidonnaisuus, tiedon ra-
kentuminen sosiaalisissa prosesseissa sekä tiedon ja sosiaalisen toiminnan yhteen kie-
toutuminen (Burr 2015, 2–5).  

Sosiaalinen konstruktivismi ei tavoittele objektiivisuutta eikä oikeastaan pidä sitä 
edes mahdollisena. Näin ollen tutkijana olen ollut, omista katsontakannoistani käsin, 
osa tutkimaani todellisuutta. Tällöin tärkeää on, että tutkijana tunnistan oman osalli-
suuteni muodot tutkimusprosessissa sekä sen, millainen vaikutus omilla osallistumi-
sen muodoillani on ollut tutkimuksen havaintoihin. Sosiaalisen konstruktivismin aja-
tuksen mukaisesti tutkimus on nimittäin tutkijan ja tutkittavan kohteen yhteistyötä. 
(Burr 2015, 170–175.)  

Sosiaalisen konstruktionismin valossa organisaatiot nähdään toimijoiden toimin-
nan ja tulkinnan konstruoitumisen tuloksina (Czarniawska-Joerges 2014, 7). Tässä 
tutkimuksessa ymmärrykseni kunnan olemuksesta muistuttaa Jäntin (2016) näkökul-
maa kunnasta, jossa tulkintoja kunnista ja näin ollen käsitystä kunnasta rakentaa 
joukko erilaisia toimijoita, kuten kuntalaiset, kuntien työntekijät ja viranhaltijat, kun-
tien luottamushenkilöt sekä erilaiset muut toimijat kansallisesti ja kansainvälisesti 
(Jäntti 2016, 25.) Sosiaalinen konstruktionismi sopii laadulliseen tutkimukseen, jossa 
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kiinnostuksen kohteena on juuri paljolti ollut informanttien tulkinnat liittyen tutki-
muksen pääteemoihin. 

3.2 Laadullinen tutkimus lähestymistapana 

Väitöskirjatutkimukseni artikkelit ovat erillisiä tutkimuksia, jotka muodostavat kukin 
omanlaisensa teorian, menetelmien ja empirian kokonaisuuden. Kaikkia artikkeleita 
kuitenkin yhdistää menetelmällisesti laadullinen tutkimusote. Laadullinen tutkimus 
sopii hyvin konstruktiivisuuteen nojaavaan tutkimukseen, sillä siinä esimerkiksi pai-
nottuu todellisuuden ymmärtämisen ja tulkitsemisen merkitys. Sosiaalisen konstruk-
tivismin näkemysten mukaisesti laadullinen tutkimustapa ei myöskään perustu ob-
jektiivisuuden oletukselle, koska oman esiymmärryksensä varassa toimiva tutkija te-
kee tutkimusasetelmalliset valinnat aina oman ymmärryksensä pohjalta. (Tuomi & 
Sarajärvi 2006, 19, 27–28.)  

Tiedon yleistettävyyden tavoittelemisen sijaan laadullisen tutkimuksen tavoite on 
selittää ja tehdä ilmiö ymmärrettäväksi (Alasuutari 2001, 237). Toisin sanoen se pyrkii 
kuvaamaan ilmiöitä, ymmärtämään toimintaa tai tarjoamaan teoreettisesti toimivan 
tulkinnan tarkastelluille ilmiöille (Tuomi & Sarajärvi 2006, 87). Laadullisessa lähesty-
mistavassa tulosten tulee kuitenkin osoittaa niiden yleisempi merkitys. Tutkimuksen 
tulokset ovat tällöin esimerkki, joka kiinnittyy yksittäistapausta laajempaan ilmiöön. 
(Alasuutari 2001, 243–244; Ritchie et al. 2007, 257.) 

Laadullista tutkimusta kuvaa myös sen prosessimainen luonne, mikä ilmenee eri-
tyisesti artikkeliväitöskirjani kokonaisuuden rakentumisessa, mutta myös yksittäisten 
artikkelien tutkimusprosesseissa. Empiiriseen aineistoon liittyvät näkökulmat ja tul-
kinnat ovat kehittyneet samalla kun tietoisuuteni tutkijana aiheesta on kasvanut. 
Useita vuosia kestänyt tutkimuksen tekeminen on tällöin toiminut oppimisproses-
sina, jossa olen löytänyt uusia yhteyksiä ja näkökulmia suhteessa tutkittavaan ilmiöön. 
Esimerkiksi prosessin edetessä kansalaisten osallistumisen kysymykset ovat yhtäältä 
tarkentuneet kunnan hallintaan paikantuvaksi ja toisaalta demokraattista murrosta 
kuvaavaksi tekijäksi. Näin ollen tutkimukseni eteneminen ei ole jäsentynyt ennalta 
kiveen hakattuihin vaiheisiin, vaan erilaiset tutkimukselliset valinnat ovat muotoutu-
neet prosessin edetessä. (vrt. Kiviniemi 2018.) 



 

35 

3.2.1 Tutkimusta hermeneuttisella kehällä 

Kokonaisuudessaan väitöskirjatutkimus prosessina nojaa hermeneuttiseen lähesty-
mistapaan, jonka keskeisenä ajatuksena on ajatus esiymmärryksen rakentamisesta. 
Toisin sanoen kaiken ymmärtämisen taustalla on esiymmärrys asiasta eli niin sano-
tusti tutkijan luontainen tapa ymmärtää tutkimuskohde. Ymmärtäminen itsessään ra-
kentuu hermeneuttisessa kehässä. Ymmärtäminen on siis rakentunut esiymmärryk-
sen pohjalta ja edelleen muodostunut ymmärrys toimii esiymmärryksenä vielä pa-
remmalle ymmärrykselle. (Töttö 1982, 172; Laine 2018; Raatikainen 2004, 87.) Her-
meneuttista kehää voi myös kuvata kaksitasoiseksi: kehän ensimmäisen tason muo-
dostaa tutkittavan kokemus, joka sisältää jo edeltävää ymmärrystä. Toinen taso koh-
distuu ensimmäiseen tasoon, ja siinä yritetään käsitteellistää kokemuksille annetut 
merkitykset. (Laine 2018; Tuomi & Sarajärvi 2006, 35.) Töttö (1982, 174) kuitenkin 
toteaa, että tieto rakentuu eräällä tapaa spiraalisesti palaten aina lähtökohtaansa, 
mutta ”korkeammalla tasolla”. Näin ollen kyse on osien ja kokonaisuuden vuorovai-
kutuksesta ja holistisuudesta tulkinnan näkökulmasta. (Raatikainen 2004, 87; Töttö 
1982, 172.) 

Tutkimuksessani hermeneuttinen tulkinta ja kehä näyttäytyvät erilaisin tavoin. 
Ensinnäkin ne näkyvät strategisena näkökulmana teorian ja empirian vuoropuheluna 
erityisesti artikkeleissa I, II ja III, jotka on toteutettu induktiivisella otteella. Induk-
tiivisessa otteessa korostuu empirian ja teorian välinen jatkuva vuoropuhelu. Toiseksi 
hermeneuttinen kehä ja tulkinta ilmenevät prosessuaalisina tekijöinä. Artikkelit muo-
dostavat jatkumon, jossa edellisessä artikkelissa havaittu, omaksuttu ja opittu on 
esiymmärrystä seuraavalle. Kolmanneksi hermeneuttinen kehä ilmenee artikkelien 
keskinäisenä suhteena. Kukin artikkeli on väitöskirjatutkimuksen palanen, joka ra-
kentaa ymmärrystä paitsi omien tutkittavien ilmiöidensä ja kohteidensa näkökul-
mista, mutta myös osana väitöskirjan kokonaisuutta. Väitöskirjatutkimuksen koko-
naisuus on yhteen kietoutunut palasista, jotka koskevat esimerkiksi eri toimijoiden 
merkitystä kuntien toiminnassa ja kuntalaisten osallistumisen kehittymistä kokonai-
suudeksi. Näitä yhteen kietoutuneita palasia kuvaa kunnan hallinnan avautumisen 
näkökulma, jota taustoittaa demokratian murros ja joka sisältää kuntaa muuttavia 
elementtejä. Näin ollen myös väitöskirjan yhteenvedon kokonaisuus on muodostu-
nut osiensa summana. 
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3.2.2 Induktiivisuudesta abduktiiviseen tulkintaan  

Aineiston tarkastelussa kaikki artikkelit ovat tukeutuneet sisällönanalyysiin. Kol-
messa artikkelissa (I, II ja III) on hyödynnetty aineistolähtöistä ja induktiivista sisäl-
lönanalyysiä, kun taas väitöskirjan viimeisessä artikkelissa (IV) on hyödynnetty teo-
riasidonnaista ja abduktiivista analyysitapaa.  

Induktiivisen eli aineistolähtöisen analyysitavan ideana on pyrkiä luomaan käytet-
tävästä aineistosta teoreettinen kokonaisuus.  Tällöin analyysiyksiköt eivät ole ennalta 
harkittuja. Sen sijaan ne valikoituvat aineistosta tutkimuksen tarkoituksen ja tehtä-
vänasettelun kautta (Tuomi & Sarajärvi 2006, 97.) Katson tämän lähestymistavan 
olevan varsin looginen tapa lähestyä aihetta, joka prosessin alussa on kiinnittynyt ky-
symyksiin kansalaisten ja muiden toimijoiden mukanaolosta kunnan toiminnoissa, 
kuten kehittämisessä, suunnittelussa ja päätöksenteossa. Näiden aiheiden moni-
naisuus, moninäkökulmaisuus ja kerroksellisuus ovat edellyttäneet aineistolähtöistä 
ja uteliasta otetta, jonka kautta prosessin edetessä kysymykset kunnan hallinnan avau-
tumisesta ja demokraattisesta murroksesta sen taustalla ovat tarkentuneet. Kaiken 
kaikkiaan induktiivinen ote on rakentanut ymmärrystäni keskeisistä kysymyksistä 
paitsi kolmessa artikkelissa, mutta samalla tämä lähestymistapa myös on tuonut nä-
kökulmia yhteenvedon teoreettisiin valintoihin. Hermeneuttisen kehän ajatuksen 
mukaisesti näissä artikkeleissa ensimmäisenä tasona, eli esiymmärryksenä, näyttäytyy 
informanttien kokemus ja tulkinta, jotka muodostavat empirian. Esiymmärryksenä 
näyttäytyy myös oma tai tutkimusryhmän aiempi ymmärrys, joka on vaikuttanut kun-
kin artikkelin tutkimuksellisiin valintoihin. Artikkeleissa onkin kiinnitetty empiriaan 
teoreettisia näkökulmia ja niitä on keskustelutettu keskenään. Kehän toisella tasolla 
pyrkimyksenä on ollut käsitteellistää kokemuksille annettuja merkityksiä. (ks. Laine 
2018; Tuomi & Sarajärvi 2006, 35.) 

Prosessina aineistolähtöinen sisällönanalyysi etenee kolmen päävaiheen kautta. 
Ensimmäisessä vaiheessa eli redusoinnissa aineisto pelkistetään niin, että tutkimuk-
sellisesti epäolennainen karsitaan siitä pois. Induktiivisen periaatteen mukaisesti tut-
kimustehtävän ja analyysikysymysten avulla aineistosta koodataan asetelman kannalta 
olennaiset ilmaisut. Seuraavassa vaiheessa eli klusteroinnissa pelkistetyt ilmaisut ryh-
mitellään niitä kuvaaviin yleisempiin luokkiin. Viimeisessä vaiheessa eli abstrahoin-
nissa alkuperäiset ilmaisut käsineellistetään teoreettisiksi käsitteiksi ja johtopäätök-
siksi. (Tuomi & Sarajärvi 2006, 108–113.) Keskeistä tulkinnan kannalta on, että teoria 
ja johtopäätökset keskustelevat pitkin matkaa alkuperäisen aineiston kanssa uusia 
teoreettisia näkökulmia muodostettaessa (Hämäläinen 1987, 38).  
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Viimeisen artikkelin (IV) abduktiivinen ote ja teoriasidonnainen sisällönanalyysi 
heijastavat paljon aiemmissa tutkimuksissa opittua ja omaksuttua sekä niissä löydet-
tyjä tutkimustarpeita. Tätä taustaa vasten abduktiivinen ote on varsin looginen ja pe-
rusteltu menetelmällinen valinta juuri väitöskirjani viimeisessä artikkelissa. Abduktii-
vinen ote edellyttää ymmärrystä tutkimuksen teemaan liittyvästä aiemmasta teoreet-
tisesta keskustelusta eli johtoajatuksesta. Johtoajatus mahdollistaa huomion kiinnit-
tämisen sellaisiin seikkoihin, joiden uskotaan olevan hyödyllisiä uuden teorian raken-
tamisen näkökulmasta. Kyseisessä artikkelissa huomio kiinnittyy esimerkiksi organi-
satorisiin osallistumisen edellytyksiin. Abduktiivisen otteen luova näkökulma liittyy-
kin sen havaintojen yllätyksellisyyden mahdollisuuteen suhteessa aiempiin teoreetti-
siin näkökulmiin. Abduktiivista analyysia voidaan kuvata itseensä palautuvaksi pro-
sessiksi, jossa empiria ja teoria ovat kaksisuuntaisessa suhteessa. Tässä tutkimuksel-
lisessa lähestymistavassa empiria heijastuu olemassa olevaan teoreettiseen keskuste-
luun, mikä tuo usein ilmi muuttuneita olosuhteita, uusia ulottuvuuksia tutkittavaan 
ilmiöön tai virheellisiä aiempia oletuksia. (Timmermans & Tavory 2012.) Prosessin 
näkökulmasta tällöin sisällönanalyysissä edetään induktiivisen sisällönanalyysin ta-
voin, mutta abstrahoinnissa empiirinen aineisto liitetään aiemmasta teoreettisesta 
keskustelusta ammennettuihin käsitteisiin (Tuomi & Sarajärvi 2006, 116).  

3.3 Artikkelien menetelmälliset valinnat  

Kukin väitöskirjatutkimukseni artikkeleista rakentuu erillisistä empiirisistä aineis-
toista ja tutkimusstrategioista. Kuitenkin menetelmällisesti niitä yhdistää sekä laadul-
linen tutkimusote että analyysitapana sisällönanalyysi. 

Artikkeli I tarkastelee yhteistoiminnallisuutta kuntien kehittämistoiminnassa. Ar-
tikkeli keskittyy kehittämisprosessien toimijoihin sekä siihen, miten yhteistoiminta 
ilmenee näiden toimijoiden välillä. Tutkimus on tapaustutkimus, jossa tarkastelun 
kohteena on kahdeksan suomalaisen kunnan (Hattula, Hollola, Hämeenlinna, Kuu-
samo, Pudasjärvi, Raahe, Rovaniemi ja Salo) valikoidut innovaatioprosessit sekä nii-
den toimijat. 

 Tapaustutkimus on luonteeltaan eksploratiivinen (Yin 2014). Empiirisen aineis-
ton kerääminen ja sen analyysi ovat muodostaneet pohjan, jonka olemme kanssakir-
joittajien kanssa kiinnittäneet keskusteluun yhteistoiminnallisista innovaatioista. Ta-
paustutkimusta voidaan kuvata tutkimusstrategiaksi, jonka tavoitteena on syvällisen 
ymmärryksen saavuttaminen tarkastelluista prosesseista sen sijaan että saavutettaisiin 
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yleistettävää tietoa. Syvällisen ymmärryksen avulla on mahdollista täydentää olemassa 
olevaa teoreettista keskustelua. (Flyvbjerg 2006.) 

Tutkimuksen primäärinen empiirinen aineisto koostuu kaikissa kahdeksassa ta-
pauskunnassa toteutetusta ensimmäisen kierroksen työpajoista. Työpajat on nauhoi-
tettu, ja niistä on kirjattu ylös muistiinpanoja. Lisäksi nauhoitteista on tehty huolelli-
set ja tarkat muistiot. Työpajojen tarkoituksena on ollut keskustella ja kartoittaa tietoa 
kuntien valitsemista kehittämisprosesseista. Artikkelin sekundäärisen aineiston muo-
dostaa toisen kierroksen työpajat. Näissä työpajoissa on keskusteltu yleisesti tapaus-
kuntien kehittämistoiminnasta. Tilaisuudessa keskustelusta on kirjattu tarkat muis-
tiinpanot. Olen vastannut artikkelin prosessissa aineiston analyysista. Aineiston ana-
lyysissa pyrkimykseni on ollut löytää kuvauksia erilaisten toimijaryhmien roolista ta-
pauskuntien kehittämisprosesseissa. Olen toteuttanut analyysin aineistolähtöisen si-
sällönanalyysin avulla.1 

Artikkeli II tarkastelee kuntien mahdollisuuksia edistää osallistumista. Sen kiin-
nostuksen kohteena ovat erityisesti sellaiset tekijät, jotka liittyvät asukkaiden haluk-
kuuteen osallistua ja edelleen se, miten kunnat voivat edistää asukkaiden osallistu-
mista. Aineisto koostuu 160 opiskelijaesseestä, joissa opiskelijat pohtivat sitä, millai-
sia osallistujia he ovat ja mikä mahdollisesti estää heitä osallistumasta. Esseet muo-
dostavat laajan ja moninaisen aineiston, jonka olen analysoinut yhdessä kanssakir-
joittajan kanssa aineistolähtöistä sisällönanalyysia hyödyntäen. Laajuudesta huoli-
matta aineiston tarkoitus ei ole muodostaa yleistettävyyttä, vaan enemminkin lisätä 
ymmärrystä niistä moninaisista tekijöistä, jotka vaikuttavat kokemuksiin ja näkemyk-
siin osallistumisesta.  

Aineistolähtöinen sisällönanalyysi on perusteltu valinta osajulkaisussa siitä syystä, 
että sen avulla voidaan saavuttaa näkemysten rikkaus. Olemme rajanneet analyysin 
koskemaan laajasti erilaisia institutionaalisia osallistumisen tapoja.2 Reliabiliteetin 
vahvistamiseksi olemme hyödyntäneet aineistonanalyysissa tutkijatriangulaatiota.  

Artikkeli III tarkastelee kansalaisten osallistumisen kehittämisen kimmokkeita 
sekä osallistumisen muutosta kunnassa. Artikkelissa selvitän, mitkä ovat kehittämisen 

 
1 Ensimmäiseksi olen redusoinut muistiosta muut kuin toimijoita koskevat osiot pois. Toisessa vai-
heessa olen koodannut aineistosta olennaisesti toimijoiden rooliin liittyvät ilmaisut (esimerkkeinä am-
mattiryhmien edustajat, valtuuston jäsenet, kunnanjohtajat), jonka jälkeen kolmannessa klusteroinnin 
vaiheessa olen muodostanut toimijoille yleisempiä luokkia (esim. johto, henkilöstö, poliittiset luotta-
mushenkilöt, ammatilliset verkostot), jonka jälkeen olen rakentanut näille luokille vielä ylemmät luokat 
(avaintoimijat, tukijat organisaation sisällä, tukijat kunnan sisällä ja tukijat kunnan ulkopuolella). Vii-
meisessä vaiheessa eli abstrahoinnissa olen hahmottanut tarkemmin näiden toimijoiden kokonaisuu-
den sekä kuvaamaan heidän rooliaan ja merkitystään yhteistoiminnallisen innovaation valossa. (ks. 
Tuomi & Sarajärvi 108-113.) 
2 Analyysin prosessi on kuvattu artikkeleissa II, III ja IV menetelmäosioissa. 
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kimmokkeet kunnassa sekä miten osallistumisen moninaistuminen kunnassa tapah-
tuu. Artikkeli on toiminnallinen tapaustutkimus. Tutkimuksen tapauksen muodostaa 
Vantaan kaupunkiorganisaation osallistumisen kokonaisuuden muotoutuminen. 
Laajempana tutkimuskohteena ovat tulkinnat osallistumiseen liittyvän toiminnan 
muutoksesta kunnissa. Tutkimuksen näkökulmana on kunta instituutiona.  

Toimintatutkimus on artikkelissa perusteltu valinta tilanteessa, jossa olen tutki-
jana toiminut aktiivisena toimijana Vantaan kaupungissa ja näin ollen ollut osana 
osallistumisen kehittämistyötä. Lisäksi toimintatutkimus ja aktiivisuuteni prosessissa 
ovat mahdollistaneet ymmärryksen saavuttamisen myös sellaisesta osallisuuteen liit-
tyvästä tiedosta, jota ei ole dokumentoitu mihinkään. Kuten tapaustutkimuksessakin, 
toimintatutkimukseen liittyy tarve kasvattaa ymmärrystä. Toimintatutkimukseen kui-
tenkin liittyy samalla pyrkimys muutokseen sosiaalisessa ympäristössä. Tutkijan roo-
liini on liittynyt odotus kokoaikaista oman toimintani reflektoinnista ja rajanvedosta. 
(Kuula 1999, 205; Somekh 2005, 14.) Artikkelissa ja siihen liittyvässä tutkimuspro-
sessissa korostuu tulkinnallisen toimintatutkimuksen perinne, johon liittyy paikallis-
ten kysymysten ratkaisussa induktiivinen suuntautuminen käytännöstä teoriaan. Sa-
malla artikkelissa on kuitenkin havaittavissa säikeitä kriittisestä toimintatutkimuksen 
perinteestä, jossa korostuu sosiaalisen oikeudenmukaisuuden, voimaantumisen ja 
osallistumisen mahdollistuminen tutkimusprosessissa. (ks. McNiff 2013, 47–51; Wil-
lis & Edwards 2014, 35–40.) 

 Toiminnallisen tapaustutkimuksen periaatteiden mukaisesti tutkimuksen aineisto 
koostuu moninaisista eri lähteistä, kuten erilaisista suunnitteludokumenteista ja osal-
listuvasta havainnoinnista. Näiden lähteiden kautta olen rakentanut ymmärrystä sekä 
tutkimuksen tapauksesta että sen eri vaiheista, tavoitteista ja taustaoletuksista. Pää-
paino aineistossa on ollut kuitenkin kahdeksassa avainhenkilöhaastattelussa ja niistä 
tehdyissä litteraatioissa. Olen analysoinut aineiston induktiivisesti sisällönanalyysin 
avulla. 

Artikkeli IV tarkastelee elementtejä, jotka edistävät osallistumista kuntaorganisaa-
tiossa. Tutkimus selvittää, mitkä tekijät edistävät osallistumisen onnistunutta toteut-
tamista kuntaorganisaatiossa ja miten nämä tekijät ovat yhteydessä toisiinsa. Tutki-
mus on luonteeltaan abduktiivinen. Artikkelissa olen osana tutkijaryhmää rakentanut 
aiemman tutkimuskirjallisuuden pohjalta analyyttisen viitekehyksen eri elementeistä 
eli rakenteista sekä kulttuurisista ja resursseihin kiinnittyvistä tekijöistä, jotka tunnis-
tetaan tärkeiksi osallistuvan organisaation rakentamisessa. Tutkimuksen tapausesi-
merkki on Helsingin kaupungin osallistumisen ja vuorovaikutuksen toimintamalli. 
Aineisto muodostuu 14:stä haastattelusta. Haastateltavat ovat avainhenkilöitä niin 
organisaation kuin osallistumisenkin uudistamisen näkökulmasta. Analyyttisen 
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viitekehyksen pohjalta aineistosta olemme tutkijaryhmän kanssa toteuttaneet abduk-
tiivisen sisällönanalyysin. Olemme etsineet aineistosta tulkintoja sellaisista tekijöistä, 
joiden koetaan edistävän osallistumista organisaatiossa. Olemme näin ollen testan-
neet empiriaa suhteessa analyyttiseen viitekehykseen. Näiden tulkintojen avulla pyr-
kimyksemme on ollut rikastaa ymmärrystä osallistumista edistävistä organisatorisista 
tekijöistä. Reliabiliteetin vahvistamiseksi olemme toteuttaneet analyysin tutkijatrian-
gulaatiota hyödyntäen. 
 

 Tutkimuksen 
empiirinen 
näkökulma 

Tutkimus- 
strategia 

Aineisto Analyysitapa 

Artikkeli 1 Hattulan, Hollolan, 
Hämeenlinnan, 
Kuusamon, 
Pudasjärven, 
Raahen, Rovaniemen 
ja Salon 
kehittämisprosessit 

Laadullinen 
Induktiivinen 
Tapaustutkimus 
 

Työpajamuistiot 
tapauskunnissa: 
 8 primääristä 
muistiota 
 8 
sekundääristä 
muistiota 

Aineistolähtöinen 
sisällönanalyysi 

Artikkeli 2 Opiskelijoiden 
näkemykset itsestään 
osallistujina 
suhteessa kuntaan 

Laadullinen 
Induktiivinen 

160 
opiskelijaesseet
ä 

Aineistolähtöinen 
sisällönanalyysi 

Artikkeli 3 Vantaan 
osallistumisen 
kehittämistyö 

Laadullinen 
Induktiivinen 
Toiminnallinen 
tapaustutkimus 

8 avainhenkilö- 
haastattelua 
Taustoittavat 
materiaalit 

Aineistolähtöinen sisällön- 
analyysi 

Artikkeli 4 Helsingin 
osallistumisen ja 
vuorovaikutuksen 
toimintamalli 

Laadullinen 
Abduktiivinen 
tutkimus 

14 avainhenkilö-
haastattelua 

Teoriasidonnainen 
aineiston- 
analyysi 

Taulukko 1 Artikkelien menetelmälliset valinnat ja aineistot 

3.4 Tutkimuksen toteutuksen reflektointi 

Tutkimuksen luotettavuus on keskeinen näkökulma arvioitaessa paitsi tutkijan ase-
maa myös valittujen menetelmien valintaa. Laadullisin menetelmin toteutetussa tut-
kimuksessa keskeinen luotettavuuden kriteeri on oma toimijuuteni tutkijana tutki-
muksen keskeisenä tutkimusvälineenä. Arviointi kohdistuu tällöin koko tutkimus-
prosessiin, joka on kuvattava riittävän tarkasti. (Eskola & Suoranta 1998, 151.) Väi-
töskirjatutkimuksessani tutkijan roolini ja prosessin reflektointi kohdistuu erityisesti 
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kunkin artikkelin tutkimusprosessiin mutta samalla myös väitöskirjan kokonaisuu-
teen.  

Sosiaalisen konstruktivismin mukaisesti roolini tutkijana on ollut osa tutkittavaa 
todellisuutta. Näin ollen olen ollut aktiivinen toimija, sen sijaan, että olisin pyrkinyt 
täyteen objektiivisuuteen. (Burr 2015, 170–175.) Tutkijan roolini näkyy paitsi tutki-
muksellisten valintojen tekemisessä, menetelmien valinnassa, aineiston keruun ja 
hyödyntämisen suunnittelemisessa sekä analysoinnissa (ks. esim. Eskola & Suoranta 
1998). Huolimatta siitä, onko artikkeli toteutettu induktiivisella vai abduktiivisella ot-
teella, sen suunnittelu, asetelman hahmottaminen ja menetelmien valinta perustuvat 
omaani tai tutkijaryhmän aiempaan ymmärrykseen (ks. esim. Aaltio & Puusa 2020). 
Konkreettisia ilmentymiä aktiivisesta tutkijan roolistani ovat vuorovaikutustilanteet, 
tässä väitöskirjakokonaisuudessa haastattelut ja työpajat. Esimerkiksi niissä vuoro-
vaikutustilanteissa, joissa olen ollut tutkijana mukana, olen pystynyt vaikuttamaan 
siihen, mistä näkökulmista kysymyksiä esitetään ja mihin näkökulmiin huomioni kiin-
nittyy jatkokysymyksissä. (Burr 2015, 170–175.)  

Artikkelissa III, jossa tutkimusote on toimintatutkimuksellinen, tutkijan roolissani 
on korostunut erityisen paljon aktiivisuus ja yhteistoiminta tutkittavan kohteen 
kanssa, mutta myös jatkuva oman roolini reflektointi. Niin toimintatutkimukseen no-
jaavassa artikkelissa III, kuin muissakin vuorovaikutusta aineistonkeruussa hyödyn-
täneissä väitöskirjan artikkeleissa, oma ja tutkijaryhmien jäsenten aktiivisuus ja kom-
munikointi tutkimuskohteiden toimijoiden kanssa ovat mahdollistaneet syvällisen ja 
rikkaan ymmärryksen rakentamisen tutkittavista ilmiöistä (ks. esim. Kuula 1999; 
Puusa & Julkunen 2020). Kuitenkin erityisesti toimintatutkimuksessa tiivis yhteyteni 
tutkittavaan kohteeseen on voinut aiheuttaa myös riskejä, jotka on ollut syytä ottaa 
huomioon. Riskinä on esimerkiksi ollut, että tuttuuteni organisaatiossa olisi voinut 
estää informantteja puhumasta avoimesti.  

Aineistojen kerääminen, rajaaminen ja niiden käytön suunnittelu ovat yksi keskei-
nen tekijä tutkimuksen luotettavuuden varmistamiseksi ja tällöin niihin liittyen pro-
sessien arviointi ja kuvaaminen sekä mahdollisten rajoitteiden pohtiminen on paikal-
laan. Sosiaalisen konstruktivismin ja laadullisen tutkimuksen ajatusten mukaisesti, 
väitöskirjan artikkelien aineistot eivät pyri tarjoamaan edustavaa tai objektiivista ku-
vaa hallinnan avautumisen tai osallistumisen tilasta kunnissa. Pyrkimyksenä on en-
nemminkin ollut tarjota empiirisiä näkökulmia, joiden avulla voidaan tehdä tutkitta-
vaa ilmiötä ymmärrettäväksi ja selittää sitä (Alasuutari 2001, 237). Tämä ymmärrys 
on kiinnitetty teoreettisiin näkökulmiin, joko induktiivisesti tai abduktiivisesti.  

Empiirisen aineiston kerääminen ja hyödyntäminen sisältää aina kysymyksen siitä, 
miten hyvin aineiston avulla voidaan rakentaa riittävää ymmärrystä tutkittavasta 
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ilmiöstä ja pystytäänkö sen avulla vastaamaan annettuun tutkimustehtävään. Tämä 
tulee ilmi esimerkiksi artikkelin II opiskelijaesseistä muodostuvassa aineistossa. Ar-
tikkelin tavoitteena on ollut saada syvempää ymmärrystä tutkittavasta ilmiöstä ja 
niistä tekijöistä, jotka edistävät tai estävät kansalaisten halukkuutta osallistua kunnan 
toimintaan. Kuitenkaan väestöä tai väestöryhmää koskevaa edustavaa kuvaa emme 
tutkijakollegan kanssa ole pyrkineet rakentamaan. Aineiston etuna on sen rikkaus ja 
moninaisuus, mutta myös se, että sen kautta on ollut mahdollisuus saada laadullista 
tietoa myös niiltä ihmisiltä, jotka eivät osallistu aktiivisesti kuntahallinnon prosessei-
hin. Aineiston rajoite on, ettei aineiston osalta meillä tutkijoina ole tarkkaa tietoa 
esimerkiksi informanttien iästä, sukupuolesta, kotikunnasta, opiskelijoiden pääai-
neesta yliopistossa tai muusta elämäntilanteesta, jotka voivat vaikuttaa henkilön ko-
kemuksiin suurestikin. Vaikka vastaajia yhdistääkin osallistuminen kunta- ja aluejoh-
tamisen kurssille Tampereen yliopistossa, he edustavat eri opintosuuntauksia, voivat 
olla eri ikäisiä tai muutenkin erilaisissa elämäntilanteissa. Vaikka tämän rajoitteen tun-
nistaminen on tärkeää ja vaikka tarkemmat taustatiedot olisivat voineet vahvistaa ym-
märrystä, esseet itsessään ovat tarjonneet rikkaan ja monipuolisen aineiston, jonka 
avulla olemme pystyneet aineistolähtöisen sisällönanalyysin keinoin rakentamaan ku-
van edistävistä ja estävistä tekijöistä, joita osallistumishalukkuuteen liittyy.  

Haastatteluaineistoa hyödyntäessä tyypillinen kysymys on, keitä ovat sopivat haas-
tateltavat, jotta voidaan saada mahdollisimman syvällistä empiiristä tietoa tutkitta-
vasta ilmiöstä (ks. esim. Eskola & Suoranta 1998; Hirsjärvi & Hurme 2008). Esimer-
kiksi artikkeleissa III ja IV nojataan pitkälti avainhenkilöhaastatteluihin. Keskeinen 
kysymys on, ketkä lopulta ovat avainhenkilöitä ja keillä organisaatiossa on riittävästi 
tietoa kuvaamaan ilmiötä ja tarjoamaan ymmärrystä, jotta artikkelien tutkimustehtä-
viin on mahdollista vastata. Kyseisissä artikkeleissa haastateltavat on valittu sen mu-
kaan, että he omaavat ymmärrystä paitsi kuntaorganisaatiosta myös kansalaisten osal-
listumisen mahdollistamisesta. Erityisesti artikkelissa IV pyrkimyksemme on ollut 
varmistaa, että haastateltavien joukossa on henkilöitä eri organisaation toiminnoista. 
Vaikka haastattelut tarjoavatkin melko syvällistä tietoa osallistumisen kokonaisuuden 
rakentumisen prosessista (artikkeli III) ja organisatorisista edellytyksistä (artikkeli 
IV), ne saattavat jättää ulkopuolelleen esimerkiksi organisaation yksiköissä ilmeneviä 
näkemyksiä, hiljaisia signaaleja, tai jopa ristiriitaisuuksia sekä yksiköiden omia pie-
nempiä osallistumisen kehittämisprosesseja. Haastattelut eivät näin ollen tavoita 
kaikkea moninaista työtä ja aktiivisuutta, joita tarkastelluissa kunnissa osallistumisen, 
yhteistoiminnan ja kansalaisaktivismin parissa tehdään tai pinnan alla kyteviä ongel-
mia. Tästä syystä tutkimustehtävän riittävän tarkka rajaus ja sen terävöittäminen, 
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mihin käytetyllä aineistolla on mahdollista vastata, ja mihin toisaalta ei, ovat olleet 
tärkeitä reflektoinnin kohteita tutkimuksen varrella.  

Vuorovaikutustilanteissa, kuten esimerkiksi työpajoissa ja haastatteluissa, keskei-
nen tavoite on ollut, että tilanne mahdollistaa mahdollisimman avoimen vuorovaiku-
tuksen ja luottamuksen. Näissä tilanteissa roolini tutkijana ja oma persoonani ovat 
korostuneet (Hurme & Hirsijärvi 2008, 98.) Työpajatyöskentelyssä (artikkeli I) sen 
sijaan haasteen luo keskustelijoiden keskinäinen dynamiikka, mikä voi jättää joitakin 
näkemyksiä paitsioon. Lisäksi vuorovaikutukseen perustuvassa laadullisessa tutki-
muksessa on syytä pitää huoli siitä, etten tutkijana vaikuta liiallisesti tutkittavaan koh-
teeseen, esimerkiksi haastattelutilanteissa (Aaltio & Puusa 2020; Puusa 2020). Sa-
maan aikaan on kuitenkin huomioitava, että toimintatutkimuksellisessa perinteessä 
(artikkeli III), tutkijan aktiivisuus korostuu ja tutkimukseen liittyy sosiaalisen muu-
toksen tavoite (ks. Kuula 1999; Somekh 2005). 

Kaiken kaikkiaan, vaikkei tutkimuksessa eikä yksittäisissä artikkeleissa pyritä ob-
jektiivisuuteen, on tutkimuksessa kiinnitetty huomiota validiteetin ja reliabiliteetin 
kysymyksiin. Validiteettia on pyritty varmistamaan sillä, että artikkelit ja väitöskirjan 
kokonaisuus muodostavat sopusointuisen ja johdonmukaisen kokonaisuuden kos-
kien teoreettisia ja käsitteellisiä lähtökohtia sekä menetelmällisiä ratkaisuja. Tämä on 
tarkoittanut kohdallani riittävän ymmärryksen rakentamista tutkimuskirjallisuuden 
pohjalta niin teoreettisista kuin menetelmällisistäkin näkökulmista. (Eskola & Suo-
ranta 1998, 154.) Tärkeää on ollut myös menetelmien tuntemus ja aineiston analyy-
simenetelmien järjestelmällinen noudattaminen prosessissa, mikä myös tukee oike-
anlaisen roolin löytämistä tutkijana. Reliabiliteetin lähteenä artikkeleissa on käytetty 
esimerkiksi riittävän monen havaintokerran hyödyntämistä (artikkeli I:ssa useat työ-
pajat), aineistonanalyysissä tutkijatriangulaation hyödyntämistä (artikkelit II ja IV) 
sekä analyysin toistamista (artikkeli III). 
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4 ARTIKKELIEN TULOKSET  

4.1 Artikkeli I: The Actors Involved in Innovation Processes and 
Collaboration – A Case Study of Eight Finnish Municipalities 

Väitöskirjani ensimmäinen artikkeli tarkastelee hallinnan avautumista laajasta näkö-
kulmasta monitoimijaisena kehityskulkuna. Artikkeli keskittyy erilaisten toimijoiden 
mukanaoloon ja rooliin kuntien innovaatioprosesseissa. Tarkemmin ottaen kiinnos-
tus kohdistuu kuntien kehittämistoimintaan yhteistoiminnallisen innovaation näkö-
kulmasta ja siihen, miten yhteistoiminta eri toimijoiden välillä ilmenee näissä prosesseissa. Tut-
kijaryhmämme on lähestynyt kysymystä tapaustutkimuksen keinoin tarkastellen kah-
deksan suomalaisen kunnan kehittämisprosesseja. Onnistumisen tai innovatiivisten 
tuotosten sijaan tarkastelun katsontakantana on prosessi ja sen toimijat. Aineisto 
muodostuu työpajamuistioista (8 + 8), jotka olen analysoinut aineistolähtöisen sisäl-
lönanalyysin avulla.  

Julkiselta sektorilta, mukaan lukien kunnilta, odotetaan enenevissä määrin luovia 
ja innovatiivisia toimia. Tämä tarve liittyy kuntien kannalta keskeisiin kysymyksiin, 
joita ovat esimerkiksi kuntatalouden kysymykset, kuntien palvelurakennetta koskevat 
muutokset sekä paikallisen elinvoiman ylläpitäminen. Myös edustuksellisen demo-
kratian haasteet ja heikentynyt luottamus poliittiseen päätöksentekoon korostavat 
osaltaan tarvetta kansalaisten ohella myös muiden toimijoiden ottamista mukaan 
prosesseihin (ks. esim. Michels & De Graaf 2010).  

Uusi julkinen hallinta korostaa hallinnan avautumista sekä verkostojen ja kump-
panuuksien merkitystä julkisen sektorin toiminnassa (Osborne 2010). Uuteen julki-
seen hallintaan kiinnittyvän yhteistoiminnallisen innovaation (collaborative innova-
tion) johtavana ajatuksena on innovaatioprosessien avautuminen moninaisemmille 
toimijajoukoille ja pyrkimys hyödyntää ulkoisia toimijoita julkisen sektorin ongel-
mien ratkaisussa ja innovaatioiden kehittämisessä. Keskeisenä ideaalina on innovaa-
tioiden laadun ja moninaisuuden parantuminen. Prosessien toimijajoukon osalta ko-
rostetaan moninaisuutta ja laajuutta, ja niiden osallistujina voidaan nähdä kansalais-
ten ja kolmannen sektorin lisäksi myös yksityisen sektorin toimijoita. Yhteistoimin-
nallisten innovaatioprosessien avoimuus ja eri toimijoiden integraatio nostaa esiin 
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keskeiset kysymykset vallanjaosta, tilivelvollisuussuhteista ja kontrollista. (Bommert 
2010; Hartley et al. 2013; Nambisan 2008; Sørensen & Torfing 2011.) 

Artikkelissa rakentuu kuva neljästä toimijaryhmästä, jotka ovat avaintoimijat, ke-
hittämistä tukevat toimijat kuntaorganisaation sisällä, toimijat kunnan sisällä sekä 
kunnan ulkopuoliset toimijat. Kehittämisprosessien avaintoimijoiksi paikantuu ke-
hittämisen edistäjät sekä kuntien johto. Kuntaorganisaation sisällä toimintaa tukevina 
toimijoina esiin tulevat työntekijät, toimijat toisissa organisatorissa yksiköissä sekä 
poliitikot. Kunnan sisällä toimivista yhteistoimintaan kiinnittyvistä toimijoista nou-
sevat esiin kansalaiset, kolmas sektori sekä paikalliset yritykset. Toimintaa tukeviksi 
kunnan ulkopuolisiksi toimijoiksi taas kuvataan ammatilliset verkostot, toiset kunnat 
sekä valtio. Huolimatta erilaisten toimijoiden kirjosta, tarkastellut innovaatioproses-
sit sisältävät kuitenkin vielä vahvasti suljetun innovaation piirteitä (vrt. Chesbrough 
2006). Yhteistoiminnallisuus ilmenee kyllä keskeisenä arvona ja tavoitteena, mutta 
samaan aikaan systemaattinen tapa ottaa myös organisaation ulkopuolisia toimijoita 
mukaan innovaatioprosesseihin yhä puuttuu. Kansalaisten roolin vahvistaminen yh-
teistoiminnassa näyttäytyy tärkeänä tavoitteena puhunnan tasolla, mutta pääasiassa 
heidän roolinsa paikantuu kehittämisen kohteena olemiseen tai asiakkaan rooliin. 
Näin ollen yhteistoiminnallisuus vaikuttaisi tarkastelluissa tapauksissa olevan vielä 
pisteittäistä. Tarve systemaattisille tavoille toteuttaa yhteistoimintaa myös organisaa-
tion ulkopuolisten toimijoiden kanssa korostuu kehittämisprosessin eri vaiheissa. 
Tämä kuitenkin edellyttää osaamisen vahvistamista. 

Artikkelin tuloksissa erityisesti kunnan sisäisten avaintoimijoiden merkitys koros-
tuu pitkälti prosessien omistajina. Paitsi kehittämisen prosessien eteenpäin viemi-
sessä, näillä toimijoilla näyttäisi olevan merkittävä rooli myös yhteistoiminnan edis-
tämisessä kuntaorganisaatioissa. Lisäksi kunnan johdon merkitys korostuu niin ikään 
yhteistoiminnallisen maaperän luomisen näkökulmasta eli toisin sanoen yhteistoi-
mintaa tukevan kulttuurin luomisen osalta. 

Kaiken kaikkiaan innovaatioprosessien avoimuuden ja sulkeutuneisuuden suhde 
kuvaa uusien hallinnan tapojen, kuten yhteistoiminnallisten innovaatioiden, suhdetta 
totuttuihin ja perinteisiin hallinnon periaatteisiin. Eri toimijoiden roolin ja merkityk-
sen tarkastelu kuntien kehittämisprosesseissa avaa samalla mahdollisuuden tarkas-
tella kuntaa hallinnan avautumisen ympäristönä.  
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4.2 Artikkeli II: How Municipalities Can Enhance Citizen 
Participation? – Exploring the Views of Participants and Non-
participants  

Väitöskirjani toinen artikkeli tarkastelee kuntaa hallinnan avautumisen paikkana kun-
nan ja kansalaisen suhteen näkökulmasta. Se on kirjoitettu yhdessä tutkijakollegan 
kanssa. Tarkemmin ottaen artikkeli paneutuu kunnan mahdollisuuksiin edistää osal-
listuvaa demokratiaa ja kansalaisten osallistumista. Tavoitteena on selvittää, mitkä te-
kijät liittyvät asukkaiden halukkuuteen osallistua ja edelleen, miten kunnat voivat edistää asuk-
kaiden osallistumista. Tutkimuksen aineisto muodostuu 160 opiskelijaesseestä. Esseissä 
yliopisto-opiskelijat reflektoivat itseään osallistujina ja pohtivat mahdollisia osallistu-
misensa esteitä. Aineisto on analysoitu aineistolähtöisen sisällönanalyysin avulla. 

Hallinnan avautuminen kansalaisten osallistumista edistämällä nähdään usein tär-
keänä luottamuksen ja inklusiivisuuden kannalta. Parhaimmillaan osallistuminen voi 
rakentaa luottamusta suhteessa kuntiin, julkiseen hallintaan ja julkiseen päätöksente-
koon (ks. esim. Irvin & Stansbury 2004) ja toisaalta kiinnittää perinteisesti päätök-
senteon ulkopuolella olevat kansalaiset osaksi julkisen päätöksenteon prosesseja (ks. 
esim. Arnstein 1969). Samalla kansalaisten osallistumisen lisääminen voi parantaa 
päätöksentekoa laajentamalla sen tietopohjaa (Castelnovo et al. 2016). 

Kunnat nähdään paikallisen demokratian ensisijaisina institutionaalisina tasoina 
(ks. esim. Pratchett 2004), jotka ovat avainasemassa osallistumisen mahdollisuuksien 
luomisessa ja näin ollen myös aktiivisen kansalaisuuden tukemisessa. Paikallisen ta-
son osallistumisella on vaikutus myös laajemmin yhteiskunnan osallistuvaan kulttuu-
riin (Weir & Beetham 1998, 234). Osallistumisen mahdollistaminen nähdään keskei-
senä tapana vaikuttaa kansalaisten vastuuntuntoon kunnan asioista, sitoutumisen ja 
luottamuksen rakentamiseen sekä päätösten legitimiteetin vahvistamiseen (ks. esim. 
Head 2007; Michels & de Graaf 2010; Nabatchi & Amsler 2014). 

 Ajatus inklusiivisuuden parantamisesta liittyy osallistumisen kehittymiseen. Ide-
aalina on inklusiivinen osallistuminen, joka mahdollistaa esimerkiksi eri-ikäisten ja 
erilaisista sosioekonomisista taustoista tulevien kansalaisten osallistumisen. Huolena 
tyypillisesti on kuitenkin vaikeasti tavoitettavien kansalaisryhmien saaminen mukaan 
ja toisaalta aktiivisten ja hyvässä asemassa olevien ihmisten tai vahvojen intressiryh-
mien dominointi (Fiorina 1999; Irvin & Stansbury 2004; Fung, 2006). Luottamuk-
seen ja tyytyväisyyteen liittyy myös kysymykset kiinnittymisestä kuntaorganisaation 
toimintaan sekä todellisista ja aidoista mahdollisuuksista vaikuttaa osallistumisen 
kautta päätöksiin (Font et al. 2018; Fung 2006). 
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Artikkelin tulosten pohjalta halukkuuteen osallistua vaikuttavat ensinnäkin inst-
rumentaalis-prosessuaaliset tekijät eli osallistumisen kanavat, prosessit ja tavat sekä 
näiden toimivuus. Toiseksi halukkuuteen vaikuttavat henkilökohtaiset tekijät, kuten 
kyvyt, henkilökohtaiset resurssit ja preferenssit. Kolmanneksi halukkuuteen vaikut-
tavat laajemmat yhteiskunnalliset tekijät, kuten yhteiskunnallinen ilmapiiri kansalais-
osallistumiseen sekä luottamus poliittiseen järjestelmään. Tähän peilaten kansalaisten 
osallistumisen mahdollisuuksien kehittämistä ei tulisi nähdä ainoastaan instrumen-
taalisena kysymyksenä vaan laajempana yhteiskunnallisena kysymyksenä. Näin ollen 
myös kuntien asenteita ja kulttuuria tulisi suunnata näkemään osallistumisen edistä-
minen laajana yhteiskunnallisena kysymyksenä. Erityisesti Suomessa, jossa kuntien 
tehtävät ovat verrattain laajat, kunnat ovat tärkeitä osallistumisen edistäjiä. Erilaisten 
kuntapalvelujen parissa osallistumista on mahdollista edistää esimerkiksi koulutuksen 
ja varhaiskasvatuksen sekä kirjastojen kautta. 

Luottamus on keskeinen näkökulma, kun puhutaan osallistumishalukkuudesta. 
Kun järjestetyt osallistumismahdollisuudet ovat toimivia, helposti saavutettavia ja 
mahdollisimman inklusiivisia, ne voivat tavoittaa laajemman joukon osallistujia, 
myös hiljaisemmista ryhmistä. Lisäksi ne voivat lisätä luottamusta kunnan päätök-
senteon ohella myös yleisesti yhteiskuntaa kohtaan. Pitkällä tähtäimellä instrumen-
taalisten tekijöiden lisäksi osallistuminen voi vahvistaa luottamuksen ohella myös 
paikallista demokratiaa ja hallinnon legitimiteettiä. 

Kunnilla on siis tärkeät, mutta varsin rajalliset mahdollisuudet edistää osallisuutta. 
Ne voivat laajasti ja monipuolisesti kehittää erilaisia osallistumisen kanavia, mutta 
niillä on hyvin rajalliset mahdollisuudet vaikuttaa yhteiskunnallisiin ja henkilökohtai-
siin tekijöihin. Tällöin myös demokratian kehittyminen ja hallinnan avautuminen tu-
lisi nähdä enemmänkin laajempana kysymyksenä kuin pelkkinä osallistumisen inst-
rumentteihin tai prosesseihin kiinnittyvinä tekijöinä. Kunnan näkökulmasta tässä on 
kysymys myös hallinnan demokraattisen luonteen ymmärtämisestä asenteellisella ja 
kulttuurisella tasolla. 

 

4.3 Artikkeli III: Kunta ja muuttuva osallistuminen. Toiminnallinen 
tapaustutkimus Vantaan kaupungin osallistumisen 
kokonaisuuden kehittämisestä 

Kolmas artikkeli täydentää väitöskirjani kokonaisuutta institutionaalisesta näkökul-
masta tarkastelemalla kunnan avautumista ja sen elementtejä prosessuaalisen 
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osallistumisen kehittämisen näkökulmasta. Se myös tarjoaa väitöskirjan kokonaisuu-
teen ymmärrystä siitä, miten tämä kehitys vaikuttaa kuntainstituutioon esimerkiksi 
kilpailevien rationaliteettien ja odotusten kautta. 

Tarkemmin ottaen artikkelissa tarkastelen kansalaisten osallistumisen muutosta ja 
kehittämisen kimmokkeita. Se paneutuu osallistumisen kehittymisen institutionaali-
seen maaperään. Laajemmasta perspektiivistä se tarkastelee kuntainstituution muu-
tosta kohti osallistuvampaa toimintatapaa. Tutkimuksen kaksi kysymystä ovat: Mitkä 
ovat osallistumisen kehittämisen kimmokkeet kunnassa sekä miten osallistumisen moninaistumi-
nen tapahtuu kunnassa? Kysymystä olen lähestynyt toiminnallisen tapaustutkimuksen 
strategialla. Tutkimuksen tapauksena toimii Vantaan kaupunkiorganisaation osallis-
tumisen kokonaisuuden rakentuminen, toisin sanoen Osallistuva Vantaa -toiminta-
mallin käyttöönotto, ja tutkimuksen kohteena ovat tulkinnat toiminnan muutoksesta. 
Aineisto koostuu moninaisista lähteistä, mutta sen primääriaineiston muodostaa 
avainhenkilöhaastattelut, joita on 8 kappaletta.  

Julkisen hallinnan sekä demokraattisen murroksen kontekstissa kunnissa on pai-
neita kehittää toimintaansa osallistavampaan suuntaan (Bingham et al. 2005; Torfing 
& Triantafillou 2013). Demokratian murros kiinnittyy vahvasti kuntiin, mikä vaikut-
taa myös sinänsä pysyvään ja vakaaseen kuntainstituutioon. Kuntainstituution muu-
tospyrkimykset paikantuvat osallistumisen tapojen moninaistumiseen sekä kuntalais-
ten näkemiseen aktiivisina toimijoina. Osallistumiseen liittyvät insentiivit pyrkivät sa-
malla muuttamaan kuntainstituutiota ja näin mahdollistamaan entistä moninaisem-
pien toimijajoukkojen osallistumisen. Kuitenkin osallistumisen ajatuksen läpitunke-
minen kunnan hallintaan haastaa kuntien toiminnan perinteisiä rationaliteetteja, ku-
ten hallinnon tehokkuuden (Blaug 2002) sekä asiantuntijatietoon ja edustuksellisuu-
teen perustuvia päätöksenteon periaatteita (Bäcklund 2007). 

Artikkelin tuloksissa rakentuu kuva osallistumisen kehittämisen kimmokkeista. 
Ne paikantuvat osallistumista koskevaan lainsäädäntöön, yleiseen keskusteluun de-
mokratian murroksesta ja paikallisista osallistumisen perinteistä, tarpeista ja ominais-
piirteistä sekä organisaation kokemuksiin osallistumisen toteutuksesta ja olemassa 
olevaan osallistumisen tapojen mosaiikkiin. Osallistuvan toimintatavan muodostu-
misen kannalta keskeisenä näyttäytyy vuorovaikutuksen, innokkuuden, tuen, pilo-
toinnin ja rakenteiden merkitys. Tässä valossa osallistumisen kehittyminen on moni-
polvinen ja eri vaiheita sisältävä kehityskulku, niin että aiemmat kehittämisen proses-
sit ovat luoneet pohjaa uudelle. Kuitenkin nämä totutut tavat voivat asettaa samalla 
myös rajoitteita uuden kehittymiselle. Vaikka osallistumisen kehittämistarve liittyy 
vahvasti laajempaan yhteiskunnalliseen osallisuuspuhuntaan, nämä huomiot samalla 
korostavat kunnan oman polun kulkemisen merkitystä osallistumisen kehittämisessä 
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ja kunnan omaa paikalliskontekstia sen sijaan, että toimintatapoja ainoastaan kopioi-
taisiin suoraan muista kunnista. 

Osallistumisen kehittymisessä näyttäytyy erilaisten odotusten ristiveto. Poikkea-
vat odotukset liittyvät tiukempiin rakenteisiin ja toisaalta joustavuuteen. Kyse on 
myös siitä, miten Vantaan osallisuusmallin kaltainen toimintamalli kiinnittyy osaksi 
organisaatiota ja edustuksellista päätöksentekoa. Haasteena Vantaan osallisuusmallin 
kaltaisissa prosesseissa on se, miten mallin avulla voidaan palvella ja velvoittaa koko 
organisaatiota, mutta samalla antaa eri yksiköille ja toimialoille mahdollisimman va-
paat kädet toteutukseen.  

Osallistumisen kehittyminen kuntaorganisaatiossa liittyy laajempaan näkökul-
maan osallistumisen institutionalisoitumisesta, mikä myös muuttaa ajatusta kunnasta 
instituutiona. Osallistumisen taustalla oleva yleinen demokratiapuhe tulee käytännön 
toimiksi yhä vakiintuneempina käytänteinä kunnissa. Osallistumisen institutionalisoi-
tuminen haastaa kuntien toimintaa edellyttämällä sekä uusia tapoja toimia että riittä-
viä rakenteita osallistumisen järjestämiselle. Osallistumisen institutionaalisen kehitty-
miseen liittyy erityisesti regulatiivisen ja normatiivisen ulottuvuuksien (ks. Scott 2014) 
korostuminen, mitkä yhtäältä voivat mahdollistaa osallistumisen aseman vahvistumi-
sen lainsäädännön, rakenteiden ja toimintamallien kautta. Kuitenkin niiden rinnalla 
korostuu myös osallistumisen kulttuuristen aspektien vahvistamisen tarve.  

4.4 Artikkeli IV: Citizen Participation as an Organisational 
Challenge in Local Government 

Neljäs artikkeli täydentää väitöskirjaani organisatorisesta näkökulmasta. Se ottaa tar-
kasteluun ne organisatoriset tekijät, joita kunnan avautuminen suhteessa kansalaisyh-
teiskuntaan edellyttää. Lisäksi se tarjoaa tietoa siitä, mitä demokraattinen murros 
kuntaorganisaation näkökulmasta tarkoittaa. Se on toteutettu tutkijaryhmän yhteis-
työnä. 

Tarkemmin ottaen artikkelin tavoitteena on rakentaa kokonaisymmärrystä kunta-
organisaatiosta osallistumisen ympäristönä sekä elementeistä, joita osallistumisen 
edistämiseen kiinnittyy. Tutkimuksessa kysymme: Mitkä tekijät edistävät onnistuneen 
kansalaisten osallistumisen toteuttamista kuntaorganisaatiossa, ja miten nämä tekijät ovat yhtey-
dessä toisiinsa? Tutkimuksen esimerkkitapauksena on Helsingin kaupunki, jossa on 
otettu käyttöön osallisuus- ja vuorovaikutusmalli osana kaupungin johtamismallin 
uudistamista. Olemme toteuttaneet tutkimuksen abduktiivisesti niin, että ensiksi 
olemme rakentaneet analyyttisen viitekehyksen osallistumista edistävistä tekijöistä, 
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johon nojaten olemme analysoineet empiirisen aineiston (14 avainhenkilöhaastatte-
lua) teoriaohjaavan sisällönanalyysin keinoin. 

Kunnat ovat yhä enenevissä määrin ottaneet osallistumisen toimintatavat tarkas-
teluun. Yksittäisten osallistumisen kanavien käyttöönoton ohella useissa kunnissa on 
pyritty systematisoimaan kansalaisten osallistumista erilaisten osallistumisen ohjel-
mien ja mallien kautta. Näiden yhtenä tavoitteena on osallistumisen tuominen vah-
vemmin osaksi organisaation toimintaa. Aiemmissa tutkimuksissa on osoitettu 
joukko tekijöitä, jotka vaikuttavat osallistumisen edistämiseen julkisissa organisaa-
tioissa. Kuva näistä erilaisista tekijöistä on kuitenkin hyvin pirstaleinen, mikä koros-
taa kokonaisuuden hahmottamisen tarvetta.  

Ensinnäkin osallistumisen edellytykset kiinnittyvät mahdollistaviin rakenteisiin, joi-
hin liittyy osallistumisen institutionaaliset rakenteet, instrumentit ja foorumit, joiden 
puitteissa osallistumista on mahdollista toteuttaa (Ansell & Gash 2009; Aulich 2009; 
Bryson et al. 2013; Cuthill 2001; Cuthill & Fien 2005). Rakenteet liittyvät myös osal-
listumisen institutionaalisen kiinnittyneisyyteen eli toisin sanoen siihen, onko osallis-
tuminen kiinnittynyt osaksi kunnan hallintaa ja edustuksellista päätöksentekojärjes-
telmää tarjoten aidot mahdollisuudet vaikuttaa päätöksentekoon (Edelenbos 2005; 
Font et al. 2018; Fung 2006). 

Toiseksi edellytykset liittyvät osallistumista tukevaan organisatoriseen kulttuuriin, jo-
hon liittyvät kysymykset professionaalisesta kulttuurista ja sen sopeutumisesta uusiin 
osallistaviin toimintatapoihin (Cuthill 2003; Cuthill & Fien 2005; Smith & McDo-
nough 2001; Tuurnas 2015), johon myös liittyvät kysymykset eri toimijoiden muut-
tuvista ja kehittyvistä rooleista (Bryson et al. 2013; Pedersen & Johanssen 2016; 
Sørensen & Torfing 2018; Torfing et al. 2019). Kulttuuria vahvistaa myös organisaa-
tiossa luottamus asukkaisiin (Callahan 2007; Edelenbos & van Merkeerk 2011; Yang 
2005) ja jaettu ymmärrys osallistumisen arvosta liittyen oikeudenmukaisuuteen, yh-
teisöllisyyteen, kansalaisyhteiskunnan tukemiseen sekä deliberatiivisiin toimintata-
poihin (Denhardt & Denhardt 2000; King et al. 1998).  

Kolmanneksi edellytykset liittyvät riittäviin organisatorisiin resursseihin, joihin lukeu-
tuvat henkilöstöresurssit (van der Molen 2018; Yang & Panday 2011), taloudelliset 
resurssit (Irvin & Stansbury 2004) sekä osaamiseen ja asiantuntijuuteen liittyvät re-
surssit (King et al. 1998: Smith & McDonough 2001). 

Empiriassa tunnistetaan edellä mainitut tekijät ja osaltaan se täydentääkin ymmär-
rystä niistä. Osallistumista aidosti tukevan kuntaorganisaation kehittymiseen liittyy 
laaja kirjo erilaisia tekijöitä, joista monet ovat melko konkreettisia kysymyksiä ja toiset 
enemmän abstrakteja näkökulmia. Mitä laajemmin erilaisia tekijöitä huomioidaan, 
sitä paremmat mahdollisuudet organisaatiolla on muodostua toimintatavoiltaan 
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aidosti osallistavaksi. Osallistuva toimintamalli siis edellyttää organisatoristen raken-
teiden ja ideaalien uudelleenmuotoilua.

Erilaisten tekijöiden välisen yhteyden valossa johtaminen liittyy tiiviisti sekä ra-
kenteiden luomiseen, kulttuurin luomiseen ja sen tukemiseen sekä resurssien allo-
kointiin. Avainasemassa on näiden eri tekijöiden välisten yhteyden rakentaminen. 
Onnistunut vuorovaikutus niin kansalaisyhteiskuntaan kuin organisaation sisäisesti-
kin sekä siihen liittyvät taidot tukevat johtamista osallistuvien toimintatapojen kehit-
tämisessä. Johtajien rooliin osallistumisen edistäjänä ja vakiinnuttajina liittyy ajatus 
metahallinnasta, joka tässä kontekstissa tarkoittaa osallistuvan toimintatavan fasili-
toimista, johtamista ja toiminnan suuntaamista (ks. Torfing & Triantafillou 2011).

Kaiken kaikkiaan havainnot nostavat esiin, että sen sijaan, että kansalaisten osal-
listuminen nähtäisiin ainoastaan instrumentaalisena tekijänä, tulee se nähdä laajem-
pana hallinnan kysymyksenä. Osallistuva toimintatapa, ja näin ollen hallinnan avau-
tuminen, edellyttää kuntaorganisaation toiminnan ajattelemista uusilla tavoilla.

Kuvio 2. Artikkelien näkökulmat hallinnan avautumiseen
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5 JOHTOPÄÄTÖKSET: DEMOKRAATTISEN 
HALLINNAN MUUTOS KUNNASSA? 

5.1 Kunnat ja demokratian murros 

Väitöskirjani innoittajana on toiminut kiinnostus kansalaisten ja muiden toimijoiden 
osallistumismahdollisuuksiin kunnan toiminnassa. Erityisesti minua tutkijana on 
kiinnostanut osallistuminen ja sen merkitys kehittämisprosesseissa sekä kuntien rooli 
osallistumismahdollisuuksien mahdollistajana ja osallistumisen areenoina. Tutkimus-
prosessin varrella kiinnostukseni on tarkentunut erityisesti siihen, miten kunta orga-
nisaationa ja instituutiona mahdollistaa kansalaisten ja muiden toimijoiden osallistu-
misen. Tämä institutionaalis-organisatorinen näkökulma on paikantunut ydinkysy-
mykseksi todellisia vaikuttamismahdollisuuksia ja osallistuvan demokratian keinoja 
tarkastellessani. Osallistuminen voi jäädä irralliseksi ja pahimmillaan aktiivisuus voi 
valua hukkaan, mikäli kunta ei ole muutokseen valmis tai kunnan hallinta ei mahdol-
lista vaikuttavaa osallistumista. Näin ollen kiinnostukseni onkin prosessin edetessä 
keskittynyt kunnan hallinnan avautumiseen kokonaisuutena sen sijaan, että olisin 
kiinnittänyt huomiota ainoastaan osallistumisen instrumenttien, eli kanavien, fooru-
mien ja menetelmien toimivuuteen. 

Hallinnan avautumista olen tarkastellut kunnan suhteena kansalaisiin seuraavin 
kysymyksin:  

- Miltä demokraattinen murros näyttää kunnan hallinnassa?  
- Mitä kunnan hallinnan avautuminen suhteessa kansalaisyhteiskuntaan edel-

lyttää? 
- Miten kunta muuttuu demokraattisen murroksen ja hallinnan avautumisen 

myötä? 

Sosiaalinen konstruktivismi on tarjonnut väitöskirjan kokonaisuudelle hyödyllisen 
tulkinnallisen kehikon. Hallinnan avautuminen tuo näkyväksi kunnan luonteen sosi-
aalisena konstruktiona. Avautuminen on kehityskulku, joka rakentuu ihmisten väli-
sessä vuorovaikutuksessa ja jossa esimerkiksi eri toimijoiden arvot, tulkinnat ja totu-
tut tavat muovaavat ja rakentavat kuntaa ja sen merkityksiä. Esimerkiksi artikkeleissa 
esiin nousseet odotukset osallistumista tukevasta toimintakulttuurista nojaavat 
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vahvasti ajatukseen sosiaalisesta konstruktivismista, jossa jaettu ymmärrys demokra-
tian arvosta rakentuu juuri vuorovaikutuksessa. Kuntaa ja sen hallinnan avautumista 
muovaa demokratian murros, joka sinänsä myös näyttäytyy tutkimuksessa sosiaali-
sena konstruktiona. (vrt. Berger & Luckmann 2011; Burr 2015.)  

Demokratian murros näkyy kuntien hallintasuhteissa tapahtuvina muutospyrki-
myksinä (ks. esim. Bingham et al. 2005; Värttö & Rapeli 2019). Tutkimuksessa tar-
kasteltu kuntien hallinnan avautuminen ja sen toteutuminen osallistumismahdolli-
suuksien vahvistamisena ilmentävät konkreettisella tavalla demokratian murrosta. 
Näin ollen kaikki tämän väitöskirjan artikkelit ilmentävät omista näkökulmistaan de-
mokratian murrosta. Tarkemmin ottaen tutkimuksen kohteet ja tapaukset ilmentävät 
yhtäältä kuntien reagointia demokraattiseen murrokseen, joka käytännössä ilmenee 
esimerkiksi yhteiskunnallisena osallisuuspuhuntana, lainsäädäntönä, erilaisina ohjel-
mina sekä kansalaisten odotuksina. Toisaalta kunnat myös kehittävät demokraattisia 
käytänteitä eteenpäin. Tätä ilmentävät kuntien kehittämät moninaiset osallistumisen 
tavat ja toimintamallit, jotka esimerkiksi ylittävät selkeästi lain asettamat vähimmäis-
vaatimukset kansalaisten osallistumiselle sekä aktiivinen kuntien välinen vuorovaiku-
tus ja tiedon jakaminen osallistumisen eri tavoista. 

Kuntien rooli demokratian murtajana ja osallistuvan käänteen toteuttajana on tär-
keä, joskin rajattu. Ihmisten arkea lähimpänä olevana institutionaalisena tasona (Prat-
chett 2004) kunnilla on hyvät mahdollisuudet uudistaa demokratiaa ja avata hallin-
taansa erilaisten osallistuvan demokratian rakenteiden, kanavien ja kokeilujen myötä. 
Kuten artikkelissa II nousee esiin, näitä mahdollisuuksia voi kuvata rajatuiksi siksi, 
että osallistumisen kehittyminen ja näin ollen myös hallinnan avautumisen toteutu-
minen ovat kysymyksinä laajempia kuin pelkät osallistumisen instrumentteihin ja 
prosesseihin kiinnittyvät tekijät. Mahdollisuuksiin edistää osallistumista nimittäin vai-
kuttavat eritasoiset asiat. Ensinnäkin kansalaisten henkilökohtaiseen elämään kiinnit-
tyvät tekijät, jotka vaikuttavat heidän kykyihinsä, resursseihinsa sekä halukkuuteen 
ottaa osaa kunnan päätöksentekoon, ovat osallistumisen kannalta olennaisia. 
Toiseksi osallistumiseen vaikuttavat yhteiskunnalliset tekijät eli yleinen ilmapiiri sekä 
poliittiseen järjestelmään kohdistuva luottamus ja tyytyväisyys tai vaihtoehtoisesti 
tyytymättömyys. Kunnat voivat vaikuttaa henkilökohtaisiin ja yhteiskunnallisiin teki-
jöihin, mutta hyvin rajallisesti. (Jäntti & Kurkela 2021.) Näin ollen osallistuvan de-
mokratian arvot ja ydinkysymykset inklusiivisista ja tasa-arvoisista mahdollisuuksista 
samoin kuin sosioekonomiset kysymykset näyttäytyvät kuntien avautumiskehityksen 
ytimessä (ks. esim. Häikiö & Snellman 2017; Koskiaho 2002; Michels 2011; Luhta-
kallio & Mustranta 2017). 
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Vaikka kunnat eivät voikaan ratkaista kysymyksiä inklusiivisesta ja tasa-arvoisesta 
osallistumisesta yksin, on niillä merkittävä rooli. Erityisesti Suomessa kuntien rooli 
näyttäytyy inklusiivisen osallistumisen edistämisessä verrattain keskeisenä. Kunnat 
nimittäin vastaavat suuresta määrästä palveluita, joilla näitä asioita voidaan edistää ja 
joissa nämä voidaan huomioida esimerkiksi koulutuksen kautta ja yhteisöjä tukevan 
kaupunkisuunnittelun kautta. Kansalaisten näkökulmasta avautuminen onnistunei-
den osallistumisen tapojen ja kanavien kautta, voi parhaimmillaan edistää kunnassa 
osallistumisen kulttuuria ja näin ollen myös vaikuttaa osaltaan demokratian murrok-
seen ja osallistumisen käänteeseen. (Jäntti & Kurkela 2021.) 

5.2 Kunnan hallinnan avautuminen hallinnon haastajana 

Kunnan hallinnan avautuminen ja siihen liittyvät odotukset ilmentävät demokratian 
murrosta. Tämän tutkimuksen tapauksissa ja kohteissa kunnan hallinnan avautumi-
nen näyttäytyy ensinnäkin puheena ja toiveena sekä strategisina pyrkimyksinä. 
Toiseksi kunnan hallinnan avautuminen näyttäytyy konkreettisina avautumisen käy-
tänteinä, kuten erilaisina osallistumisen instrumentteina, rakenteina ja prosesseina. 
Tässä tutkimuksessa on tullut esiin laaja kirjo erilaisia avautumisen tapoja aina laa-
joista osallistumismalleista, kansalaisten ja muiden toimijoiden mukaan ottamiseen 
yksittäisiin kehittämisprosesseihin ja yksittäisiin osallistumisen kanaviin. Kuitenkin 
yksittäisistä kehittämissysäyksistä huolimatta avautumiskehittyminen näyttäytyy jat-
kumona, jolla ei ole selkeää alkua tai loppua, vaan joka on luonteeltaan iteratiivinen. 

Avautuminen ei tapahdu itsestään, vaan siihen tarvitaan käytänteitä ja toimintaa. 
Tutkimuksen tulosten valossa avautumista edistävät etenkin osallisuutta korostavat 
ja tukevat johtamisen käytänteet, vuorovaikutus ja yhteistyö niin sisäisten kuin ul-
koistenkin toimijoiden kanssa. Kulttuurisesti olennaista on kokeilevuus eli erilaisten 
osallistumisen tapojen pilotointi ja kokeileminen. Asenteiden kannalta on olennaista 
innokkaat ja aktiiviset (usein yksittäiset) toimijat. Lisäksi avautumiseen tarvitaan 
osaamista ja valmiutta oppia jatkuvasti lisää osallistumisen tavoista ja instrumenteista. 
(ks. Kurkela et al. 2019; Kurkela 2021.) 

Hallinnon paradigmoihin liittyvässä keskustelussa kunnan hallinnan avautuminen 
kiinnittyy uuden julkisen hallinnan ideaaleihin, kuten monitoimijaisuuteen sekä 
kumppanuuksien ja verkostojen hyödyntämiseen (ks. esim. Osborne 2006). Kun 
nämä ideaalit ja niiden ilmentyminä uudenlaiset osallistumisen menetelmät tulevat 
osaksi kunnan toimintaa, ne voivat aiheuttaa hankausta kuntaorganisaatiossa, koska 
uuden toiminnan myötä kunnan hallintoon perinteisesti liitetyt rationaliteetit tulevat 
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haastetuiksi. Laajempi toimijoiden mukanaolo esimerkiksi muokkaa legitiimien tie-
dontuottajien roolia ottaen mukaan päätöksentekoon kansalaisten kokemuspohjai-
sen tiedon, mikä ei usein noudata edustuksellisen päätöksenteon tapoja eikä suora-
viivaisia tilivelvollisuussuhteita (ks. esim. Bäcklund 2007; Papadopoulus 2016.) 

Vaikka siis väitöskirjan artikkeleiden tuloksissa puhunnan tasolla avautuminen ja 
osallistuminen jo tunnistetaan keskeiseksi kehityskuluksi, törmäävät avoimen hallin-
nan ideaalit kunnassa perinteisiin ja totuttuihin hallinnon tapoihin, joka nojaa pitkälti 
liberaalin demokratian käsityksiin. (ks. esim. Torfing & Triantafillou 2011; Sørensen 
2016). Tämä ilmentää kuvaavasti erilaisten hallinnan tapojen hankausta ja kerrostu-
neisuutta (ks. esim. Newman et al. 2004). Tässä kerrostuneessa kontekstissa kunnan 
avautuminen ja kehittyminen aidosti osallistavaksi ei ole ongelmaton ja suoraviivai-
nen prosessi. Erilaisten kansalaisten osallistumisen tapojen sovittaminen byrokraat-
tiseen tai managerialistiseen hallintaan nojaaviin toimintatapoihin voi aiheuttaa haas-
teita esimerkiksi kansalaisten roolia koskevien erilaisten näkemysten vuoksi. Myös 
erilaisten odotusten kirjo, jotka liittyvät kansalaisten osallistumisen vakiinnuttami-
seen, kuvaa hyvin tätä hallinnan kerrostunutta ja jopa ristivetoista luonnetta. Artik-
kelissa III esiin nousseet osallistumiselle osoitetut odotukset avoimuudesta, jousta-
vuudesta, verkostomaisesta kehittämisestä ja toimialarajojen ylittämisestä kiinnittyvät 
uuden julkisen hallinnan ideaaleihin (ks. esim. Osborne 2006). Kuitenkin samaan ai-
kaan osallistumisen vakiintumiseen liittyy perinteiseen byrokraattiseen hallintoon 
kiinnittyvät reguloitumisen odotukset ja virallisen aseman varmistaminen esimerkiksi 
lainsäädännön tai kunnissa hallintosäännön avulla (ks. esim. Vartola 2006; Osborne 
2006). Lisäksi odotukset toiminnan hyötyjen selkeästä mittaamisesta kuvaavat mana-
gerialistista ajattelua (ks. esim. Funck & Karlsson, 2020; Osborne 2006).  

Avautuminen on monitoimijainen kehityskulku, jossa toimijat tulevat erilaisista 
institutionaalista ympäristöistä. Tässä kehityksessä erityisesti artikkelissa III esiin 
noussut regulatiivisuus ja virallinen asema voivat olla tärkeä sysäys avautumisen ja 
osallistumisen vakiintumiselle, mutta ilman kunnan hallinnan kulttuurista muutosta 
ja avautumista tukevaa ilmapiiriä, ne uhkaavat eriytyä hallinnosta erilleen kulkeviksi 
sivupoluiksi (ks. Edelenbos 2005). Näin ollen aito avautumiskehitys ja sitä myötä 
vaikuttava kansalaisten osallistuminen eivät toteudu ainoastaan nojaamalla perintei-
siin ja totuttuihin hallinnoinnin tapoihin, vaan ne edellyttävät laajempaa muutosta 
kunnan hallinnassa.  
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5.3 Avautuminen kunnan toiminnan muuttajana 

Tutkimuksen valossa näyttää siltä, että hallinnan avautuminen ja siihen liittyvät käy-
tänteet ja puhunta muuttavat ajatusta kunnasta, tai ainakin ne aiheuttavat sille muu-
tospaineita. Hallinnan avautuminen ja demokraattisen osallistumisen keinojen moni-
puolistuminen korostavat ajatusta kunnista itsehallinnollisena paikallisyhteisönä. Li-
säksi ne korostavat kunnan suhdetta asukkaisiinsa. (ks. Jäntti 2016.) Osaltaan kim-
mokkeet muutokselle tulevat kuntien institutionaalisesta ympäristöstä, esimerkiksi 
valtion ohjaamisena kuntalain tai ohjelmien kautta. Kimmokkeet voivat ilmetä ylei-
senä demokratian kriisiä ja kehittymistä koskevana puhuntana. Toisaalta muutos il-
menee kuntalähtöisesti erilaisina osallistumisen keinoina ja toimintamalleina sekä 
kuntien keskinäisenä vuorovaikutuksena. Näin ollen kunnat myös osaltaan toteutta-
vat muutosta proaktiivisesti. Tutkimuksen tapaukset ja kohteet nostavat esiin sen, 
että puhunnan tasolla kansalaisten ja muiden toimijoiden osallistuminen on vakiin-
tunut osa kunnan hallintaa ja esimerkiksi kuntien strategiset tavoitteet usein ilmentä-
vät tätä. Vakiintuminen on kuitenkin vielä kesken, mitä tulee kulttuuriin, toimintata-
poihin ja käytänteisiin.  

Muutoksen edellytykset näyttäytyvät tässä tutkimuksessa sekä organisatorisessa 
että institutionaalisessa valossa. Organisatorisesta näkökulmasta katsottuna kunnan 
muutoksessa korostuu kokonaisvaltaisuus. Sen sijaan, että avautuminen tapahtuisi 
yksittäisten osallistumisen instrumenttien avulla, tutkimuksen tulokset korostavat 
kokonaisvaltaista organisatorista tarkastelua ja osallistumisen kiinnittymistä osaksi 
organisaatiota ja sen suunnitteluprosesseja (ks. esim. Edelenbos 2005). Erilaiset osal-
listumisen toimintamallit, kuten tässä tutkimuksessa tarkastellut Vantaa (artikkelissa 
III) ja Helsinki (artikkelissa IV), ilmentävät käytännössä ajatusta kunnan avautumisen 
kokonaisvaltaisuudesta. Kuten artikkelin IV tulokset osoittavat, jotta kunta voisi 
muuttua osallistumista tukevaksi ja näin ollen avautua suhteessa kansalaisiin, edelly-
tetään kunnalta muutosta niin, että osallisuus on elimellinen ja toiminnallinen osa 
organisaatiota. Huomio kiinnittyy tällöin organisatorisiin rakenteisiin, osallistumista 
tukevaan kulttuuriin sekä sen resursointiin. Tarkemmin ottaen rakenteellisiin kysy-
myksiin liittyy osallistumisen tapojen ja periaatteiden suunnittelu kiinteänä osana 
kunnan hallintaa ja päätöksentekoa. Kulttuurisissa kysymyksissä sen sijaan painottuu 
yhteistoimintaa mahdollistava professionaalinen kulttuuri, jaettu ymmärrys osallistu-
misen arvosta sekä eri toimijoiden muuttuvat ja kehittyvät roolit (ks. myös Jäntti et 
al. 2021; Tuurnas 2015). Resursseihin liittyvät kysymykset taas kiinnittyvät henkilös-
töresursseihin, taloudellisiin mahdollisuuksiin sekä riittävään asiantuntijuuteen ja 
osaamiseen. 
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Johtaminen on osallistumista koskevan organisatorisen muutoksen ja kehittymi-
sen keskiössä. Rakenteiden luominen, strateginen ohjaus, kulttuurisen muutoksen 
edistäminen ja resurssien kohdentaminen edellyttävät johtamista, joka tunnistaa osal-
listumisen arvon ja merkityksen sekä niihin liittyvät hyödyt. Myös osallistumista ja 
yhteistoimintaa tukevan organisaation kulttuuri edellyttää johtamista. Johtaminen voi 
näyttäytyä tällöin esimerkiksi julkisen ja arkisen tuen antamisena osallistumista tuke-
valle työlle sekä osallistumisen arvoihin ja hyötyihin liittyvänä viestintänä.  

Vaikka tässä tutkimuksessa tunnistetaankin yhteisiä organisatorisia tekijöitä, joita 
muutos ja avautuminen suhteessa kansalaisyhteiskuntaan edellyttää, tutkimuksen tu-
loksissa näkyy myös kuntaorganisaation oman polun kulkemisen ja organisaation 
muistin merkitys. Muutos, avautumiskehitys ja osallistumisen rakentuminen ovat 
usein monipolvisen kehittymisen tuloksia. Niihin vaikuttaa yhteiskunnallisten teki-
jöiden lisäksi myös organisaation historia ja totutut tavat toimia. (ks. Kurkela 2021.) 

Demokratian murros, siihen kiinnittyvä kunnan avautuminen suhteessa kansalai-
siin ja osallistumisen lisääntyvät tavat vaikuttavat eittämättä myös kuntainstituutioon 
ja sen muutokseen. Kysymys on institutionaalisessa ympäristössä tapahtuvasta osal-
listuvan demokratian kehittymisestä ja läpitunkemisesta kuntiin, mikä murtaa ja ke-
hittää edelleen myös kuntademokratiaa. Esimerkiksi juuri Vantaan ja Helsingin osal-
listumisen toimintamallit ovat esimerkki osallistumisen institutionalisoitumisesta, joi-
den puitteissa osallistuminen pyrkii vakiintumaan osaksi kuntien toimintaa. Toisaalta 
odotukset kansalaisten ja muiden toimijoiden laajemmasta osallistumisesta pyrkivät 
muuttamaan myös lopulta kuntainstituutiota haastamalla olemassa olevia sääntöjä, 
käytäntöjä ja narratiiveja institutionaalisesta ympäristöstä tulevin kimmokkein (ks. 
Lowdes & Roberts 2013). Esimerkiksi artikkelissa III on havaittu, että erityisesti ins-
titutionalisoitumiseen liittyvässä puhunnassa on läsnä regulatiivinen näkökulma sekä 
normatiivinen ulottuvuus. Näiden lisäksi institutionalisoituminen kaipaa yhteisten ja 
jaettujen merkityksiä korostavan kulttuuris-kognitiivisen ulottuvuuden vahvista-
mista. (ks. Kurkela 2021; Scott 2004.)  

Tässä tutkimuksessa kunnan muutos näyttäytyy erityisesti organisatorisina teki-
jöinä, joiden kehittymistä ja muutosta avautuminen edellyttää. Lisäksi avautuminen 
ilmenee kuntainstituutioon vaikuttavana kehityksenä. Sekä organisatorinen että ins-
titutionaalinen näkökulma korostavat, että sen sijaan että avautuminen nähtäisiin ai-
noastaan kokoelmana erilaisia instrumentteja, se tulisi nähdä koko kunnan hallintaa 
muokkaavana tekijänä, jota tulisi selkeästi johtaa. Molemmat näkökulmat korostavat 
myös avautumista ja osallistumista tukevan kulttuurin sekä osallistumisen arvojen 
tunnistamisen ja jakamisen merkitystä (ks. Jäntti et al. 2021). 
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Kuvio 3. Tutkimuksen tulokset tiivistetysti

5.4 Kunnat perinteisten demokratiakäsitysten murtajina ja 
murroksen kohteina

Demokratian murroksen valossa, kuntien voidaan tulkita toimivan paljon vartijana. 
Demokratian murros vaikuttaa kunnan luonteeseen, minkä lisäksi murros luo odo-
tuksia kunnan avautumiselle ja moninaisemmalle kirjolle kansalaisten osallistumis-
mahdollisuuksia. Tämä suhde on kuitenkin molemminpuolinen, ja kunnat myös 
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osaltaan muuttavat demokratiaa. Kunnissa toteutettavat moninaiset kansalaisten 
osallistumisen tavat parhaimmillaan rikastavat demokratiaa ja demokratiakäsityksiä. 

Edustuksellisen demokratian täydentäminen erilaisin osallistumisen tavoin näyt-
täisi kehityskulkuna tulleen jäädäkseen ja vaikuttaa myös kunnan olemukseen. Tämä 
muutos on kuitenkin luonteeltaan hidas ja jatkuva. Osallistumisen voidaan siis nähdä 
pienin askelin institutionalisoituvan osaksi kunnan hallintaa. Peruuttamismahdolli-
suutta nimittäin tuskin on, mutta avautumisen ja osallistumisen sekä perinteiseen 
edustuksellisuuteen nojaavan hallinnon suhteessa on monia vaihtoehtoja, mikä vai-
kuttaa myös siihen, miten osallistuminen lopulta institutionalisoituu osaksi kunnan 
toimintaa. Suhde voi näyttäytyä korostaen näiden kahden epäsopivuutta tai vasta-
kohtaisesti näiden toisiaan täydentävää suhdetta. Suhde voidaan nähdä myös idealis-
tisesta näkökulmasta muutoksena, jossa avautuvan hallinnan tavat laajempine osal-
listumismahdollisuuksineen korvaavat vanhat perinteiset tavat tai pessimisisesti kat-
soen instrumentaalisena ja puhtaasti hallinnon hyötyjä korostavana toimintana. (ks. 
Klijn & Skelcher 2007.) 

Demokratian murros sekä kuntien hallinnan avautuminen ja muutos vaikuttavat 
eittämättä myös kuntajohtamiseen. Kuntajohtaminen onkin tutkimuksen valossa 
keskeinen väline avautumiseen liittyvään kulttuurinmuutokseen. Näin ollen avautu-
misen ja osallistumisen osalta johtajat ovat keskeisessä asemassa, kun muovataan 
asenteita ja toimintatapoja. Tutkimuksen tulokset korostavat osallistumisen huomi-
oimista vahvemmin johtajien työssä esimerkiksi vastuiden mutta myös vuorovaiku-
tuksellisuuden tuomisena osaksi kuntajohtamisen ydintä (ks. Paananen 2016; Haveri 
et al. 2015). Demokratian murros, kuntien avautuminen suhteessa kansalaisiin sekä 
yhteistoiminnan ja osallistumisen erilaiset tavat ovat isoja kysymyksiä, eikä niitä näin 
ollen tulisi jättää yksittäisten toimijoiden innokkuuden ja asiantuntemuksen varaan 
tai ulkoistaa pois kuntien ylimmän tason johtamisesta. Tutkimuksen tulosten mukai-
sesti, osallistumista tukeva johtaminen on paitsi arkisia tekoja ja osallistumisen ra-
kenteiden kehittämisen aktiivista edistämistä, myös tuen antamista kehittämiselle, 
esimerkiksi riittävin resurssein (esimerkiksi työaika ja henkilöstön osaaminen). Li-
säksi johdon keskeinen rooli on viestiä demokratian ja osallistumisen merkityksestä 
halki organisaation.  

Puhunta avautumisesta ja osallistumismahdollisuuksien laajentamisesta näyttäytyy 
usein uutena ja innovatiivisena asiana. Onhan viime vuosina kokeiltu ja otettu käyt-
töön laajasti uusia osallistumisen tapoja. Laajemman osallisuuden mahdollistaminen 
kuitenkin palautuu kunnan ja julkisen hallinnon olemassaolon perustavanlaatuisiin 
kysymyksiin. Ensinnäkin se palautuu kuntien perustuslailliseen asemaan, jossa kun-
nat määritellään asukkaiden itsehallinnoksi (121§). Toisekseen laajemman 
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osallistumisen mahdollistuminen nostaa esiin demokraattisen kysymyksen siitä, keitä 
varten kunnat toimivat ja ketkä pystyvät käyttämään valtaa kuntien piirissä. Kyse on 
laajemmin myös julkisen hallinnon julkisesta tehtävästä, sen poliittisen luonteen ym-
märtämisestä, osallistumisesta, yhteistoiminnasta julkisen arvon luojana sekä kansa-
laisten merkityksestä julkisen vallan käyttäjinä (Nabatchi 2010). 

Hallinnan avoimuus suhteessa kansalaisyhteiskuntaan ja osallistumisen mahdol-
listaminen eri ryhmille tulee jatkossakin olemaan julkisen hallinnon ja sen johtamisen 
keskeinen kysymys. Kuntien tehtäväkentän muuttuessa ja uusien hyvinvointialueiden 
myötä osallistumisen ja hallinnan avoimuuden merkitys ei vähene, sen sijaan, se saat-
taa jopa korostua kunnan yhteisöllisen roolin mahdollisesti korostuessa. Kansalaisten 
ja kansalaisyhteiskunnan vahvemman mukaan ottamisen myötä, ja kuntien palvelu-
tehtävän muuttuessa, kunnilla olisikin mahdollisuus vahvistaa kunnan yhteisöllistä 
roolia. (ks. Jäntti 2016, 204–218.) 

Myös perusteilla olevilla hyvinvointialueilla, kansalaisten osallistuminen on tar-
koitus varmistaa vaalien, aloiteoikeuden ja vaikuttamistoimielinten ohella myös 
muilla osallistumisen tavoilla (Sote-uudistus 2021). Hyvinvointialueet tuovatkin kiin-
nostavan mahdollisuuden kansalaisten ja muiden ryhmittymien osallistumisen raken-
teiden kehittämiseen uudella institutionaalisella hallinnon tasolla. Kuitenkin riskinä 
on, että hyvinvointialueisiin liittyvät suuren kokoluokan haasteet voivat myös jättää 
osallistumisen ja hallinnan avautumisen kysymykset kehittämisen sivujuonteeksi, eli 
palaseksi, joka ei kiinnity muuhun hallintaan. Tärkeää onkin, että huomio kiinnitet-
tään johtamiseen, rakenteisiin, kulttuurisiin kysymyksiin, kuten asenteisiin ja arvoihin 
demokraattista ja osallistuvaa hallintoa rakentaessa, sen sijaan, että pelkästään otet-
taisiin käyttöön uusia yksittäisiä osallistumisen tapoja. 

Väitöskirjatutkimukseni tavoitteena on ollut kuntien hallintaa koskevan tutkimuk-
sen vahvistaminen demokraattisesta näkökulmasta rakentamalla syvempää ymmär-
rystä kunnan kurottautumisesta kohti kansalaisia ja kansalaisyhteiskuntaa. Kunnan 
hallinnan avautumista olen tarkastellut mahdollistavien rakenteellisten, prosessuaa-
listen ja kulttuuristen tekijöiden kautta. Tutkimuksessa olen kuronut yhteen kunnan 
hallintaan, ja demokratian murrokseen liittyviä näkökulmia sekä pohtinut, miten hal-
linnan avautuminen muuttaa kuntaa ja millaiset mahdollisuudet kunnilla on edistää 
demokratian kehittämistä. Organisatorisesta näkökulmasta väitöskirjatutkimukseni 
tuottaa tietoa siitä, miten päätöksentekoa ja kuntahallinnon toimintatapoja voitaisiin 
muuttaa demokratian laadun parantamiseksi (vrt. Meriluoto & Litmanen 2019). Aihe 
kuitenkin kaipaa vielä syvempää ymmärrystä. Jatkotutkimuksen kannalta demokra-
tian murros ja osallistuminen tulisi kiinnittää vielä tiukemmin hallinnon, kuntien ja 
myös kuntien johtamisen tutkimukseen. Demokratian murros, suhteet kansalaisiin ja 
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kansalaisyhteiskuntaan sekä osallistumisen mahdollistuminen tulisi nähdä entistä 
kiinteämpänä osana esimerkiksi organisaatioiden ja julkisen johtamisen tutkimusta 
demokratiaa, kansalaisten aktiivisuutta ja osallistumista koskevan tutkimuksen rin-
nalla. 
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Societal factors 

“Citizen participation increases trust towards society and 
towards democracy. Probably it is like a wheel because 
participation creates positive effects on your own quality of 
life and to democracy, which increases participation also in 
other themes.” 

“Another reason, why I am not a particularly active 
participant is that when issues or phenomena become 
politized or part of public discussion, the discussion can be 
quite robust and can even slander people with different 
views. Myself, I feel that I don’t want to take part in this kind 
of action.” 



“I would just like to live my life in peace and be able to trust, 
that all the municipal services that I need, would be available 
for me and that local decision-makers would make good 
decisions.”  

“I have grown up in an environment where the confidence in 
one’s possibilities to influence issues of own life is not big. 
There are opinions, but there is hardly any faith that stating 
your opinion would lead somewhere.” 

“I also believe that financial situation affects participation -- if 
you need to count how many bus rides you can take in a 
month, there might not be possibilities to do many things, 
even if you were interested.” 

Personal factors 



“I think that the factor that has enhanced my participation 
activity the most comes from my home and from my nearest 
ones. It is the atmosphere that encourages to independent 
thinking and is also open for different views.” 

“I think I’m not a very active participant, and I think my family 
background has affected my behaviour. My parents don’t 
vote in elections, and also in other ways, they are not active 
citizens at the state or at local level.” 

“One of the barriers is my slightly isolating personality, which 
makes participation more difficult.” 

“Lack of time reduces my participation because besides 
studying at the university I also work and, in addition, I have 
my hobbies, and I want to spend time with my friends and 
family.” 



“I feel that to participate, I should have enough knowledge 
about the issue so I could participate. I have always been 
interested in societal issues and decision-making, but I have 
thought that participation requires more knowledge and 
understanding of the issues.” 

“I can’t even think of my life without influencing different 
issues with different methods.” 

“I have never been very interested in participating or 
influencing.” 

“Some kind of rootlessness and living in many municipalities 
during my life so far has caused that I have difficulties to 
attach myself to any municipality where I would consider 
voting and seeing influencing as important.” 



 
Instrumental-processual factors 

“Participation decreases also if it is made too difficult or too 
time-consuming.” 

“Easiness and quickness encourage me to participate in 
more versatile ways.” 



“I would find it very encouraging if the results of residents’ 
involvement would be highlighted. For example, when 
municipality publishes a certain decision, the influence of 
residents should be brought out. The residents would feel 
then that they are being listened to and this would 
encourage them to influence in the future as well.” 

“It feels that the final decisions are made somewhere else 
and that the possibilities to influence are minimal for a 
normal resident.” 
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Kunta ja muuttuva osallistuminen
Toiminnallinen tapaustutkimus Vantaan kaupungin 
osallistumisen kokonaisuuden kehittämisestä

Kaisa Kurkela

ABSTRACT

MUNICIPALITIES AND CHANGING 
PARTICIPATION

Case study about citizen participation 
development in the city of Vantaa

This is a case study, carried out with a strategy of 
action research. This study concerns the organ-
izational model of citizen participation in the 
city of Vantaa. The research questions are: What 
are the incentives for developing citizen partic-
ipation in municipalities, and how is the multi-
farious participation carried out in municipality. 
The data consists of interviews of key actors (8), 
documents, diaries, and a workshop diary. 
 An important incentive for development 
seems to be regulation concerning participation, 
the general and local discussion concerning de-
mocracy and the experiences from already ex-
isting variety of participation activities. When 
it comes to the process of development good 
pilots and adequate support and activity are im-
portant factors. Structural solutions are needed 
but at the same time there is an attempt to keep 
participation as resilient as possible. The results 
conclude, that development of participation can 
be observed as an institutional change. 

Keywords: participation, action research, local 
governemt institutions

JOHDANTO

Demokratia, niin kansainvälisellä, kansallisella 
kuin paikallisellakin tasolla, on murroksessa. 
Esimerkiksi kansalaisten suhde edustukselliseen 
demokratiaan on muuttunut eikä suuri joukko 
suomalaisia koe enää äänestämistä, esimerkiksi 

kuntavaaleissa, mielekkääksi tavaksi osallistua 
(Borg 2018; Wass & Borg 2016). Myös julkista-
louden kysymykset haastavat pohtimaan uusia 
ratkaisuja hallinnossa ja paikallisyhteisöissä (ks. 
Ebdon & Franklin 2006). Kansalaisten rooli on 
noussut yhä enemmän kuntia koskevan keskus-
telun keskiöön (ks. Jäntti 2016). Kansainvälisinä, 
kuntiin vaikuttavina kehitystrendeinä, on näh-
tävissä sellaisten ääripäiden korostuminen ku-
ten globalisaatio ja paikallisuus, maailmankan-
salaisuus ja nationalismi sekä hajauttaminen ja 
keskittäminen (Kuntaliitto 2017). Nämä kehitys - 
kulut haastavat kuntia miettimään ja kehittä-
mään uusia tapoja kehittää toimintaansa sekä 
korostavat osaltaan tarvetta kansalaisten osallis-
tumiselle paikallisella, ihmisten arkea lähellä 
olevalla, tasolla. 

Demokraattisesta näkökulmasta osallistumi-
sella tarkoitetaan laajassa mielessä kansalaisten 
mahdollisuuksia ottaa osaa yhteisistä asioita kos - 
kevaan agendan asettamiseen,  päätöksente koon 
ja politiikan muotoiluun, mikä tyypillisesti ovat 
kuulunut julkisille instituutioille ja organi saa-
tioille (Anttiroiko 2003, 14–15; Birch 2002, 80). 
Kansalaisten suoran osallistumisen kautta perin-
teisesti päätöksenteon ulkopuolella olleet kan sa - 
laiset voivat ottaa osaa keskusteluihin (Arn-
stein 1969) sen sijaan että tyytyisivät ainoastaan 
delegoimaan valtaa vaalien kautta edustajille 
(Nabatchi & Amsler 2014). Uudet demokraatti-
set innovaatiot, jotka parhaimmillaan mahdol-
listavat laajemman kansalaisten osallistumisen 
kunnan toimintaan, on nähty yhtenä keinona 
edellä mainittujen haasteiden ratkaisuun (ks. 
Jäske 2018). 

Kuntalaki (22 §) sekä esimerkiksi  maankäyttö- 
ja rakennuslaki ja nuorisolaki velvoittavat kun-
tia järjestämään suoran osallistumisen mahdol-
lisuuksia. Kunta onkin looginen paikka osallis-
tumisen tarkastelulle. Se on asukkaiden itsehal-
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linnon yksikkö (Kuntalaki 1§) ja usein palvelui-
neen kiinteä osa kansalaisten arkea. Kunnilla 
on hyvin vapaat kädet toteuttaa osallistumista, 
ja erilaisia osallistumisen menetelmiä onkin 
laajasti otettu käyttöön. Lisäksi monet kunnat 
ovat rakentaneet osallistumisen  toimintamalleja, 
joille yhteistä on se, että yksittäisten osallistu-
misten menetelmien ja kanavien sijaan huomio 
kiinnitetään laajemmin koko kunnan toiminta-
tapoihin ja osallistumisen merkitykseen. 

Tässä artikkelissa tarkastellaan osallistumisen 
institutionaalista maaperää kunnissa. Se pureu-
tuu osallistumisen kehittämisen kimmokkeisiin 
ja osallistumisen moninaistumiseen liittyvään 
muutokseen. Artikkeli perustuu Vantaan kau-
pungin suoran osallistumisen kokonaisuuden 
rakentumisen tarkasteluun ja varsinainen em-
piirinen tutkimus on toteutettu toiminnallisen 
tapaustutkimuksen keinoin (ks. lisää Lehtonen 
2007). 

Vantaalla on vuonna 2017 otettu käyttöön 
Osallistuva Vantaa -toimintamalli. Käytännössä 
toimintamallilla tarkoitetaan koko kaupunkia 
koskevaa koordinaatiota, osallistumisen yhtei-
siä periaatteita, toimialoille tarjottavaa tukea 
osallistumisen järjestämiseen sekä paikallista 
osallistumisen kehittämistä. Mallin kautta hae-
taan joustavuutta, jotta muuttuviin tilanteisiin 
pystyttäisiin reagoimaan. Toimintamallin  kautta 
pyritään myös eräänlaisen asiantuntija- ja tuki-
palvelun muodostumiseen sekä osallistuvan toi-
mintavan vakiintumiseen. 

Osallistumisen lisäämisellä uskotaan olevan 
erilaisia hyötyjä niin kansalaisten kuin instituu-
tioidenkin näkökulmasta. Tyypillisenä osallistu-
misen hyötynä pidetään molemminpuolista op pi- 
mista ja tiedonkulkua (Irvin & Stansbury 2004). 
Kansalaiset voivat myös tarjota hyödyllistä tietoa 
ongelmien hahmottamiseen ja ratkaisujen löytä-
miseen (ks. Bäcklund 2007). Institutionaalisesta 
näkökulmasta osallistumisen lisäämistä perus-
tellaan usein sillä, että sen kautta kansalaisista 
saattaa tulla yhteistyökykyisempiä suhteessa 
hallintoon. He myös saattavat kokea vastuuta 
yhteisistä asioista sekä olla enemmän luottavai-
sempia ja sitoutuneempia julkisiin päätöksiin 
(Head 2007; Michels & de Graaf 2010; Yang & 
Callahan 2007.) Laajassa mielessä osallistumi-
nen kautta voidaan lisätä parhaimmillaan pää-
tösten legitimiteettiä (Fung 2006; Grant & Drew 
2017). Osallistumisen uskotaan voivan myös 

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

Yhtenä keskeisenä kritiikkinä institutio-
naalista näkökulmaa kohtaan on esitetty, että 
sen kautta osallistumisen arvo näyttäytyy hel-
posti välineellisenä, esimerkiksi legitimiteetin 
ja hyväksyttävyyden saavuttamisena tehdyille 
päätöksille. Kuitenkin sen avulla voidaan konk-
reettisemmalla tasolla tarkastella demokraat-
tisten arvojen toimivuutta, jotka muutoin ovat 
luonteeltaan abstrakteja ja perustuvat ideaalei-
hin. Tällä tavoin instituutiot voidaan pelkkien 
rakenteiden sijaan nähdä alustoina, joiden kaut-
ta demokraattista toimijuutta voidaan toteuttaa. 
(Smith 2009, 195–200.)  

Osallistuminen tulee nähdä laajana kokonai-
suutena, joka tukee yhteisöjä ja kansalaisten toi-
mintaa. Tällöin osallistumista tarkastellessa tulee 
huomioida myös kansalaisten näkemykset, odo-
tukset ja tekijät, jotka estävät tai edistävät heidän 
osallistumistaan (ks. esim. Gustafson & Hertting, 
2017). Kansalaisten aktiivisuus ei myöskään ra-
jaudu pelkästään institutionaalisiin osallistumi-
sen järjestelyihin, vaan osallistumista ovat myös 
erilaiset aktivismin muodot, jotka voivat tuoda 
politiikan agendalle uusia kysymyksiä sekä esi-
merkiksi kulutusvalintojen kautta tapahtuva 
poliittinen osallistuminen (Kestilä-Kekkonen & 
Korvela 2017; Rättilä & Rinne 2016). 

OSALLISTUMINEN INSTITUTIONAALISENA 
MUUTOKSENA

Osallistuva Vantaan kaltaiset toimintamallit 
ilmentävät osaltaan hallinnan muutosta kunta-
tasolla. Uusi julkinen hallinta (NPG) ja sen ide-
aalit ovat muuttaneet organisaation suhdetta yri-
tyksiin, järjestöihin, yhteisöihin ja  kansalaisiin 
samalla kun julkisen hallinnon kontekstia voi-
daan kuvata yhä kompleksisemmaksi, pluralis-
tisemmaksi ja hajaantuneemmaksi. Tässä kon-
tekstissa riippuvuussuhteet ovat entistä moni-
naisempia ja sen puitteissa verkostojen merkitys 
ja uudenlaiset kumppanuussuhteet korostuvat. 
(Osborne 2010; Tuurnas 2017.) Uuteen julki-
seen hallintaan liitetään myös aktiivinen vuoro-
vaikutus ja yhteistoiminta eri toimijoiden vä-
lillä, julkisen hallinnon innovatiiviset ratkaisut 
ja joustavuus sekä demokratian näkökulmasta 
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inkluusio ja voimaantuminen. Se haastaa julkis-
ta hallintoa luomaan laajempia mahdollisuuksia 
myös kansalaisten osallistumiselle (Torfing & 
Triantafillou 2013: Bingham et. al. 2005.)

Uusi julkinen hallinta ja demokratian murros 
konkretisoituvat monelta osin kunnissa. Kunnat 
paikallisyhteisöinä ovatkin looginen paikka de-
mokraattisten innovaatioiden käyttöönottoon 
(Prachett 2004). Jäntti (2016, 202) kuvaa kunnan 
ydintehtäväksi ”elämisen edellytysten luomisen 
itsehallinnollisena paikallisyhteisönä”. Kunnat 
ovatkin viimevuosina olleet muutoksia koske-
van keskustelun keskiössä, ja Kainuun hallinto-
uudistusta tutkinut Jäntti toteaakin, että kuntia 
koskevan muutoksen myötä aiemmin korostu-
neen kunta-valtio -suhteen rinnalla korostuu 
kunnan asukkaiden legitimiteetti kuntaansa 
kohtaan. Tämä avaa uudenlaista tilaa kuntalais-
ten roolin uudelleentarkastelulle. (Jäntti 2016, 
204–218.)

Osallistumisen tapojen moninaistuminen 
ja vakiinnuttaminen sekä kuntalaisen näkemi-
nen aktiivisena toimijana pyrkivät ainakin jol - 
lain tasolla muuttamaan kuntainstituutiota. 
Rakenteiden lisäksi huomio kiinnittyy laajem-
min kunnan kulttuuriin ja toimintatapoihin. 
Näin ollen muutos ajaa sinänsä pysyvää ja va-
kaata sekä vahvan palveluntarjoajan roolia kan - 
nattelevaa kuntainstituutiota muutokseen pyr-
kien avaamaan kuntaa moninaisemmalle toimi-
jajoukolle. 

Osallistumisen ja demokratian kehitystä tar - 
kasteltaessa kuntien rooli instituutioina koros-
tuu sen sijaan että niitä tarkasteltaisiin pelkäs-
tään organisaationa. Ajatusta kunnasta instituu - 
tiona tukee paikallinen itsehallinto, joka voi-
daan nähdä demokraattisen valtion yhtenä kes-
keisimmistä kulmakivistä (Ryynänen 2009, 12). 
Kunnat ovat monitarkoituksellisia demokraatti-
sia yksikköjä toteuttaen monipuolisia toiminto-
ja lähellä ihmisten arkea. Näin ollen ne voidaan 
nähdä demokratian ensisijaisena institutionaali-
sena tasona (Prachett 2004.) 

Instituutioiden muutos ja pysyvyys ovat ih-
misen toiminnan tulosta. Institutionaalista muu - 
tosta voivat määrittää ulkoiset tai sisäiset teki-
jät. Muutos voi olla vähittäistä sopeutumista tai 
jopa yhtäkkistä ja yllätyksellistä, kun olemassa 
olevia sääntöjä, käytäntöjä ja narratiiveja haaste-
taan perustavanlaatuisesti. Muutokset ovat hei-
jastumia, jotka kumpuavat moninaisista insti-

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

Scott puhuu (2014) puhuu instituutioiden kol - 
mesta pilarista, jotka muodostuvat regulatiivises-
ta, normatiivisesta ja  kulttuuris-kognitiivisesta 
ulottuvuuksista. Regulatiivinen ulottuvuus nä-
kee instituutiot järjestelminä, jotka asettavat 
sään töjä ja rajoituksia organisaation toiminnalle. 
Normatiivinen pilari korostaa sosiaalista elämää 
ohjailevia, arvioivia ja jopa pakottavia sääntöjä 
sekä moraalisia arvoja ja normeja. Kulttuuris-
kognitiivinen pilari puolestaan korostaa yhteis-
ten ja jaettujen käsitysten merkitystä. Nämä 
vaikuttavat sosiaaliseen todellisuuteen ja luovat 
näin yhteistä kehikkoa merkityksen luomiselle. 
Kulttuuris-kognitiivisten elementtien osalta pu-
hutaan symbolisista prosesseista, jotka rakenta-
vat sosiaalista todellisuutta ja vaikuttavat näin 
toimintaan. (Scott 2014, 59–68.)

Osallistumisen ja avoimen hallinnan ajatuk-
set haastavat perinteisiä kuntaan instituutiona 
liitettyjä rationaliteetteja ja kansalaisten vaikut-
tamismahdollisuuksien näkökulmasta tämä 
edel lyttää vanhojen organisatoristen oletusten 
kyseenalaistamista (Blaug 2002). Ensinnäkin 
osallistumisen kanavien lisäämiseen liittyy jän-
nite kansalaisten voimaantumisen ja toisaalta 
hallinnon hyötyjä korostavan näkökulman välil-
lä (Arnstein 1969). Blaug (2002) kiteyttääkin osu - 
vasti demokratian näkökulmaerot: Kun sitä 
tarkastellaan valtarakenteiden keskiöstä, näyt-
täytyy se usein institutionaalisina rakenteina 
sekä niiden suojaamisena ja kehittämisenä. Sen 
sijaan, kun tarkastellaan rakenteiden ulkopuo-
lelta, saattaakin demokratia näyttäytyä ennem-
minkin näiden institutionaalisten rakenteiden 
haastamisena. Tehokkuuden kysymyksen osal-
ta Blaug nostaa esille kriittisen demokratiakäsi-
tyksen näkökulman, jonka mukaan tehokkuu-
den voidaan nähdä tulevan yhteisöstä ja sen 
yhteisistä huolista ja osallistumisen institutio-
nalisoituminen tarkoittaakin siis kriittisen de-
mokratiakäsityksen mukaan pyrkimystä kesyt-
tää kansalaisista nousevaa ”radikaalia energiaa” 
(emt., 107). 

Osallistuminen haastaa kuntien edustukselli-
seen demokratiaan ja viranhaltijoiden asiantun-
tijatietoon nojaavan päätöksentekokulttuurin 
(ks. esim. Bäcklund 2007). Edustavuuden pul-
mat liittyvät esimerkiksi tiettyjen, ennestään jo 
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aktiivisten ja hyvässä asemassa olevien kansa-
laisten sekä yhden asian liikkeiden mahdolliseen 
yliedustukseen (Fiorina 1999; Irvin & Stansbury 
2004; Michels & De Graaf 2017), joka saattaa 
aiheuttaa heikommassa asemassa olevien kansa - 
laisten äänen hukkumisen massaan (Fung 2004, 
6). Suomalaisessa kontekstissa kuntaan on vai-
kuttanut vahvasti myös sen vahva rooli palve lu - 
jen järjestäjänä, johon liittyy myös paljon valtio-
tasolta tulevia velvoitteita (ks. esim. Jäntti 2016). 
Tämä lähtökohta on osittain ristiriidassa osallis-
tumisen lisäämiseen liittyvien joustavuuden 
odotusten kanssa.

Keskeisenä osallistumisen vakiintumista kos-
kevassa aikaisemmassa tutkimuksessa nähdään 
se, että kansalaisille tulisi antaa realistinen kuva 
siitä, mitkä todelliset mahdollisuudet vaikuttaa 
päätöksiin ovat, koska riski hallintoon kohdistu-
valle tyytymättömyyden kasvamiselle on todelli-
nen, mikäli osallistujien esitykset jätetään vähäl-
le tai olemattomalle huomiolle (Arnstein 1969; 
Irvin & Stansbury 2004). Osallistumisessa ei 
välttämättä ole aina kyse vallan siirrosta kansa-
laisille. Esimerkiksi Michels ja De Graaf (2010) 
ovat tutkimuksessaan huomanneet, että osallis-
tuvan demokratian ajatuksen  mukaisesti osallis-
tuminen voi tukea kansalaistaitoja ja sitoutumis - 
ta, yhteisen harkinnan kehittymistä sekä paran-
taa päätösten legitimiteettiä, vaikka verti kaaliset 
päätöksentekoprosessit ja  hallinnon ja kansalais-
ten välinen roolijako sinänsä jäisivät koskemat-
tomiksi. Joidenkin näkökulmien mukaan osal-
listumisen arvo voi olla siis myös tiedon vaihto 
ja vuorovaikutusyhteyden löytäminen hallinnon 
kanssa (ks. esim. Kurkela & Airaksinen 2015).

TUTKIMUSASETELMA

Tämän artikkelin taustalla olevan  tutkimuksen 
tapaus on Vantaan kaupunkiorganisaation osal - 
listumisen kokonaisuuden rakentuminen. Konk  - 
reettisemmaksi tutkimuskohteeksi  tarkentuvat 
tulkinnat toiminnan muutoksesta ja näkökul-
man tarkastelulle tuo kunta instituutiona. Tut-
ki muksen tapaus ja kohde ilmentävät institutio-
naalisen muutoksen ohella kunnan hallinnan 
periaatteiden muutosta osallistumisen murrok-
sen kynnyksellä. 

Varsinaiset tutkimuskysymykset ovat:
– Mitkä ovat osallistumisen kehittämisen  

kimmokkeet kunnassa? 
– Miten osallistumisen moninaistuminen 

tapah tuu kunnassa? 

TOIMINNALLINEN TAPAUSTUTKIMUS 
STRATEGIANA

Tätä tapaustutkimusta on lähestytty toimintatut-
kimuksen keinoin. Kyseistä lähestymistapaa 
voidaan pitää perusteltuna esimerkiksi tutkijan 
aseman, joka oli osassa prosessin vaiheissa aktii-
vinen ja tutkimusprosessin luonteen vuoksi, jo-
hon liittyy moninainen ja syvällinen tiedontarve. 
Osallistuva Vantaan kaltaisiin prosesseihin liit-
tyy tyypillisesti kehittämistä, jota ei ole tarkkaan 
dokumentoitu ja toisaalta olemassa olevat muis-
tiot eivät avaa riittävästi rikasta vuorovaikutusta, 
jota osallistumisen kehittämiseen usein liittyy.

Yleisesti ottaen tapaustutkimuksessa ollaan 
kiinnostuneita prosesseista ja ilmiöistä, joita 
tarkastellaan joko rajatun tapausmäärän tai ku-
ten tässä tutkimuksessa, yhden tietyn tapauksen 
avulla (Laine et. al. 2007.) Tapaustutkimuksessa 
pyritään kuvamaamaan tutkittava ilmiö mah-
dollisimman tarkasti ja perusteellisesti ja tyy-
pillistä on erilaisten aineistojen käyttäminen 
(Yin 2014). Tapaustutkimuksen tavoite ei ole 
niinkään yleistää vaan ennemminkin saavuttaa 
syvällistä ymmärrystä tutkittavasta tapauksesta 
sekä rakentaa pohjaa tulevalle teorian muodos-
tamiselle (Flyvbjerg 2006).

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

Tutkijan näkökulmasta toimintatutkimus 
vaatii kokoaikaista oman roolin reflektointia 
(Somekh 2005, 14) ja rajanvetoa (Kuula 1999, 
205). Siihen liittyy aina tutkijan ja tutkittavien 
tiivis vuorovaikutus, luottamus ja yhteistoimin-
nallisuus (Kuula 1999; McNiff, 2013; Somekh 
2005). Toimintatutkimus ei suinkaan ole neut-
raalia, koska sen kautta pyritään usein kehittä-
mään esimerkiksi sosiaalista oikeudenmukai-
suutta (Somekh 2005, 24). 



ARTIKKELIT | KURKELA 41

Tutkijan läheiset ja hyvät välit tutkittaviin 
mah dollistavat luottamuksen rakentamisen, mi-
kä puolestaan saattaa tukea aineiston aitoutta 
sekä rikkautta (Kuula 1999, 209). Tämä myös 
mahdollistaa parhaimmillaan sellaisen ymmär-
ryksen, jota ei välttämättä voida muilla lähesty-
mistavoilla saavuttaa (Somekh 2005, 7) ja edes-
auttaa näin ollen tapaustutkimuksen tavoitteena 
olevan syvemmän ymmärryksen saavuttamista. 

Toimintatutkimus on omiaan  tarkastele maan 
organisaationaalista muutosta. Tutki mus stra te-
giana toimintatutkimus tarkastelee systemaattis-
ta organisatorista muutosta eikä niinkään yksit-
täisiä pieniä kokonaisuuksia (Somekh 2005, 19). 
Toimintatutkimuksen näkökulmasta Somekh 
(2005, 19) muotoilee systemaattisen muutoksen 
niin, että toimijat toimivat sellaisissa rakenteis-
sa, joita määrittävät ainakin jollain tasolla orga-
nisatoriset, paikalliset, kansalliset ja kansainvä-
liset puitteet ja, jotka tulee tiedostaa ja ottaa huo - 
mioon.

Tässä tutkimuksessa painottuu  tulkinnalli sen 
toimintatutkimuksen perinne, mutta lähes ty-
mis tavassa voidaan nähdä piirteitä myös kriitti-
sestä toimintatutkimuksesta. Molemmat näistä 
korostavat kontekstin merkitystä tulosten tul-
kinnassa. Tulkinnallinen toimintatutkimus pa-
nostaa paikallisten ongelmien ratkaisuun, sen 
suuntautuminen on käytännöstä kohti teoriaa ja 
sen fokuksena on tutkimuksessa saadun tiedon 
käsitteellinen ja teoreettinen ymmärrys sekä 
reflektointi paikallisessa kontekstissa (Willis & 
Edwards 2014, 25–49.) Tutkijan ja osallistujien 
suhdetta kuvaa yhteistoiminta, mutta tutkijan 
rooli saattaa olla hyvinkin erilainen riippuen ai-
na kulloisesta tilanteesta (McNiff 2013, 47–49; 
Willis & Edwards 2014, 45–84). 

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

TUTKIMUKSEN ETENEMINEN

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

muutosten suunnittelusta ja niiden  arvioinnista 
(Somekh 2005, 6). Periaatteessa kukin sykli 
muodostuu neljästä vaiheesta, jotka ovat refl ek - 
tio, suunnittelu, toiminta ja havainnointi ja nä-
mä vaiheet luonnollisesti kulkevat limittäin 
ja järjestys saattaa vaihdella (McNiff 2013, 57; 
Willis & Edwards 2014, 59). Tässä  tutkimuksessa 
syklit ovat menneet osittain limittäin, mutta 
ovat omasta tutkijan näkökulmastani selkeästi 
erotettavissa toisistaan. (ks. kuvio 1)

Ensimmäinen sykli on nimetty tässä mallin 
rakentumiseksi. Se ajoittuu Osallistuva Vantaa 
 -toimintamallin valmistelun ajankohtaan. Tässä 
syklissä omassa roolissani näyttäytyy  selväs ti 
kehittäjän ja asian tuntijan rooli. Tässä  syklissä 
painotus on toimintatutkimuksen  kriittises sä 
perinteessä. Toi nen sykli taas käsittää  tehdyn 
kehittämistyön tarkastelun, joka ajoittuu  aikaan, 
jolloin Osallistuva Vantaa hyväksyttiin valtuus - 
tossa osallistumisen toimintamalliksi. Täl löin 
palasin uudestaan tut kijana tarkastelemaan ja 
reflektoimaan toimin ta mallin kehittämispro-
sessin etenemistä. Ai neis ton keräsin avainhen-
kilöhaastatteluin, joissa haastateltavat pohtivat 
onnistumisia ja epäonnistumisia,  toimintatavan 
juurtumista osaksi kuntaorganisaation toimin-
taa sekä sen haasteita ja mahdollisuuksia. Tut-
kijana ensisijainen roolini tässä vaiheessa oli 
enemmän ulkopuolinen tarkastelija ja tulkitse-
van toimintatutkimuksen perinne painottui 
tässä vaiheessa. Kolmannessa syklissä eli mallin 
edelleen rakentumisen vaiheessa palasin kentälle. 
Tämän vaiheen tarkoituksena oli yhdessä toi-
mintamallin avaintoimijoiden kanssa pohtia ja 
tarkastella edellisten vaiheiden havaintoja.

Kahdeksan avainhenkilöhaastattelua (6 viran - 
haltijaa ja 2 poliitikkoa) muodostaa tutkimuk-
sen primääriaineiston. Haastateltavat ovat vali-
koituneet sen mukaan, että heillä kaikilla on 
paljon tietoa osallistumisesta Vantaalla ja sen 
historiasta. Sekundääriaineistojen rooli on an-
taa taustatietoa toimintamallin lähtökohdista ja 
sisällöistä sekä prosessin etenemisestä sekä ra-
kentaa omaa ymmärrystäni tutkimuskohteesta. 

Empiirisen aineiston analysoin aineis toläh - 
töisen sisällönanalyysin keinoin. Analyysissa tar - 
kastelin tulkintoja muutoksesta. Aineisto lähtöi-
sen analyysin periaatteiden mukaisesti työ ete-
ni ensiksi pelkistäen (redusointi) analysoita vaa 
tekstiä eli pyrin nostamaan litteraatioista ana-
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lyysin kannalta oleelliset asiat ja loin tekstis sä 
esiintyville asioille pelkistettyjä ilmaisuja. Tä-
män jälkeen jaoin pelkistetyt ilmaisut niitä ku-
vaaviin ryhmiin (klusterointi), jonka jälkeen 
loin yläkäsitteitä (abstrahointi), joita hyödynsin 
johtopäätöksissä (ks. Tuomi & Sarajärvi 2006, 
108–113.)

Tutkijana minulla oli mahdollisuus tiiviiseen 
yhteistyöhön ja vuorovaikutukseen tutkittavan 
kohteen kanssa, mikä mahdollisti pääsyn moni-
puoliseen tietoon ja syvemmän ymmärryksen 
rakentamisen. Tutkimuskohteen toimijoiden 
rooli näkyy myös laajemmin kuin pelkästään 
haastatteluiden kautta. Heidän kanssaan on li-
säksi esimerkiksi reflektoitu analyysin alustavia 
tuloksia. Haastattelutilanteissa välittyi tyypilli-
sesti molemminpuolinen aito kiinnostus tutki-
mukseen ja sen aiheeseen. Lisäksi tuttuuteni 
organisaatiossa mahdollisti pitkäjänteisemmän 
luottamuksen rakentamisen sekä muutoinkin 
hyvän yhteyden haastateltaviin. On  kuitenkin 
huomioitava, että toimintatutkimukseen ja tut - 
kijan asemaan liittyy aina myös haasteita. Tut-
kijan tiivis yhteys tutkimuskohteeseen voi vai-
keuttaa hänen analyyttista otettansa ja riskinä 
voi olla liiallinen subjektiivisuus. Lisäksi tuttuus 
organisaatiossa voi olla myös ongelmallista, sil-
lä esimerkiksi haastattelutilanteissa voi joissain 

tapauksissa olla helpompaa puhua avoimemmin 
täysin ulkopuoliselle henkilölle.

Toimintatutkimuksessa täysi objektiivisuus ei 
ole mahdollista, tai edes tavoiteltavaakaan. Tut ki-
muksen luotettavuuden kannalta kuitenkin kes-
keistä oli ensinnäkin kokoaikainen oman roolin 
reflektointi, erityisesti sen muuttuessa kehittäjäs-
tä ulkopuoliseksi tarkkailijaksi. Lisäksi tärkeää 
oli toimintatutkimuksen tunteminen kattavasti 
tutkimuksellisena lähestymistapana ja  aineiston 
keräämisessä ja sen analyysissa oli oleellista nou-
dattaa menetelmällistä tarkkuutta. Apuna oli 
myös muiden tutkijoiden kanssa koko prosessin 
mittaan tapahtunut vuorovaikutus ja pohdinta 
tutkimuksen toteutumisesta, aina tutkimuksen ja 
aineistonkeruun suunnittelemisesta tutkimuksen 
lopullisiin päätelmiin. Tutkimusprosessi on ollut 
oma itsenäinen kokonaisuutensa ja kiinnostus ai-
heen syvempään tutkimiseen on herännyt oman 
mielenkiintoni kautta. 

TUTKIMUSKOHTEENA  
VANTAAN KAUPUNKI

Vantaa on kasvanut jo muutaman vuosikymme-
nen ajan kovaa vauhtia. Kun vuonna 1972 Van - 
taalla asui 97 062 asukasta, vuonna 2018 asukas-
luku oli jo 228 166 (Tilastokeskus 2019). Viime 

MALLIN 
RAKENTAMINEN

MALLIN 
TARKASTELU

MALLIN 
EDELLEEN 

RAKENTUMINEN

1. SYKLI: MALLIN RAKENTAMINEN (Syksy 2016-Kevät 2017) 

Tutkijan rooli: Aktiivinen kehittäjä ja asiantuntija sisäpiirissä 

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

2. SYKLI: MALLIN TARKASTELU (Kevät-Kesä 2017) 

Tutkijan rooli: Ulkopuolinen tulkitsija 

Aineisto: Avainhenkilöhaastattelut (8 haastattelua) 

3. SYKLI: MALLIN EDELLEEN RAKENTUMINEN (Joulukuu 
2018) 

Tutkijan rooli: Ulkopuolinen tulkitsija 

Aineisto: Reflektointitilaisuus kunnan toimijoiden kanssa 

Kuvio 1.  Tutkimuksen eteneneminen ja syklit.
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vuosina (2015–2019) väestönkasvu on ollut 
keskimäärin 1,9 prosenttia (Vantaan kaupunki 
2019a). Vantaalle on myös ominaista sen moni-
kulttuurisuus. Vieraskielisen väestön osuus oli 
vuonna 2018 17,7 prosenttia (Vantaan kaupunki 
2018). Kaupunki on rakenteeltaan monikeskuk-
sinen ja sitä voidaan kuvailla vahvojen kaupun-
ginosien kaupungiksi.

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

Osallisuustyötä ja sen kehittämistä on Van-
taalla tehty jo pitkään ja suoraa osallistumista 
onkin toteutettu eri toimialoilla. Kuten  useissa 
muissakin kunnissa, osallistumisen erilaiset 
kanavat muodostavat mosaiikin, josta ei välttä-
mättä ole ollut kovin helppoa piirtää kokonais-
kuvaa. Aikaisemmin kaupungin toimialojen 
järjestämien osallistumisen kanavien ja kokei-
lu jen lisäksi keskitetympää osallistumisen ke-
hittämistyötä toteuttivat aluekoordinaattorit 
vastaten kaupunginjohtajan asukasfoorumeista 
ja toimien aktiivisesti osallistumisen toiminta-
tapojen kehittämistyössä. Ennen Osallistuva 
Vantaa -toimintamallia aluekoordinaattorit toi-
mivat valmistelevina viranhaltijoina seitsemäl-
lä suuralueella toimivissa aluetoimikunnissa 
ja ruotsinkielistä väestöä edustavassa Svenska 
Kommitténissa. Aluetoimikunnat olivat poliitti-
sia ja jäsenet olivat valtuuston valitsemia ja ne 
päättivät aluerahoista. (ks. lisää aluetoimikun-
nista Pihlaja & Sandberg, 2012, 99–108). Ne 
lopettivat toimintansa kesäkuun alussa 2017, sa-
maan aikaan kun Osallistuva Vantaa -toiminta-
malli astui voimaan. Virallisesti malli kuitenkin 
hyväksyttiin valtuustossa vuoden 2018 alussa. 
Tällä hetkellä kaupungissa toimii kaksi osalli-
suuskoordinaattoria ja osallisuussuunnittelija. 
Osallistuvan Vantaan toteutuksesta vastaa kau-
punkikulttuurin toimiala.

TULOKSET: OSALLISTUMISEN MUUTOS  
VANTAALLA

Kuvio 2.  Aineistossa esiin noussee osallistumisen
   kimmokkeet sekä toimintamallin 
  muodostamiseen vaikuttaneet tekijät

Kehittämisen kimmokkeet

a. Lainsäädäntö
Osallistumisen kehittämisen kimmokkeina näyt - 
täytyvät lainsäädännön velvoitteet, melko vilkas 
yhteiskunnallinen ja paikallinen osallisuuspuhe 
sekä olemassa oleva osallistumisen mosaiikki 
kunnassa. 

Lain asettamat raamit näyttäytyvät aineistos-
sa selkeästi kehittämisen yhtenä taustasyynä 
(vrt. Nabatchi & Amsler 2014; Värttö & Rapeli 
2019). Etenkin kuntalaki näkyy aineistossa kes-
keisenä tekijänä sille, miksi Osallistuva Vantaa 

-mallin kaltainen kehittäminen on tärkeää. Osal-
listumisen vahvistamiseksi kuntalakiin (22 §) 
on nimittäin kirjattu kunnille velvoite tarjota 
asukkaille monipuolisia vaikuttamisen mahdol-
lisuuksia. Osallistumisen toimintatavan uudis-
taminen ja aluetoimikunnista luopuminen on 
ollut osa hallintosäännön uudistamistyötä, joka 
kiinnittyy taas kuntalakiin. Haastatteluissa kun-
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talaki nähdään jopa velvoittavana tekijänä uu-
den osallistumisen toimintamallin kehittämisen 
kannalta. Toisaalta kuntalain osallisuuspykälät 
nähdään myös eräällä tapaa selkänojana kehit-
tämistyölle.

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

b. Yhteiskunnallinen osallisuuspuhe
Haastateltavat tunnistavat taustalla laajemman 
yhteiskunnallisen demokratiakeskustelun ja suo - 
ran ”vaikuttamisen läpitunkemisen” kuntia kos-
kevassa keskustelussa. Tämä näkyy ja kuuluu 
melko selkeänä taustatekijänä kehittämiselle, 
sen ajankohdalle ja sisällöille. Myös osallistumi-
sen hyötyjen tunnistaminen ja osallistumisen 
näkeminen arvona sinänsä sekä yksinkertaisesti 
tiedon lisääntyminen näyttävät toimivan kim-
mokkeena kehittämiselle.

Yhtäältä aineistossa nähdään taustalla olevan 
kansalaisten osallistumisen muotojen ja aktiivi-
suuden muutos. Samalla kun määrämuotoinen 
puolueiden tai järjestöjen toimintaan osallistu-
minen näyttäisi vähentyneen ja äänestysinnok-
kuus on madaltunut, on tullut esiin tarve uuden-
laisen osallistumisen muodoille. Lisäksi taustalla 
näkyy keskustelu ja vaatimus julkisen hallinnon 
avoimuudesta. Digitalisaatio ja uuden laiset säh-
köiset mahdollisuudet ja sen kautta sosiaalisen 
median näkyvämpi rooli näkyvät myös haastat-
teluissa paineina rakentaa osallistumisen uusia 
kanavia.

”Niin, et semmoinen ajattelutavan muutos 
ylipäätään ehkä jossain vaikka avoimuudessa, 
julkishallinnon avoimuudessa, niin on var-
masti on hidas prosessi, mutta et kyllä sen 
näkee pieninä juttuina.” H2

c. Paikallinen osallisuuspuhe
Suoran demokratian kanavat ja toimintatavat ei-
vät ilmesty yhtäkkiä ja tyhjästä (Keränen 2017) 
vaan niiden taustalla saattaa olla pitkääkin kehit-
tämistyötä. Vantaan keskitetyn osallistumisen 
kehittämistä ja kehittymistä menneinä vuosina 
kuvaavat erityisesti poliittisuus ja paikallisuus. 
Haastatteluaineisto tuo selkeästi esiin keskitetyn 

osallistumisen kehittymisen jatkumon, jossa 
van taalaisen osallisuuskehittämisen historia ja 
kaupunkirakenteen kehittyminen määrittävät 
ajankohtaisten asioiden ohella niitä tarpeita, 
joita osallistumisen kehittämiselle nyt nähdään. 
Paikallisen osallistumisen kehittäminen on ollut 
pitkä ja monipolvinen tie, pidempi kuin varsi-
naisen toimintamallin kehittäminen. 

Vantaan monikeskuksinen rakenne näkyy 
myös osallistumisen kehittämisessä. Paikallisten 
osallistumiskanavien kehittäminen sekä yli-
päänsä asukkaiden oman aktiivisuuden ylläpitä-
minen ovat erityisen keskeisiä ja haastavia ky-
sy myksiä osallistumiskanavien kannalta. Tär-
keä nä on nähty paikallisen ja aluekohtaisen de-
mokratian toteutuminen, jota aiemmin pyrittiin 
toteuttamaan edustuksellisen aluetoimikuntien 
kautta. Tuolloin niiden rooli näyttäytyi kansa-
laisten osallistumisen kannalta epäselvänä ja 
irrallisena. Lisäksi osallistumisen kehittämisen 
kannalta niiden haasteena olivat hallinnointiin 
kuluneet resurssit, jotka eivät toivotulla tavalla 
lisänneet asukkaiden osallistumista. 

Haastatteluaineistossa välittyy näkemys siitä, 
että vuosien varrella vantaalainen osallistumi-
sen kehittäminen on ollut hyvinkin toimielin-
keskeistä ja osittain tästä syystä on haluttu pur-
kaa rakenteita ja kehittää ketterämpää osallis-
tumisen toimintatapaa, joka sisältää luovempia 
osallistumisen tapoja. 

”Joo siis osallisuus on ollut Vantaalla, jos 
kar keasti sanoo, niin toimielinlähtöistä. Siis 
tavallaan se on lähtenyt muodoista käsiin 
eikä niinkään niinkään itseohjautuvasta toi-
minnasta tai kokeiluista vaan enemmän täl-
laisistä muodollisimmista muodoista. Ja nyt 
puhun menneestä.” H5
 

Vuosien varrella tehty kehittämistyö kiteytyy 
ai neistossa jatkumoksi, jossa aiemmin tehty ke-
hittämistyö tarjoaa pohjaa uudemmalle kehittä-
mistyölle. Uuden osallistumisen toimintavan ke-
hittyminen on vaatinut eräänlaista kypsymistä. 
Yhtenä keskeisenä tekijänä kehittämisen etene-
misessä näkyy poliitikkojen ja erityisesti alue-
toimikuntien jäsenten avautuminen ajatukselle 
aluetoimikunnista luopumiselle ja uudenlaisen 
osallistumisen toimintatavan kehittymiselle. Ai-
neisto antaa signaaleja siitä, että poliitikkojen 
ja viranhaltijoiden entistä myötämielisempään 
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suhtautumiseen liittyy yhteiskunnallisen osalli-
suuspuheen ohella se, että osallistumisen kana-
via on otettu käyttöön ympäri organisaatiota 
yhä enemmän ja se, että näiden kanavien usko-
taan tuovan valmisteluun lisäarvoa.

”Mä en sanoisi, että se asenne on jotenkin 
muuttunut, mutta ehkä nyt kun maailma on 
muuttunut, niin sitten niitä  toimintatapoja 
on löydetty uusia ja niitä on eri puolilla Suo-
meakin otettu käyttöön, varmaan maailmal-
lakin. Että tää ei ole pelkästään suomalainen 
ilmiö. Että kyllä meillä on avoin suhtautumi-
nen ollut minusta tähän.” H7

d. Osallistumisen mosaiikki
Kokonaisuutena tarkasteltaessa Vantaan osallis-
tumisen toimintatavat näyttävät mosaiikilta, 
josta voi olla jopa vaikea saada kokonaiskuvaa. 
Mosaiikkimainen ja monissa paikoissa tapahtu-
va osallistuminen on sinänsä voimavara myös 
uuden toimintamallin näkökulmasta. Kuitenkin 
kaipuu kokonaisuuden hahmottamiselle ja jon-
kinasteiselle koordinaatiolle näkyy aineistossa. 
Onnistuessaan toimintamalli pystyy näkemys-
ten mukaan säilyttämään ja edelleen mahdollis-
tamaan osallistumisen kanavien mosaiikin, hah-
mottaen osallistumisen organisatorista koko-
naiskuvaa ja kevyesti tarvittaessa kokonaisuutta 
koordinoiden. Ensinnäkin haasteena pirstoutu-
nut osallistuminen kunnassa voidaan nähdä tie - 
donkulun kannalta. Yhtäältä, kuten edellä todet-
tu, kokonaiskuvan hahmottaminen moninais-
ten osallistumiskanavien tilanteesta voi olla pul - 
mallista ja näin ollen ei välttämättä pystytä ha-
vaitsemaan niitä kohteita, jossa osallistumisen 
tu keminen vaatisi lisäpanostusta. Toisaalta, vaik - 
ka osallistuminen kuuluu jo osaksi eri yksiköi-
den ja lukuisten työntekijöiden työnkuvaan, 
voi toimintamallista viestiminen olla haaste. 
Avainasemassa tässä muutamien haastattelunä-
kemysten mukaan on johto, mikäli se ottaa mal-
lin omakseen ja viestii siitä organisaatiossa, saa 
myös henkilöstö tietoa toimintamallista.

Toinen pirstoutuneen osallistumisen käytän-
töjen haaste on vaihteleva maaperä yhteistyölle. 
Eri toimialoilla nähdään tarve uudelle toiminta-
mallille eri tavoin. Joillakin toimialoilla ja tulos - 
yksiköissä on kaivattu paljon apua ja tukea osal-
listumisen järjestämiseen, kun taas toiset toimi-
alat ja yksiköt toteuttavat sitä varsin itsenäisesti. 

Tällöin yksi tietynlainen yhteistyön toiminta-
malli ei ole sovellettavissa koko organisaatioon, 
vaan riippuen yhteistyön laadusta ja lähtötasos ta, 
toimintatapojen pitää olla joustavia ja toiminta-
tavan tulee olla mahdollisimman väljä erilaisille 
yhteistyön tavoille. 

Toisaalta voidaan ajatella, että pirstoutunut 
osallistuminen antaa melko hyvän maaperän 
toimintatavan kehittämiselle. Kuten haastatte-
luistakin käy ilmi, organisaatiossa löytyy työn-
tekijöitä, jotka ainakin jossain määrin työsken-
nelleet osallistumisen parissa ja yhteistyö heidän 
kanssaan nähdään useissa haastatteluissa erityi-
sen hedelmällisenä. Lisäksi osaamista löytyy 
myös toimialoilta ja osassa toimialoista (esim. 
maankäyttö) on jo melko pitkät perinteet ja va-
kiintuneet käytännötkin osallistumisen toteut-
tamiselle. Osallistumisen kanavien monipuo-
lisuus on hyödyntänyt kehittämistä, koska sitä 
ei ole tarvinnut aloittaa alusta ja organisaation 
sisäisesti on voitu oppia osallistumisen erilaisis-
ta menetelmistä.

” …joidenkin toimialojen kanssa ehkä, ollaan 
päästy johonkin, toisten kanssa sitä yhteis-
työtä ei vielä ole. […] Mä en ainakaan osaa 
nähdä tota vielä hirveen selkeänä.” H4

Toimintamallin muodostuminen

a. Vuorovaikutus 
Aineistosta nousee esille mallin kehittämisen 
kannalta keskeisiä tekijöitä, joita ovat vuorovai-
kutus, innostus ja tuki, pilotointi etenemisen ta-
pana sekä osallistumista tukevat rakenteet.

Osallistuva Vantaa koskee koko organisaatio-
ta, mutta samalla se on kuitenkin melko löyhä 
toimintamalli. Tällainen toimintamalli edellyt-
tää toimiakseen vuorovaikutusta ja yhteistyötä 
yli yksikkö- ja toimialarajojen, joiden merkitys 
nähdään haastatteluissa tärkeänä. Prosessin ai-
kana tiedotusta ja tarpeiden kartoitusta kohdis-
tettiin luottamushenkilöihin, kansalaisiin, hen-
kilöstöön (etenkin osallistumisen parissa jollain 
tapaa työskentelevät), toimialoihin ja niiden 
joh toon. Aineisto ei kuitenkaan anna kokonais-
kuvaa siitä, kuinka hyvin toimintamallin idea 
olisi ymmärretty eri toimijoiden parissa. Sen 
sijaan se antaa joitakin signaaleja siitä, että toi-
mintamallin idea on voinut jäädä vielä osittain 
hämärän peittoon. 
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Eri puolilla organisaation tapahtuneen tiedot  - 
tamisen tarkoituksena näyttää ensinnäkin olleen 
osallistumisen merkityksen nostaminen esiin 
paremmin, toiseksi toimintamallin kehittämi-
seen liittyvien toiveiden ja yhteistyöalueiden 
kar toittaminen ja kolmanneksi toimintamallin 
tunnetuksi tekeminen. Onnistumisena näyt-
täytyy esimerkiksi lisääntyneet yhteydenotot 
eri puolilta organisaatiota ja  yhteistyöpyynnöt. 
Verkostomaisen työskentelytavan merkitys ko-
rostuu haastatteluissa, vaikkakin myös toivo-
muksia systemaattisemmasta yhteistyöstä esite-
tään. Myös yksinkertaisesti hyvät henkilökoh-
taiset suhteet organisaation sisällä voivat olla 
hyvinkin tärkeitä. 

”…et omaa työtä helpottaa aina se, että mitä 
enemmän tuntee ihmisiä, tietää ja on sitä 
yhteistyötä valmiiksi jo ja niitä verkostoja 
vaikka toimialoilla, niin se keskustelu aina 
helpottuu ja asiat menee eteenpäin ja se on 
ehkä mutkattomampaa.” H2

b. Innokkuus ja tuki
Aineiston valossa osallistumisen toimintamallin 
käyttöönotto ja juurtuminen edellyttää tukea 
organisaation sisällä. Tuki voi olla virallista, mi-
kä näkyy esimerkiksi päätöksinä organisaation 
rakenteesta tai tuki voi epävirallisempaa, enem-
mänkin sosiaalisissa suhteissa näyttäytyvää ke-
hittämisinnokkuutta (ks. Nabatchi & Amsler 
2014). Uuden toimintamallin kehittämisen tu-
kena nähdään myös valtuustostrategian ja hal-
lintosäännön kirjaukset osallistumisesta. 

”… et mulla on odotuksia tossa strategiassa, 
tää osallisuus nostettais nyt sillä tavalla yh-
deksi. Se saisi enemmän sijaan valtuustostra-
tegiassa tälle alkavalle kaudelle, kuin aikai-
semmin. Ja se on sen edellisen valtuuston 
tahto, kun se hyväksy sen hallintosäännön ja 
teki nää linjaukset.” H7

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

puhuu enemmin joustavien käytäntöjen kuin 
tiukan työnjaon puolesta.

Työntekijöiden rooli on keskeinen osallistu-
misen prosesseja kehittäessä ja juurikin heidän 
aktiivisen toiminnan ja innokkuuden merkitys 
välittyy aineistosta (ks. Bingham et. al. 2005). 
Työntekijöiden tuki näyttää liittyvän juuri osal-
listumisen kulttuurin ja ajattelutapojen muu-
tokseen organisaatiossa sekä siihen kuinka tär-
keänä mallia pidetään. Tästä viestii esimerkiksi 
osallistumisen järjestämiseen tuki eripuolilla 
organisaatiota. Verkostomainen yhteistyö orga-
nisaatiossa on edistänyt mallin valmistelua sekä 
välittänyt tietoa osallistumisen nykytilanteesta 
eripuolilla organisaatiossa. 

Ongelmallisena työntekijöiden sitoutumisen 
ja resurssien kannalta näyttäytyy uuteen toimin-
tamalliin liittynyt YT-prosessi. Toimintamallin 
onnistumiseksi aineistossa odotettiin erityisesti 
johtajilta sitoutumista osallistumisen toiminta-
tavan kehittämiseen (ks. myös Nabatchi & 
Amsler 2014; Fung 2015). Ehkäpä juuri keski-
tetystä osallistumisen kehittämishistoriasta joh - 
tuen, poliitikkojen sitoutumiselle annettaan ai - 
neistossa melko suuri merkitys kehittymisen mah - 
dollistumisessa ja jatkokehittämisessä. Heiltä 
saatu tuki osallisuusmallin kehittämiseksi näyt-
täytyy kaikilla toimielintasoilla aina aluetoimi-
kunnista kaupunginhallitukseen ja valtuustoon. 

c. Pilotit suunnannäyttäjinä
Valmistelun ja toimeenpanon aikana toteutetut 
pilotit ovat rakentaneet käsitystä siitä, millainen 
uusi toimintamalli voisi olla ja millaisia sisältöjä 
se voisi saada. Valmistelun näkökulmasta pilotit, 
joissa on kokeiltu esimerkiksi uusia osallistumi-
sen menetelmiä, kartoitettu asukkaiden näke-
myksiä osallistumisen tarpeista sekä pilotoitu 
erilaisia yhteistyötapoja toimialojen ja yksiköi-
den kanssa, ovat olleet erityisen tärkeä tapa tes-
tata ja konkretisoida uutta toimintamallia ja sen 
tuomia mahdollisuuksia sekä harjoitella itse toi-
mintaa. Pilottien merkitys näyttäytyy lähes elin-
tärkeänä valmistelijoiden näkökulmasta. Niiden 
voidaan nähdä tuoneen struktuuria kehittämis-
prosessille, johon muutoin on liittynyt epävar-
muutta. Lisäksi ne ovat ylipäänsä hyvien koke-
musten ja toimivien osallistumisen esimerkkien 
kautta edistäneet kehittämistä.

Vaikka yksittäiset pilotit ovat saattaneet  saada 



ARTIKKELIT | KURKELA 47

hyvinkin paljon huomioita organisaatiossa, ei 
niitä ole aina osattu yhdistää juuri Osallistuva 
Vantaa -toimintamalliin, joka on jäänyt joiden-
kin näkemysten mukaan vielä epäselväksi. Pi-
lot teja ja niiden roolia ei ole välttämättä täysin 
onnistuttu sanoittamaan osaksi toimintamallin 
kokonaisuutta ja pilottien merkitys kehittämis-
prosessissa on saattanut jäädä osittain sekavaksi.

”ei sille ole vielä olemassa mitään konkreetti-
sia raameja, että tämä toimii ja tämä ei […]. 
Et se on edelleen sellainen, hakee sitä toimin-
tatapaa ja vähän rooleja siinä ihmisillä, että 
missä vaikutetaan ja millä foorumilla ja millä 
kokoonpanolla. […] Niin se on ihan luon-
taista, että kokeiluperiaatteella lähdetään 
eteenpäin tässä näin ja mun mielestä se on 
onnistunut ihan hyvin.” H3

d. Osallistumista tukevat rakenteet
Rakenteiden muodostaminen on aineiston va-
lossa keskeistä kokonaisuuden koordinoinnin 
kannalta. Aineistossa kuvattua toimintamallin 
olemusta kuvaa ristiriita joustavan ja abstraktin 
toimintamallin tavoitteen sekä osallistumisen 
rakenteellisen kehikon välillä. Mallilta toivotaan 
joustavuutta, jotta voitaisiin reagoida varsin no-
peasti muuttuvaan ympäristöön ja tilanteisiin. 
Kuitenkin aineistossa nousee esille vahvasti 
myös tarve selkeämmälle luurangolle ja toimin-
tamallille, jotta sen tavoitteet koko kuntaorgani-
saatiota koskevana kokonaisuutena täyttyisi ja 
jotta osallistuminen saataisiin riittävän keskei-
seksi osaksi organisaation toimintaa. Erityisesti 
suomalaisessa kontekstissa, joissa kunnilla on 
merkittäviä vastuita palveluiden järjestämisestä 
(ks. Jäntti 2016), voi odotus toiminnan jousta-
vuudesta olla haaste.

Ominaispiirteistä toimintamallin kehittämi-
selle on ollut rakentuminen tekemisen kautta 
pilotein, joilla on kokeiltu uuden toimintatavan 
mahdollisia sisältöjä. Ja tämä on toteuttanut 
mallin tavoitteita osallistumisen monipuolistu-
mi sesta. Kokonaisuuden kannalta osittain epä-
selvinä näyttäytyvien pilottien vuoksi koko toi - 
mintamalli näyttää haastatteluissa hyvin abst-
raktina ja sen toivotaan konkretisoituvan käy-
tännön toimien myötä. Pilotit eivät ole siis täy-
sin onnistuneet konkretisoimaan tulevaa mallia 
ja toiminnallekin kaivataan aineistossa luuran-
koa, johon toiminnan kirjo voisi kiinnittyä. 

Abstrakti ja joustava toimintamalli näyttäytyy 
aineistossa sekä riskinä että  mahdollisuute na. 
Mahdollisuus se on aineiston valossa siinä mie-
lessä, ettei tässä vaiheessa ainakaan ole hirttäy-
dytty johonkin tiettyyn tapaan toimia ja toisaal-
ta uusien asioiden tekeminen näyttäisi todella 
olevan mahdollista joustavuuden ansioista. Huo- 
lena esitetään se, että abstrakti toimintamal li ei 
vielä kerro kuinka suunnitelmallista ja koordi-
noitua osallistumisen järjestämisestä lopulta 
tulee, jolloin riskinä voi olla, että mallille asetet-
tuja tavoitteita saada toteutetuksi. Lisäksi malli 
on haastava viestimisen kannalta siinä mielessä, 
että joukosta yksittäisiä pilotteja voi olla vaikea 
luoda kokonaiskuvaa. 

Esiin nousevat toiveet esimerkiksi suunnitel-
mallisuudelle, osallistumisesta vastaavan yksi-
kön roolin selkeyttämiselle, toimintamallin joh - 
tamiselle ja koordinaatiolle, paremmin organi-
soidulle toimialayhteistyölle sekä konkreettisil le 
tavoitteille ja mittaristolle. Vahvemmilla raken-
teilla nähdään olevan konkreettista hyötyä osal-
listumisen periaatteiden jalkauttamisessa. Eräs 
toimintamalliin liittyvä haaste on se, että saman - 
aikaisesti kun halutaan olla tukena, kehittää ja 
lisätä osallistumisen toimintatapoja läpi kaupun - 
kiorganisaation, ei osallistumisen kysymyksiä 
haluta kahmia toimialoilta ja yksiköistä asian-
tuntijaryhmälle.

”Niin mä uskon jotenkin rakenteisiin ja sieltä 
tulevaan valtuutukseen, näin isossa organi-
saatiossa.” H5

Toimintamallin käyttöönoton aikaan keskeise-
nä rakennuspalikkana näkyy valtuustostrategia, 
johon valtuusto yksimielisesti halusi lisättävän 
osallistumisen tavoitteita. Se, että Osallistuva 
Vantaa näkyy strategiassa, nähdään tärkeänä on - 
nistumisena jatkon kannalta. Tai vähintäänkin 
sen uskotaan tuovan osaltaan osallistumisen 
rakentamiseen aineistossa kaivattua suunnitel-
mallisuutta. 

”Koska tuo tommonen ameebamainen raken-
ne, joka sidotaan, tai siinähän ei oo varsinais-
ta rakennetta, et se on vaan iso luettelo eri-
laisista asioista, joita osallisuuden vahvista-
miseksi voidaan tehdä ja olis hyvä tehdä.” H8
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Aineistossa strategian merkitys nähdään selkän-
ojana osallistumisen kehittämiselle, osallistumi-
sen velvoittajana ja rakenteen ja suunnitelmal-
lisuuden luojana. Strategian kautta voidaan esi-
merkiksi turvata paikallista osallistumisen ase-
maa, ja ylipäänsä kuntalaisten osallistumis mah-
dollisuuksia, määrittää osallistumisen ke hit tä-
misen etenemispolku, asettaa osallistu mi selle 
tavoitteita ja keinoja, määrittää osallistumi sen 
painopisteitä ja muotoja sekä luoda velvoitteita 
osallistumiselle. Kuitenkin aineistossa esiintyy 
huomioita, että strategian kirjaus osallistumi-
sesta on lopulta kuitenkin melko väljä ilman 
sel keämpää konkretiaa.

Yhteenveto: osallistuminen ja  
instituution peruspilarit

Osallistuva Vantaa -toimintamallin kehittämi-
nen kuvaa pyrkimyksiä muuttaa osallistumisen 
kulttuuria ja näin ollen myös kuntaa. Analyysissa 
löydetyt kehittämisprosessiin vaikuttaneet teki-
jät kuvaavat osaltaan osallistumisen institutio-
nalisoitumista. Onhan tavoitteena laajemman 
ymmärryksen lisääntyminen ja  toimintatapojen 
muutos, ei pelkästään  yksittäisten uusien osallis-
tumiskanavien käyttöönotto. Lisäksi institutio-
naalisessa ympäristössä käytävä demokratiakes-
kustelu sekä osallistumisen velvoitteet ovat osal-
taan määrittäneet kehittämistä. 

Kuvio 3.  Aineistossa esiin nousseet osallistumisen kehittymisen tekijät  ja instituu- 
  tion peruspilarit Scottin (2014) mukaan.

Analyysissa esiin nousseet osallistumisen ke-
hittymisen eri tekijät heijastavat Scottin (2014) 
instituution peruspilareita. Kuntalain kaltaiset 
lakikirjaukset ja kaupungin hallintosääntö sekä 
rakenteet edustavat regulatiivista ulottuvuutta. 
Ne ohjaavat ja velvoittavat toimintaa ja aineis-
tossa näihin tukeuduttiin, kun haluttiin koros-
taa toimintamallin kehittämisen tarpeellisuutta. 

Osallisuuspuhe, niin yhteiskunnallinen kuin 
paikallinenkin sekä jo olemassa oleva osallisuus- 
työ edustavat normatiivista ulottuvuutta. Ne nos - 
tavat eräällä tapaa esiin osallistumisen moraali-
sen, veloittavan ja siihen ohjaavan näkökulman. 
Moninaisista eri osallistumisen kanavista muo-
dostuva mosaiikki toimii taas velvoitteena osal-
listumisen edelleen kehittämisestä ollen erään-
lainen pohja jatkokehittämiselle. Toisaalta se 

kuitenkin edustaa myös kulttuuriskognitiivista 
ulottuvuutta, jota edustaa myös tuki ja innostus, 
vuorovaikutus ja pilotointi. Ne nimittäin pyrki-
vät luomaan ja välittämään ymmärrystä ja osal-
listumisen merkityksiä, ja näin ollen osaltaan 
pyrkivät muovaamaan kulttuuria ja toimintata-
poja. 

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

Tämän tutkimuksen tapaus, eli Osallistuva 
Vantaa -toimintamallin kehittäminen, kuvastaa 
osaltaan osallistumista institutionaalisena muu-
toksena. Toisin sanoen se heijastaa sitä, kuinka 
kunnat pyrkivät avautumaan ja reagoimaan 
uuden julkisen hallinnan ja demokratian muu-
toksen vaatimukseen. Laajemmassa kuvassa se 
ilmentää hallintasuhteiden sekä kuntien roolin 
muutosta (ks. myös. Jäntti 2016; Bingham 2005; 
Värttö & Rapeli 2019.) 

Tutkimuksen ensimmäinen kysymys on, 
mitkä ovat osallistumisen kehittämisen kimmok-
keet kunnassa? Ensimmäiseksi kimmokkeeksi 
tunnistetaan yhteiskunnallinen ja paikallinen 
osallisuuspuhe. Tämä tiivistyy julkiseen keskus-
teluun demokratian muutoksesta sekä keskuste-
luun paikallisista perinteistä, tarpeista ja omi-
naispiirteistä. Toiseksi kimmokkeena tunniste-
taan organisaation kokemukset osallistumisen 
toteuttamisesta ja olemassa oleva osallistumisen 
mosaiikki, jotka Vantaan tapauksessa näyttivät 
melko moninaiselta ja osittain pirstaleisilta. 

Yleinen osallisuuspuhe näyttäisi merkittä-
västikin vaikuttavan siihen, että osallistumisen 
järjestäminen ymmärretään elimelliseksi osaksi 
kaupunkiorganisaation toimintaa. Samalla kun 
laaja ulkoinen keskustelu luo osallistumisen ke-
hittämisen insentiivejä, empiirisessä aineistossa 
näkyy myös eräänlainen organisaation muistin 
merkitys. Toisin sanoen historia ja totutut tavat 
vaikuttavat siihen, miten ja millainen malli muo-
dostuu (ks. myös Keränen 2017). Tässä Vantaan 
tapauksessa se näyttää vaikuttaneen niin pro-
sessiin kuin lopputulemaan. Monipolvinen 
kehittämisen polku näyttää kuitenkin luoneen 
pohjaa aina seuraaville vaiheille ja siksi myös 
aiemmat toteutumatta jääneet toimintamallit 
lienevät hyödyllisiä nykyisen osallisuusmallin 
muodostumisessa. Samalla kuitenkin historia ja 
totutut tavat voivat myös asettaa rajoitteita ke-
hittämiselle. Esimerkiksi Vantaan tapauksessa 
taustalla näkyy toimielinten keskeinen rooli ja 
paikallisen, kaupunginosissa tapahtuvan, osal-
listumisen korostuminen. 

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

innokkuutena näyttäytyvän tuen ja osaamisen 
sekä osallistumista tukevat joustavat rakenteet. 
Asiantuntijoiden rekrytoinnin, työntekijöiden 
kouluttamisen ja kannustamisen sekä johdon 
esimerkinkin merkitys osallistumisen kulttuu-
rin kehittämisessä on keskeinen (ks. myös Smith 
ja McDonough 2001). Kehittäminen edellyttää 
innokkaita ja osaavia tekijöitä, jotka kuitenkin 
tarvitsevat selkänojakseen johdosta ja politiikas-
ta tulevaa tukea.

Oppimisen rooli näyttäisi aineiston  valossa ko - 
rostuvan tämänkaltaisissa uudistuksissa. Ideaa-
lina on, että in nok kaat ihmiset levittävät tietoa 
osallistumisen käytännöistä ja pilotoivat osallis-
tumien menetelmiä eri puolilla organisaatiota ja 
oppimista jaetaan innokkaasti myös suunnitel-
mallisen vuorovaikutuksen keinoin ja osallistu-
misena erilaisissa verkostoissa. 

Keskeinen kysymys on, miten  osallistumista 
pystytään koordinoimaan ja toimimaan yhdes-
sä sen kehittämiseksi yli hallinnollisten  rajojen 
mahdollisimman sujuvasti (Head 2007). Toi min - 
tamallin olemuksen muodostumisen näkökul-
masta Vantaalla nousi keskeiseksi jännite jous-
tavuuden ja tiukempien rakenteiden välillä. Tä - 
män voidaan osaltaan ajatella kuvastavan perin-
teisten kuntainstituution rationaaliteettien ja 
osallistuvan toimintatavan välistä ristivetoa (ks. 
Blaug 2002). Vantaan tapauksessa rakentei den 
kautta mallille toivotaan konkretiaa, esimerkik-
si arvioinnin ja mittaamisen kautta, samaan ai - 
kaan toivotaan sellaista joustavuutta, jossa Van-
taan osallistumiselle tyypillisestä toimielinkes-
keisyydestä voitaisiin luopua ja siirtyä kohti ket-
terämpää ja kulloisetkin tarpeet huomioivaa toi-
mintatapaa. Vuorovaikutus yli toimialarajojen, 
pilotointi ja paikoittainen innostus ovat omiaan 
kehittämään toimintatapaa ja viestimään siitä. 
Kuitenkin samaan aikaan jää avoimeksi, miten 
Vantaan kokoisessa verrattain suuressa organi-
saatiossa kokonaisuus rakentuu eri toimintoja 
riittävästi palvelevaksi, mutta samaan aikaan 
mahdollisimman vapaat kädet antavaksi ja jous-
tavaksi. Näin ollen toinen keskeinen kysymys 
onkin, kuinka paljon rakenteita on riittävästi, 
jotta siitä saadaan vaikuttava kokonaisuus, mut-
ta ei sidota käsiä liiaksi ja mahdollistetaan ajassa 
kulkeva kehittyminen sekä ketteryys sekä se, et-
tä osallistumisen rakenteet ja prosessit kiinnit-
tyvät muuhun kunnan hallintaan ja edustuksel-
liseen demokratiaan (ks. esim. Edelenbos 2005).
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Osallistuva Vantaa -mallin kaltaiset uudistuk-
set ovat konkreettinen ilmentymä yleisestä 
de mokratian murroksesta (ks. esim. Värttö & 
Rapeli 2019). Osallistumisen rakenteiden muo-
dostuminen vaatii aitoa avautumista ja hallinta-
suhteiden uutta tarkastelua. Vaikka kimmokkeet 
kehittämiselle liittyvät myös laajempaan yhteis-
kunnalliseen osallisuuspuheeseen sekä sitä oh-
jaaviin lakeihin (ks. esim. Pateman 2012), liittyy 
osallistumisen institutionaalinen kehittyminen 
tiiviisti myös kulloiseenkin paikalliskontekstiin, 
toisin sanoen kunnan ominaispiirteisin ja tapoi-
hin toimia ja vuorovaikuttaa. Osallistumisen 
toimintamalleja ei ole yksinkertaista kopioida 
kunnasta toiseen esimerkiksi organisatoristen 
rakenteiden ja kulttuurien erilaisuuden vuoksi. 
Tämä osaltaan korostaa kuntien oman polun 
kulkemista huomioiden osallistumisen kehitty-
misen historia. 

Osallisuusmalleilla pyritään kuntainstituu-
tion muutokseen ja avautumiseen. Osal lis tu mi - 
sen ajatus näkyy rakenteiden ohella toiminta-
tavoissa ja kulttuurissa ja saa kimmokkeita insti - 
tutionaalisesta ympäristöstä (vrt. Lowndes & 
Roberts 2013). Kyse on vähittäisestä muutokses-
ta. Toi sin sanoen yleinen demokratiapuhe konk - 
retisoituu vakiintuneina paikallisen tason toi-
mi na, mikä edellyttää kunnilta uudenlaisia toi-
minta tapoja ja kulttuuria. Tämän kaltaisissa pro - 
sesseissa heijastuu ajatus kunnan ja asukkaiden 
uudenkaltaisesta suhteesta (vrt. Jäntti 2016).

Osallistumisen kehityksessä on nähtävissä 
normatiivisen ja regulatiivisen ulottuvuuksien 

(ks. Scott 2014) vahvistumista. Tämä kehitys 
voi olla kaksiteräinen miekka, yhtäältä niiden 
kautta osallistumisen asema voi vahvistua kun-
tainstituutiossa esimerkiksi lainsäädännön, toi-
mintatapojen ja rakenteiden kautta. Kuitenkin 
kysymykseksi jää, miten huomioida enemmän 
kulttuurinen ja yhteisöistä nouseva aktiivisuus 
antaen sille samalla riittävästi tilaa.

Tutkimus osoittaa osaltaan sen, kuinka mo-
ninainen kirjo erilaisia tekijöitä voi vaikuttaa 
osallistumisen kehittymiseen kunnassa, vaikka 
institutionaalinen näkökulma jättääkin kansa-
laisyhteiskunnasta nousevan osallisuuden vä-
hemmälle huomiolle. Tämä tekijöiden kirjo 
mie lestäni perustelee tarvetta pureutua syvälli-
sesti osallistumisen hallinnollisiin prosesseihin, 
esimerkiksi kaupunkien osallisuusmallien- ja 
ohjelmien kautta. Teeman parissa tehdyt tapaus-
tutkimukset voivat antaa arvokasta tietoa  paitsi 
prosessista ja kunnasta sinänsä, mutta myös 
laajemmasta kuntia koskevasta muutoksesta ja 
yhteiskunnallisista demokraattisista kehitysku-
luista. Institutionaalinen osallistumiseen pureu-
tuva tutkimus avaa myös niitä edellytyksiä, joita 
kunnilla on kehittyä toimintatavoiltaan uudella 
tavalla osallistaviksi. Toisaalta osallistu misen tar - 
kastelu institutionaalisena muutoksena edellyt-
tää vahvaa teoreettista ymmärrystä ja näin ollen 
jatkotutkimusten aiheissa korostuu tarve myös 
teoreettisesti vahvalle tutkimukselle. Esi mer-
kiksi pureutuminen syvemmälle kuntainstituu-
tion kulttuuriin sekä kunnan johtamiseen olisi 
kiinnostava tutkimusnäkökulma.
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