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1 Johdanto

Kunnallisen paatoksenteon julkisuus -tutkimushankkeen desk-tutkimuksen lahtokohtana ovat
olleet kunnallisen paatoksenteon lapinakyvyyttd, kuntademokratiaa ja paikallisjulkisuutta koske-
vat tutkimukset, kuten kunnallisalan intressiryhmien tilaamat ja tekemat selvitykset ja yliopistois-
sa toteutettu akateeminen tutkimus.

Desk-tutkimuksella tarkoitetaan yleensa aikaisempaa tutkimustietoa tutkimuskohteesta, tama
tiedon kokoamista ja tulosten esittdmista. Sitd kaytetddn yleensd uuden tutkimuksen |ahtokoh-
dan selvittamiseksi. (Nieminen & al. 2005.)

Desk-tutkimuksen tavoitteena on ollut pohjan luominen laajemmalle kunnallisen p&éattksenteon
julkisuutta koskevalle tutkimushankkeelle. Tutkimuksessa on kartoitettu jo olemassa oleva tut-
kimustieto kunnallisen paatoksenteon julkisuudesta sekd tutkimuksellisista I&ahtokohdista mie-
lenkiintoiset nakokulmat teemaan.

Tutkimusaineisto on koottu julkisuusperiaatteen toteutumista kunnissa koskevasta uusimmasta
tutkimuskirjallisuudesta. Liséksi tarkasteluun on otettu relevantteja artikkeleita Tiedotustutkimus-
lehdesta seka Kunnallistieteellisesta aikakauskirjasta vuosilta 1997-2007 (liite 3).

Desk-tutkimuksen aineiston kokoamisessa on kaytetty apuna Viestinnan tutkimuskeskus
CRC:ssé toteutetun Kuntien viestinnén seuranta ja arviointi -hankkeen (KISA) desk-tutkimuksen
aineistoja. Vaikutteita desk-tutkimuksen rakenteelle on antanut myds CRC:n toteuttama, valti-
onhallinnon viestintdd koskevan VISA-hankkeen desk-tutkimus.

Tutkimuksen on toteuttanut Viestinnan tutkimuskeskus CRC:ssa VTK Heli Pessala marras-
joulukuussa 2007. Han on vastannut tutkimuksen suunnittelun seka toteuttamisen lisaksi tutki-
muksen tekemiseen liittyneistd kaytannon jarjestelyistd. Tutkimustydn suunnittelua ja toteutta-
mista ovat ohjanneet professori Hannu Nieminen seka tutkija Heidi Lavento.

1.1 Tutkimuskysymykset

Tutkimuskysymykset on asetettu koskemaan kunnallisen paatéksentekoprosessin julkisuutta ja
sen toteutumista koskevia rajoitteita.

Edelleen tutkimusta on rajattu k&sittdmaan paikallislehdiston ja verkon roolia paikallisen julkisen
keskustelun luomisessa ja yllapitamisessa.

Desk-tutkimuksella pyritdén 10ytamaan vastaukset seuraaviin kysymyksiin:

Tutkimuskysymys 1: Mita aiempaa tutkimusta kunnallisen paatéksenteon julkisuudesta
on tehty?

Mita teemoja kunnallisen paéattksenteon julkisuudesta on tutkittu ja miten?
Mihin paatdksentekoprosessin vaiheeseen tutkimukset liittyvat?

Millaisia tuloksia tutkimuksissa on saatu?

Mita teemoja ei ole tutkittu?
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Tutkimuskysymys 2: Millaisia rajoitteita tutkimusaineiston mukaan paikallisjulkisuuden
toteutumiselle esiintyy?

Missa maarin kunnallisen paatoksenteon julkisuuden rajoitteita on selvitetty?
Millaisia rajoitteita tutkimuksissa ilmenee?

Mihin paattksentekoprosessin vaiheeseen rajoitteet liittyvat?

Mita julkisuuden rajoituksille ehdotetaan tehtavan?

Tutkimuskysymys 3: Millaisena tutkimuksessa on nahty paikallisen ja alueellisen lehdis-
ton rooli kunnallisen paatoksenteon julkisuudessa?

o Millaisia rajoitteita paikallislehdisttn rooliin julkisen keskustelun virittajana liittyy?

Tutkimuskeskus 4: Millaisena tutkimuksessa on nahty internetin rooli kunnallisen paa-
toksenteon julkisuudessa?

o Millaisia rajoitteita internetiin rooliin julkisen keskustelun virittajana liittyy?

1.2 Haastattelut

Desk-tutkimusta on tdydennetty haastattelemalla viittd kunta-alan asiantuntijaa. Haastatellut
ovat projektisihteeri Inga Nyholm (Sisaasiainministerion Kuntademokratia-yksikkd), kehitysjohta-
ja Kaija Majoinen (Suomen Kuntaliitto), tutkimusasiamies Veli Pelkonen (Kunnallisalan kehitta-
missdatio KAKS), kunnallisdemokratian kehittdmispaallikkd Antti Leskinen (Tampereen kaupun-
ki) sek&d kunnallispolitikan toimittaja Aki Taponen (Aamulehti). Haastattelut tehtiin joulukuussa
2007 puolistrukturoituina haastatteluina, ja ne nauhoitettiin.

Haastatteluista nousseet relevantit sitaatit on eroteltu muusta tekstista kursiivilla. Eri haastatel-
tavien kommentit on eroteltu toisistaan merkinnalla H1, H2 jne. Numerojarjestys ei noudata mi-
tdan loogista jarjestystd, vaan se on asetettu mielivaltaisesti. Haastattelulomakkeet ovat raportin
lopussa.
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2 Kunnallisen paatoksenteon julkisuutta ohjaava lainsaadanto

Kunnallisia paatbksentekoprosesseja seka kuntien viestintdd on pyritty kehittdma&an 1990-luvun
puolivalistd lahtien lakimuutoksilla aiempaa avoimempaan ja keskustelevampaan suuntaan.
Kunnallisen paatdksenteon julkisuutta ja viestintdd ohjaava lainsaadantd voidaan johtaa kah-
desta perusoikeudesta: kuntalaisen oikeudesta tietoon seka oikeudesta hyvaan hallintoon. Pe-
rustuslain liséksi kunta-, hallinto- ja kielilaki, julkisuuslainsdddantt, maankaytto- ja rakennuslaki
sekd monet erityislait tasmentavat kunnan viestintavelvoitteita ja pyrkivat edistamaéan kunnalli-
sen paatoksenteon avoimuutta sekéa kunnan ja kuntalaisten vuorovaikutusta. (Kuntien viestinta -
opas 2004)

2.1 Kuntalaki (365/1995)

Vuonna 1995 uudistettu kuntalaki korostaa kuntalaisten osallistumis- ja vuorovaikutusmahdolli-
suuksia. Kunnanvaltuuston on pidettava huolta, ettd kunnan asukkailla ja palvelujen kayttajilla
on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Osallistumisen ja vaikuttamisen edis-
tamisesta suosituksenomaisina esimerkkeina mainitaan muun muassa kunnan asioista tiedot-
taminen ja kuulemistilaisuuksien jarjestaminen, asukkaiden mielipiteiden selvittaminen ennen
paatoksentekoa seka kunnallisten kansanaéanestyksien jarjestaminen. (Finlex 2007.)

Kunnan on tiedotettava asukkailleen kunnassa vireilla olevista asioista, niitd koskevista suunni-
telmista, asioiden kasittelystd, tehdyista ratkaisuista ja niiden vaikutuksista. Jos kunnan tehtavia
on annettu yhteison tai sdétion hoidettavaksi, kunnan on sopivin tavoin tiedotettava asukkailleen
naiden toiminnasta. Myds kuntakonsernin toiminnasta pitaa tiedottaa ja antaa tietoja. (Finlex
2007.)

Tiedottamisen tavat ja laajuus ovat kunnan omassa harkinnassa. Kunnan harkinnassa ovat
myos tiedottaminen kunnan tehtévid hoitamaan perustetun yhteison, esimerkiksi osakeyhtion,
yhdistyksen tai sdation, demokraattisesta valvonnasta. (Kuntien viestintdopas 2004.)

Kuntalain mukaan kunnanvaltuuston kokoukset ovat julkisia, jollei kokouksessa kasitella asiaa
tai asiakirjaa, joka on lailla sdadetty salassa pidettavaksi, tai jollei valtuusto muuten painavan
syyn vuoksi toisin p&atd. Muun toimielimen kuin valtuuston kokoukset voivat olla julkisia vain,
jos niissa ei kasitelld asiaa tai asiakirjaa, joka on lailla sdadetty salassa pidettavaksi, ja jos toi-
mielin niin paattaa. (Finlex 2007.)

2.2 Hallintolaki (434/2003)

Vuoden 2004 alussa voimaan tulleen uuden hallintolain mukaan asianomaisille on ennen asian
ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipiteensa asiasta seka antaa selityksensa vaati-
muksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun. Lisdksi viranomaisen tulee
varata muille henkiléille, joiden oloihin asianratkaisu voi huomattavasti vaikuttaa, mahdollisuus
saada tietoja asian kasittelysta seké lausua mielipiteensa asiasta. (Finlex 2007.)
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2.3 Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999)

Viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jollei asiakirjan julkisuudesta tai salassapidosta saadeta
erikseen mainituin perustein. Asiakirja tulee julkiseksi viranomaisen saadessa asiakirja haltuun-
sa.

Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta. Keskeneraisissa asioissa viranomaisen
on pidettava saatavissa asiakirjoja, joista selvidvéat valmisteilla olevia merkittavia kysymyksia
koskevan tydn toimeksianto, méardaika seka valmistelusta vastaava henkilo.

Julkisuuslain mukaan viranomaisen on edistettdva toimintansa avoimuutta ja tiedotettava toi-
minnastaan ja palveluistaan seka yksildiden ja yhteisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista. Viran-
omaisten on myds huolehdittava, etta yleison tiedonsaannin kannalta keskeiset asiakirjat ovat
helposti saatavilla. (Finlex 2007.)

2.4 Maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999)

Kaavaa valmisteltaessa viranomaisten on oltava vuorovaikutuksessa niiden tahojen kanssa,
joiden oloihin tai etuihin kaava saattaa huomattavasti vaikuttaa. Kaavoituksesta on tiedotettava
niin, ettd asianomaisilla on mahdollisuus seurata kaavoitusta ja vaikuttaa siihen. Vahintaan ker-
ran vuodessa kunnan tulee laatia katsaus kunnassa ja maakunnassa vireilla olevista ja l&hiai-
koina vireille tulevista kaava-asioista. (Finlex 2007.)

2.5 Kunnan toiminnan avoimuutta koskeva muu ohjeistus

Suomen kaikilla kunnilla on kaytdssaan Suomen Kuntaliiton vuonna 2004 julkaisema Kunnan
viestintd -opas, joka sisaltaéd perustiedot kunnan velvollisuuksista ja mahdollisuuksista viestin-
nan toteuttamisessa.

Kuntaliitto on julkaissut vuonna 2001 Kuntien www-viestinn&n ohjeet, jotka siséltavat ohjeita ja
nakokulmia verkossa tapahtuvan tiedottamisen ja kuntalaisten osallistumisen kehittamiseen.

Kuntaliiton julkaisemien viestintdoppaiden lisaksi kuntien paatdksentekoprosessien julkisuutta
ohjaavat usein myds kuntien omat viestinta- ja verkkoviestintdohjeistukset: lahes puolella Suo-
men kunnista on oma viestintdohjeistus tai -strategia. Toisaalta ainoastaan 9 prosenttia kunnis-
ta laatii vuosittain oma viestintasuunnitelmansa. (Kuntien viestintatutkimus 2005.)
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3 Kuntademokratian ideaali

Kuntaorganisaatiota seka kunnan paéatdksentekoprosessin toimijoiden valisia vuorovaikutussuh-
teita voidaan hahmottaa yleiselld tasolla seuraavalla kaaviolla (kaavio 1). Laht6kohtana mallissa
on toimijoiden valilla ilmenevien vuorovaikutussuhteiden mahdollinen monisuuntaisuus.

Kunnan viranomaiset

(1)
Luotamusmiohet || Vikamient
(3) l T(z) (2) T l ‘ (3)

Organisaatiot

Kuntalaiset

Kaavio 1: Kunnan toimijat (Stahlberg
& Helander 1873)

Kuntaorganisaatio saantelee osittain luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vélisia yhteyksia,
samoin kuin tapoja, joilla ryhnmét voivat osallistua paatdksentekoprosessin eri vaiheisiin. Luot-
tamushenkil6t voivat vaikuttaa viranhaltijoihin erilaisilla ohjausmuodoilla, joihin vaikuttavat muun
muassa luottamushenkildiden asennoituminen, arvot, ongelmia koskevat kasitykset seka koulu-
tustaso. Luottamushenkiléiden ja viranhaltijoiden véliset vuorovaikutussuhteet on kuvattu nuolil-
la kaaviossa (1).

Viranhaltijoiden mahdollisuudet vaikuttaa luottamushenkilGihin liittyvat esimerkiksi toimimiseen
paatosten valmistelijoina ja selvitysten tekijoina tai toisaalta viranhaltijpiden osallistumiseen
paatoksia tekevan toimielimen toimintaan.

Nuolilla (2) ja (3) on osoitettu muita mahdollisia tahoja ja vuorovaikutussuhteita, jotka muokkaa-
vat kunnan eri toimijoiden mielipiteita (Stahlberg & Helander 1973).

Stahlbergin ja Helanderin malli erottelee hyvin yleisella tasolla kunnan eri toimijat. Malli ei erot-
tele tarkemmin kunnan hallintoa ja heidén vélisid vuorovaikutussuhteita: misséd suhteessa ovat
toisiinsa esimerkiksi kunnanjohtaja, kunnanhallitus, kunnanvaltuusto ja lautakunnat. Puutteita
mallissa esiintyy myds kunnan muiden toimijoiden tarkemmassa erittelyssa: organisaatiot voivat
pitédéd sisalladn hyvin erilaisia toimijoita, esimerkiksi poliittiset puolueet, asukas- ja kansalaisjar-
jestot sekd harrasteryhmat. Malli jattéd myos huomioimatta paikallisen median osallisuuden
paatoksentekoprosessin ja julkisen keskustelun muotoutumiseen.

Yksityiskohtaisemman mallin puuttuessa Stahlbergin ja Helanderin malli on edelleen kaytossa
ajankohtaisessa tutkimuksessa (esim. Jalonen 2007). Julkilausuttuja ja potentiaalisia osapuolia
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maankayttokysymyksia koskevassa kunnallisessa paatoksentekoprosessissa on hahmotellut
my6s Virtanen (1999).

3.1 Osallistumista tukeva valmistelumalli

Jotta kunnan eri toimijoiden valilla paastaisiin aitoon vuorovaikutussuhteeseen, tarvitaan riitta-
vaa julkisuutta, oikein ajoitettua tiedottamista ja monidanista keskustelua eri toimijoiden valilla.
Kunnan paatoksentekoon osallistumisen kannalta on olennaista kuntalaisten informointi riittavan
aikaisin valmisteltavista asiakokonaisuuksista ja niiden syy-seuraussuhteista. (Laukkarinen
2007.)

Kaytadnnossa tiedonsiirto ja kuntalaisten osallistumismahdollisuudet ovat hyvin rajallisia. Puolet
kuntalaisista arvioi saavansa riittamattomasti tietoa kunnassa valmisteilla olevista asioista. Puo-
let kuntalaisista ei mydskaan tiennyt eri osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista. (Kunta-
laisten osallistuminen 2007.)

Laukkarinen (2007) esittelee vaitdskirjassaan viestinnan ideaalin perusmallin kunnalliseen paa-
toksentekoon, joka on laheistd sukua kaavoitusprosessille. Kaksi osallistumis- ja palautemah-
dollisuutta sisaltava valmistelumalli kasittaa paatdksentekoprosessin virallisen valmistelun aloit-
tamisesta itse paatdksentekotilanteeseen.

Osallistumista tukeva valmistelumalli (Laukkarinen 2007)
1 Asian valmistelu alkaa
Tiedotetaan asia ja kuka valmistelee; kerrotaan prosessin eteneminen ja osallistumis- ja palau-

temahdollisuudet

2 Ensimmainen osallistumis- ja palautemahdollisuus
Esim. asukastilaisuudet, kyselyt

3 Palautteen kasittely
Yhteenveto palautteista, palaute julkaistaan ja siita tiedotetaan

4 Valmistelijan ehdotus/esitys
Tiedotetaan keskeinen sisalto ja ajankohtaiset osallistumis- ja palautemahdollisuudet

5 Toinen osallistumis- ja palautemahdollisuus
Palautteenkeruu ja lausunnot suunnitelman mukaan

6 Palautteen kasittely
Palaute ohjataan valmistelijoille ja luottamushenkiléille

7 Mahdollinen tarkistettu esitys
Tiedotetaan miten ja miksi esitys on muuttunut

8 Toimielimen kasittely
Paatostiedottaminen; osallistumisen ja palautteen vaikutuksista kertominen

9 Osallisuuden arviointi



HELSINGIN YLIOPISTO RAPORTTI 10(33)

HELSINGFORS UNIVERSITET Kunnallisen paatdksente-
UNIVERSITY OF HELSINKI on julkisuus
30.7.2008

Laukkarinen esittaa tarkan kuvauksen virallisen paatoksentekoprosessin vaiheista ja osallisista,
mutta malli jattd4 huomioimatta julkista valmistelua edeltdneen valmisteluvaiheen. Ennen viralli-
seen paatoksentekoon tulevia p&atoksia asiat ovat kayneet lapi tietyn paatdksentekoprosessin
ja ovat nain ollen suoraa seurausta kunnan aikaisemmasta paatoksenteosta koskien esimerkik-
si kunnan strategiaa ja taloutta. P&atoksentekoprosessin kaikkia vaiheita ohjataan viranomais-
ten taholta, ja kaytdnndn vaihtoehtoja valmisteluvaiheessa punnitaan usein ainoastaan myén-
teisimmin viranomaisiin suhtautuvien intressiryhmien kesken. Tuloksena on usein asiantuntija-
julkisuus, jossa suurelle yleisélle tiedotetaan jalkikateen ei-julkisen, ei-avoimen prosessin tulok-
sena syntyneet vaihtoehdot. Virallisen paatoksentekoprosessin alku- ja keskivaiheita on mallin-
tanut mm. Nieminen (2000).

Laukkarisen mallista valikoituu pois mygs virallista valmistelua seuraava toimeenpanovaihe ja
siihen liittyvat tiedottamis- ja osallistamismenetelmat.

3.2 Julkisuuden eri muodot ja m&aritelmét

Mika sitten on se julkisuus, jonka toteuttamiseen kunnallisessa paatbksenteossa ohjataan ja
jossa moniaénista keskustelua pyritdédn luomaan?

Taloudellisten, teknisten ja poliittisten resurssien kehittymisen mydta julkisuus on hajonnut eri
paikkoihin, muotoihin ja tasoihin. Julkisuuden eri foorumeilla ja niitd hallinnoivilla valineilla on
téand paivand oma merkityksensa ja keskindinen suhde toisiinsa. (Heikkild & Kunelius 2000.)

Paikallisjulkisuuden merkittdvimp&n& areenana on perinteisesti nahty paikallislehdist. Seka
kuntalaiset ettd kunnan paattajat pitavat paikallislehted edelleen merkittdvimpana tiedonvalit-
tamis- ja keskustelukanavana (Laukkarinen 2007; Harju 2002). Internetin on nahty haastavan
paikallislehden julkisuuden luomisessa nopealla, helpolla ja vuorovaikutteisella otteellaan (Hei-
nonen et al. 2000). My06s perinteiset asukas- ja keskustelutilaisuudet ovat kunnissa edelleen
kaytettyja vuoropuhelun muotoja: kuntajohtamisen ja -demokratian kaytantja selvittdneen tut-
kimuksen (Valanta et al. 2000) mukaan yhteissuunnittelu- ja kuntalaistilaisuudet olivat kayte-
tyimpia kuulemistapoja kuntalaisten mielipiteiden kartoittamisessa ennen varsinaista paatoksen-
tekoa.

Julkisen keskustelun foorumeina toimivat my6s kuntien omat tiedotuslehdet ja -tilaisuudet,
esitteet seka paikallisradio ja -televisio (Valanta et al. 2000, 85).

Vaikka eri julkisuuksia ja niitd tuottavia ja yllapitavid foorumeja on tutkittu suhteellisen paljon,
niiden suhteita toisiinsa on kasitelty aikaisemmassa tutkimuksessa melko vahan. Viestinnan
tutkimuskeskus CRC toteutti osana Kuntien viestinnan seuranta- ja arviointihanke KISA:a kyse-
lyn, jossa selvitettiin Hameenlinnan asukkaiden toiveita ja odotuksia kunnan viestinnélle ja kun-
nan kayttamille viestintakanaville. Kyselyn mukaan toivotuimpia informointikanavia ovat kunnan
internet-sivut, sanomalehdet sek& kunnan asukaslehdet. Vahiten tietoa halutaan saada valtion-
hallinnon internetissa toimivan kansalaisfoorumin www.otakantaa.fi:n kautta seka kansalaisjar-
jestdjen ja muiden jarjestdjen kautta. Lis&ad informaatiota kaivataan erityisesti valmistelussa ole-
vista kunnan asioista. (Lavento 2007.)
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4 Desk-analyysin tuloksia

Kunnallisen p&atoksenteon julkisuutta koskevasta tutkimusaineistosta on koottu desk-analyysin
tutkimustuloksia.

4.1 Kunnallisen paatdoksenteon julkisuus

Tutkimuskysymys 1: Millaista aikaisempaa tutkimusta on kunnallisen p&aatdksenteon jul-
kisuudesta?

Kunnallisen paatoksenteon julkisuutta koskevaa tutkimusta on tehty 1990- ja 2000-luvuilla paa-
asiassa seuraavissa organisaatioissa ja niiden toimeksiannosta: Suomen Kuntaliitto, Kunnal-
lisalan kehittamissaatio KAKS, sisdasiainministerid ja oikeusministerio. Tilattua ja muuta tutki-
musta sekd opinndytet6itd on toteutettu etupadssa Helsingin yliopiston viestinn&n laitoksella,
Viestinnan tutkimuskeskus CRC:ss&, Tampereen yliopiston tiedotusopin laitoksella, hallintotie-
teen laitoksella sekd Journalismin tutkimusyksikdssa ja Jyvaskylan yliopiston viestintatieteiden
laitoksella.

Joukko- ja yhteistviestinnallisen tutkimusotteen liséaksi kunnallisen paattksenteon julkisuutta on
tutkittu hiljattain muuttuneiden kunta- ja julkisuuslakien my6ta huomattavan paljon myds kunnal-
lisoikeudellisesta sekéa hallinnollisesta ndkokulmasta.

Paaosa tehdysta tutkimuksesta on tehty kyselyilla ja haastatteluilla, jotka on kohdistettu kunnal-
lishallinnolle, luottamushenkilille, kunnanhallituksen jasenille ja kunnanjohtajille. Kuntalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia on kartoitettu seka kunnan hallinnolle ettad kuntalai-
sille [ahetetyissa kyselyissa.

Julkisuuslain kaytannon toteutumista on selvitetty muutamassa tutkimuksessa myo6s toimittajien
nakokulmasta haastattelemalla journalisteja tyon kaytannoista.

Mita teemoja on tutkittu?

4.1.1 Kuntademokratian tilaa ja kunnallisia paatéksentekijoitd koskeva tutkimus

Kunnan hallintoa, virkamiehid ja luottamushenkil6itd seka heidan tyonsa toimintatapoja ja -
edellytyksid koskevaa tutkimusta on tehty sdanndllisesti etupdéassd Kuntaliiton toimesta. Tutki-
mukset on suoritettu enimmakseen Suomen kuntien virkamiehille ja luottamusmiehille osoitetuil-
la kyselyilla.

Suomen Kuntaliitto laatii selvityksen edustuksellisen demokratian tilasta jokaisen valtuustokau-
den yhteydessd Manner-Suomen kunnissa. Kyselyissd selvitetddn muun muassa kunnan hal-
linnossa toimivien henkildiden sosioekonomisia taustoja, poliittisia kytkoksia sekd nakemyksia
yhteisty6sta ja omista vaikuttamismahdollisuuksista.

Kunnan luottamusmiesten ja virkamiesten henkilokohtaisia ominaisuuksia on tarkasteltu useissa
muissakin tutkimuksissa (Pikkala 1997, Levasvirta 2000).

Kuntaliitto tutkii séannoéllisesti myds linjauksia, kaytantdja ja toimintatapoja kuntajohtamisen ja
demokratian tulevaisuudesta.
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Sisaasiainministeriossa on toteutettu vuosina 2004—2006 Kunnallisen demokratian kehittamis-
hanke. Hankkeen puitteissa tilattiin neljd ulkopuolista tutkimusta seka julkaistiin kolme omaa
tutkimusraporttia. Tutkimuksissa paikannettiin paikallisen tason edustuksellisen demokratian
merkittavimpia haasteita seka ratkaisukeinoja niihin.

Myds vallan ja aidon paatksenteon siirtymista valtuutetuilta hallintovalmistelijoille ja virkaeliitille
on pohdittu useassa tutkimuksessa (Tuittu 1997).

4.1.2 Julkisuusperiaatteen toteutumista koskeva tutkimus

Vuonna 1999 uudistetun julkisuuslain toimivuuden seurannasta on tehty tutkimusta erityisesti
oikeusministerion toimeksiannosta: osana julkisuuslainsadddannén uudistuksen seurantatutki-
musta oikeusministerid on selvittdnyt kuntatason ja valtionhallinnon soveltamiskokemuksia jul-
kisuuslaista (Konstari et al. 2003). Selvitykseen vastanneista kunnan edustajista puolet oli sitd
mielta, ettd uudella julkisuuslailla on ollut avoimuutta selvéasti tai vahan edistava vaikutus. Toi-
nen puoli koki, ettd muutosta entiseen ndhden ei ole tapahtunut.

Oikeusministerio on tilannut seurantatutkimuksen puitteissa myo6s selvityksen toimittajien koke-
muksista uudesta julkisuuslaista. Selvityksen mukaan uuden julkisuuslain ongelmaksi koettiin
ennen kaikkea salassapitosaadokset, joita tulkitaan toimittajien mielesté liian laajasti. Toimittajat
suhtautuivat my6s epdillen vaittamaan siitd, etta viranomaisten aktiivinen tiedottaminen olisi
uuden lain my6ta lisaantynyt. Vain 25 % vastaajista oli vaittaman kanssa samaa mieltd kun taas
37 % oli eri mieltd. Vain 25 % toimittajista oli sitd mieltd, ettd viranomaiset tuntevat uuden jul-
kisuuslain hyvin. (Méra & Tarkiainen 2003.) Myds Hynninen (2000) on tehnyt samankaltaisia
havaintoja selvityksessaan julkisuusperiaatteen kaytanndista journalismissa.

4.1.3 Kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koskeva tutkimus

Kuntaliitto selvittdd sdanndllisesti myods kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia
kunnalliseen paatoksentekoon. Tutkimuksissa on kartoitettu muun muassa kuntalaisten aloittei-
ta, palautteita ja osallistumista palvelujen suunnitteluun (Mm. Pekola-Sjoblom, Helander & Sjob-
lom 2006; Pikkala 2006; Kuntalaisten kunta -kysely 2007; Kuntalaisten osallistuminen -kysely
2007).

Kuntalaisten aloitteiden ja palautteiden tilastointia ja vaikutusta paatoksentekoprosessiin on
tutkittu huomattavasti vahemman. Téallaisia tutkimustuloksia on saatu lahinna Kuntaliiton Kunta-
laisten osallistuminen -kyselyssa (2007).

Kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia ja vuorovaikutusmenettelyja on kartoitettu laajasti
my6s maankaytto- ja rakennuslain soveltamiseen liittyen (Laine, Hurmerinta & Mynttinen 2005;
Hakala 2000; Knuuti 1999).

4.1.4 Paikallisjulkisuutta koskeva tutkimus

Paikallisjulkisuutta ja sen syntya on tutkittu useassa tutkimuksessa joukkoviestinnallisestd na-
kokulmasta. Tarkastelun kohteena on ollut perinteisesti paikallislehti. Internetin mahdollisuuksia
paikallisjulkisuuden luojana ja kuntalaisten uutena osallistumis- ja vaikuttamisvalineena on tut-
kittu viime vuosina huomattavan paljon. (Heinonen & al. 2000; Pietild 2001; Ridell 2001; Heikki-
l& & Lehtonen 2003)

Paikallisen julkisuuden luomia edellytyksia kuntalaisten osallistumiselle sek& paikallislehden
roolia paikallisen julkisuuden rakentajana on tarkasteltu useassa tutkimuksessa (Heikkila & Ku-
nelius 2000; Uusitalo 2003; Junnila 2005; Korkiakoski & al. 2005; Rautio 1990).
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Viestinnan tutkimuskeskus CRC:n toteuttaman Kuntien viestinnan seuranta- ja arviointihanke
KISA:n puitteissa on tehty tutkimusta muun muassa kuntien sidosryhmaviestinnén ja asiantunti-
jajulkisuuden, sidosryhmasuhteiden, julkisen keskustelun, kuntalaisviestinnan ja sisdisen vies-
tinnan alueilta.

Paikallislehdist6a ja internetid koskevaa tutkimusta eritellaan tarkemmin kohdassa 4.3 ja 4.4.

4.1.5 Mihin paatdksentekoprosessin vaiheeseen aiempi tutkimus on kohdistunut?

Merkittdva osa paatdksenteon julkisuutta koskevasta tutkimuksesta liittyy virallisen péatdksen-
tekoprosessin alkuvaiheisiin, paatdksentekijdiden taustoihin seka kuntalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksiin.

Tutkimusta on tehty paljon myds virallisen paatoksenteon kayténteista: kuinka avoimissa olo-
suhteissa paatokset tehdaan, millaisin valinein ja missé vaiheessa paatoksentekoa kokouksista
raportoidaan kuntalaisille sek& paikalliselle medialle ja minkélaista subjektiivista vallantunnetta
paatoksentekoon liittyy.

Kunnallisten paéatésten toimeenpanovaiheesta ei puolestaan ole juuri tutkimusta. Paatoksente-
koprosesseja ei ole mydskaan seurattu tutkimuksessa kokonaisuudessaan: mista virallisista tai
epavirallisista neuvotteluista yksittédinen paatéksentekoprosessi saa alkunsa, ja mihin paatok-
sentekoprosessin ndhd&an loppuvan?

4.2 Paikallisjulkisuuden rajoitteet

Tutkimuskysymys 2: Millaisia rajoitteita paikallisjulkisuuden toteutumiselle ilmenee?
Rakenteelliset rajoitteet

Sisdasiainministerion Kunnallisen demokratian kehittamishankkeessa tehdyt tutkimukset kunta-
demokratian nykytilasta paikansivat yhdeksi merkittavimmaksi haasteeksi kuntademokratian
toteutumiselle kuntien toiminnan verkostoitumisen ja markkinaehtoistumisen. Kunnan palvelujen
siirtyessé yh& enenevassa méaarin yksityiselta sektorilta tilattaviksi palveluiksi tietoja esimerkiksi
sopimuksista tai kilpailutuksista varjellaan julkisuudelta liikesalaisuuksiin vedoten.

"Usein tarjouskilpailuun osallistujat pyrkii salaamaan tarjoukseen liittyvia asioita, ka-
sitykseni mukaan sellaisia jotka ei ole liikesalaisuuksia, joten niitd ei sitten julkisteta.
Kaupungin paattksentekijoilla on pelko antaa néité tietoja. Myds kaavavalmisteluihin
littyy usein varautuneisuutta.” (H4)

Kuntien toiminnan verkostoituminen ja markkinaehtoistuminen on johtanut paitsi yksityiskohtai-
sen tiedon salaamiseen my6s paatoksentekoprosessien moniportaistumiseen ja -
mutkaistumiseen. Paatoksentekoprosessit ovat myos ajallisesti pitkékestoisia ja ne ovat pilkkou-
tuneet osiin. Myds kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myo6ta edelleen lisaantyva seudullinen
yhteisty6 kunnan palvelujen tuottamisessa ja organisoimisessa monimutkaistaa paattksenteko-
prosessia ja sen lapinakyvyytta.

Haasteellisessa tilanteessa kuntalaisten on vaikea ymmartdd missa vaiheessa prosessia he
voivat paatoksentekoon vaikuttaa ja milla tavoin.
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"Ennen varsinaista paatoksentekoa taustalla on usein talousarvioprosessit, kunnan
strategiaprosessit. Se [paatoksenteko] ei tule ad hoc, sitten tehddan paatos, taustal-
la on paljon prosesseja. Monia ratkaisuja ja valintoja on jo tehty valmistelun alku-
paassa, siella on jo tehty paatdksia, mitka asiat on paassyt jatkovalmisteluun. Jos
siité ei riittdvan aikaisin saa tietaa, silloin ei pysty vaikuttamaan valmisteilla oleviin
asioihin.” (H3)

"Asioita kasitelladn monessa paikassa. Ne on lautakunnassa, sitten kaupunginhalli-
tuksessa, ehka takaisin lautakuntaan, hallitukseen, ja loppujen lopuksi valtuustoon.
Ja valtuustossa tehdaan paatoksia ja toteuttaminen tapahtuu hallituksessa. Siell& on
aina omat esittelijat, valmistelijat ja ne ei valttdmattd keskustele keskenadan, asiat
vaan menee sielld ja ihmiset katsoo sita asiaa siltd paikalta ja silla hetkella miten se
siihen tulee.” (H2)

Hallinnon n&dhdaan myds toimivan pitkalti perinteisten hierarkkisten paatdksentekomallien mu-
kaisesti, vaikka kunnan toimintaymparistd on muuttunut paljon kasittamaan lukuisia virallisia ja
epavirallisia toimielimia.

"Kuntalainen on néhtdva osana verkostoa ja otettava kayttoon toisenlainen toimin-
tamalli nykyisiin olosuhteisiin. Se ei ehk& suoranaisesti vaikuta paatoksentekopro-
sessiin, mutta valillisesti. Ketk&d saavat osallistua paatoksentekoprosessiin, ketka ra-
jataan ulkopuolelle, ketkd saavat tietoa.” (H1)

Paatoksenteon avoimuutta rajoittaa myds kunnan taloudellinen tilanne: vaikka halua avoimuu-
teen olisi, ei paatoksenteon avointa ja keskustelevaa linjaa ole niukkojen resurssien puitteissa
mahdollista toteuttaa.

"Jos kunnassa eletdaan miinuspuolella koko ajan ja ei ole varaa tehd& muuta kuin to-
teuttaa kunnan perusvelvoitteet, aitoa paatoksentekoa ei tapahdu, kun rahat on si-
dottu jo etukateen kiinni. Kuntalaisia voidaan toki kuulla, mutta keskustelua on turha
kayda jos muutokset ei ole taloudellisesti mahdollisia.” (H1)

Kuntien viestintatutkimuksessa (2005) selvitettiin kuntien viestintdan kayttdmat raha- ja henki-
l6storesurssit. Tutkimuksen mukaan kunnat kayttavat viestintdédn keskimaarin 3,4 euroa asukas-
ta kohden. Ainoastaan 29 prosentissa kuntia kaytettava rahamaaré oli kasvanut vuodesta 2001.
59 prosenttia kyselyyn vastanneista kunnista ei jarjesta minkaanlaista viestintdkoulutusta henki-
I6kunnalleen. Etenkin alle 25 000 asukkaan kunnissa ei ole paasaantodisesti yhtdan paatoimi-
sesti viestintatehtavissa tydskentelevaa tyontekijaa.

Resurssipulasta seuraavat myds monet kaytdnnon vaikeudet. Vaikka uusia toimintatapoja ja -
kanavia olisi olemassa, niiden taysipainoiseen kayttéonottoon ja kehittdmiseen liittyy suuria
haasteita vahaisten koulutusresurssien myota. Taloudellisten rajoitteiden liséksi myds aikapula
kaataa monet suunnitelmat vuorovaikutuksen edistamiseksi.

Julkisen keskustelun lisdéamisen on néhty tutkimuksessa lisinneen vaadittavia tydmaaria: 59 %
oikeusministerion julkisuuslainsdadannon uudistuksen seurantatutkimukseen vastanneista kun-
nista koki uuden julkisuuslain vaatineen lisdvoimavaroja kunnalta. Vastaavasti ainoastaan 22 %
vastanneista kunnista koki julkisuuden lisdéamisen valmisteluvaiheessa hyvaksi ratkaisuksi.

Tutkimuksessa ei kdy ilmi kuitenkaan tarvittavien voimavarojen kehittyminen koko paattksente-
koprosessia silméalla pitden. Haastatteluissa kavi ilmi, etta vaikka julkinen keskustelu lisaisi tyo-
maaraéa prosessin tietyssa vaiheessa, se nopeuttaa ja helpottaa prosessia kokonaisuudessaan:
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vuoropuhelu asian valmisteluvaiheessa edistaa osapuolia tyydyttdvan lopputuloksen syntymis-
ta, nopeuttaa paatdksen toimeenpanovaihetta ja vahentda valituksia paatdksenteon jalkeen.

"Jos kuullaan kuntalaisia ja rivivaltuutettuja, sen ei tarvitse olla konsensushenkistg,
mutta olennaista on yhteisten sovittujen pddmaarien puolesta toimiminen, paatok-
senteko samansuuntaisesti. Jos asioista ei paastad yhteisymmarrykseen, ongelmia
alkaa syntya paatoksenteon jalkeen, kun on aika panna asioita taytantoon.” (H1)

Asenteisiin ja henkilokohtaiseen toimintaan liittyvat rajoitteet

Julkisuuslainsdadantd on muuttunut 1990- ja 2000-luvuilla entistd avoimempaa paatoksentekoa
vaativaan ja mahdollistavaan suuntaan. Lainsdadant6a hitaammin muuttuvat kuitenkin vanha
toimintakulttuuri ja vanhat toimintatavat, jotka ovat peraisin ajalta, jolloin paatoksenteko tapahtui
suljettujen ovien takana. Vanhojen toimintatapojen ndhdaan usein olevan ydinongelma paikalli-
sen julkisuuden toteutumiselle.

"Monet ammattilaiset, jotka periaatteessa hyvéksyvat [uudet toimintatavat], heilla ei
ole mitdan koulutusta tdhan, jarjestda uudenlaisia yleisétilaisuuksia, ja tAmé ongel-
ma on ihan valtakunnan tasolla. --- On helppo s&atéa uusia lakeja, ettd alapa huo-
menna toteuttaa sita.” (H5)

Kunnallisen paatoksenteon julkisuus riippuu usein myés paatdksenteon ytimessa toimivien hen-
kildiden henkilokohtaisista ominaisuuksista, omasta asenteesta julkisuutta kohtaan seka puh-
taasta ammattitaidosta.

"Poliitikkojen ydinryhmilla, esimerkiksi puheenjohtajilla, on tietoa, ja on heista itses-
taan kiinni jakavatko he sitd. Riippuu ainakin henkilékohtaisista ominaisuuksista,
henkildiden valisista klikeista ja omasta ndkemyksesta edistddko vai haittaako kes-
kustelu paatoksentekoa.” (H1)

"Joka hallitsee asiat hyvin ja on uskossaan vahva, sen on helppo olla julkisuudessa.
Sellaisen, joka ei hallitse, sen on vaikeampi olla.” (H2)

"Kunnallinenkin p&atoksenteko on poliittista paatoksentekoa. --- Siihen liittyy se, etta
ryhmien valilla tehdaan erilaisia sopimuksia, monet niistd saunanlauteilla tai missa
nyt tehdaankin, ei niitd sen kummemmin kirjata ylos. Ei ne ole mitaan kassakaappi-
sopimuksia, mutta sovitaan jotain kaytantja. --- Se on selkedsti vahentynyt, mutta
toki sitd edelleen on.” (H3)

Henkil6kohtaisen tason asenteista kielivat myds eradn haastateltavan mukaan kunnan paatok-
sentekijoiden yleinen asenne, jonka mukaan "kuntalaiset on tyhmia eivatka ymmarra, joten kes-
kustelua on turha kdyd&”. Harjun (2002) selvittdessa kuntalaisten ja kunnan paattajien vuoropu-
helun ongelmakohtia k&vi ilmi kunnan paattajien karsastavan vuoropuhelua kuntalaisten kanssa
muun muassa kuntalaisten asiattomien ja henkilokohtaisten kommenttien takia. Julkisuus nayt-
taytyy kuntatoimijoille usein myds potentiaalisesti vaarallisena, minka vuoksi sitéd pyritaan ra-
jaamaan ja hallitsemaan. (Ruostetsaari & Holttinen 2001)

Vanhoilla, totutuilla toimintatavoilla selitetddn my6s kunnan toimielinten kokousten pitadmista
suljettujen ovien takana. Kuntien viestintatutkimukseen (2005) vastanneista kunnista 86 pro-
senttia ilmoitti, etteivat hallituksen kokoukset ole koskaan julkisia, ja 13 prosenttia ilmoitti niiden
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olevan julkisia vain hyvin harvoin. Vastaavasti lautakuntien kokousten ilmoitettiin olevan hyvin
harvoin tai ei koskaan julkisia 99 prosentissa kuntia.

Toimielinten kokousten asiakirjat toimitetaan s&anndllisesti paikalliselle medialle. Kuntien vies-
tintatutkimuksen (2005) mukaan 94 % kunnista toimittaa saanndllisesti ennen kokouksia val-
tuuston, 91 % hallituksen ja 69 % lautakuntien esityslistat ja poytakirjat liitteineen paikallisille
tiedotusvalineille. Olennaista on kuitenkin pohtia, kuinka todellisia vaikutusmahdollisuuksia
muutaman paivan reagointiaika ennen paatoksentekokokousta mahdollistaa.

Yli 90 % kunnista ilmoitti eri toimielinten kokousten esityslistojen olevan esilld kunnan yleisissa
tiloissa (Kuntajohtamisen ja -demokratian kdytannét 1997-2000). Kuntien verkkopalvelututki-
mukseen (2007) osallistuneista kunnista yli 90 prosenttia ilmoitti kokousten poytakirjojen I6yty-
van kunnan verkkosivuilla. Toisaalta vain 70 prosentissa kuntia valtuuston ja hallitusten, ja 53
prosentissa lautakuntien kokousten esityslistat ilmestyvat verkkoon ennen kokouksia. Ainoas-
taan 24 prosentissa kuntia kokousasiakirjojen liitteet 10ytyvat kuntien verkkosivuilta.

Vaikka kuntalaisilla olisikin pd&sy paatoksia koskeviin asiakirjoihin, jaa niiden anti usein vajaaksi
niiden vaikeaselkoisuuden takia. Kuntalaisen on vaikea ymmartaa tehtyja paatoksia ja etenkin
niiden vaikutuksia.

"Jos katsot esityslistoja ja muita, niin eihdan ne kielellisesti ja viestinnallisesti ole kau-
hean hyvid. Kuin sanelukoneesta vedetaan tekstia.” (H2)

Kunnan viranhaltijoiden osallistumista kunnallispolitikkaan seka eri yhdistysten toimintaan seka
luottamushenkildiden osallistumista yhdistystoimintaan on kartoitettu muutamissa tutkimuksissa
(Levasvirta 1999; Pikkala 1997). Luottamushenkildista ja viranhaltijoista hieman yli 50 % toimii
ammattijrjestdssd. Luottamusmiesten kohdalla ammattijarjestoén kuuluvista jopa 14 % toimii
jarjestossa hallituksen jasenend, puheenjohtajana tai pddluottamusmiehena. (Pikkala 1997.)

Kunnan péaéattajien sidoksia paikalliseen elinkeinoelamaén on tutkittu huomattavan vahan. Ke-
vaalla 2007 suoritettiin Bensiinikauppiaitten ja Liikennepalvelualojen Liiton, Suomen Yrittdjien
sek& Vahittaiskaupan Tutkimussaation toimeksiannosta tutkimus Osuuskauppayritysten paatta-
jien sidoksista kunnallishallintoon. Tutkimuksessa kavi ilmi, ettd Osuuskauppayritysten paattajis-
td 47 % toimi kunnanvaltuuston jasenend, 40 % kunnanhallituksen tai kunnallisen lautakunnan
jasenena ja 46 % oli kunnallisena, yleensé johtavana viranhaltijana tai ylikunnallisessa tai alu-
eellisessa elimessa. Selvitetyilla 240 henkil6lla oli muita sidoksia kuin kunnanvaltuuston jase-
nyyksid 205 kappaletta. Joissakin tapauksissa samalla henkildlla oli useampia luottamustehta-
vid. Yli 70 % tutkituista sidonnaisuuksista oli sellaisia, jotka muodostavat mahdollisen hallinto-
lain ja/tai kunnallislain tarkoittaman esteellisyyssuhteen julkisessa p&atoksenteossa. Vaikka
henkilo jaavaisi itsensd muodollisesti p&datoksentekotilanteessa, esteellisyysméaardysten ulko-
puolelle jaavat epaviralliset elimet ovat neuvotelleet paatdksen nuijaniskua vaille valmiiksi. (Lai-
tinen 2007.)

Mita paatdksentekoon liittyville rajoitteille esitetdéan tehtavan?

Haastattelujen perusteella voidaan sanoa, ettd olennaisena tekijdnd paatdksenteon julkisuu-
dessa pidetaan valmisteluvaiheeseen liittyvaa lapindkyvyytta. Nyt paatoksentekoprosessin tul-
lessa julkiseksi on monia paatoksia ehditty tekemaan kuulematta kuntalaisten mielipiteitd. Paa-
tésvaihtoehdoista ja ennen kaikkea niiden vaikutuksista tulisi kayda avointa keskustelua selko-
kielella mahdollisimman varhain.
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"Valmisteluvaiheen julkisuus on ongelmallisinta. Paattajilla ei ole velvoituksia tiedot-
taa valmistelun vaiheista, ilmoitus etté 'asia on valmistelussa’ riittaa.” (H1)

Valmisteluvaiheen julkisuuden lisddmiseksi esitetddn muun muassa lautakuntien kokouksien
avaamista yleisolle. Vuoropuhelun lisadmiseksi kuntien tulisi panostaa myds yhteisten pelisdan-
téjen luomiseen eri hallintokuntien valilla. Myds viestinn&n tarkeyden tunnistamista ja siihen
vaadittavien resurssien lisaamista korostetaan.

Keskeisena yhteisten pelisd&ntdjen ja uusien toimintatapojen luomisessa ndhd&an viestintdkou-
lutus. Koulutuksen lisdksi verkostoituminen on olennainen tekija avoimuuden kehittamisessa:
hyvid kaytantoja ja niiden mallintamista ja aktiivista levittdmista tarvittaisiin valtakunnallisesti.
Kuntakoon kasvattamisen ndhd&dn myds tuovan lisaresursseja viestinnélle.

Myds kunnan muut toimijat hallinnon ulkopuolella nahdaan tarkeiksi vuoropuhelun avaamises-
sa. Paikallislehdistolla on haastattelujen perusteella suuri valta julkisen keskustelun monipuolis-
tamisessa.

"Keskeinen osa on tiedotusvalineilla, paikallismedialla. Jos paikallinen lehti on aktii-
vinen positiivisella tavalla, se pitdd homman liikkeell&d. Jos paikallislehti on ilmoitus-
taulu, se tukee pyséhtyneisyytta ja kansalaiset kokevat etté he eivat saa mistaan mi-
taan tietoa.” (H2)

Toisaalta kaikkien toimijoiden rooli on tarked, myos kuntalaisten: aktiivisena kansalaisena voi
itse kysyéa asioiden perdan ja osoittaa kiinnostuksensa kunnan asioihin.

4.3 Paikallislehdistdn rooli

Tutkimuskysymys 3: Millaisena tutkimuksessa on nahty paikallisen ja alueellisen lehdis-
ton rooli kunnallisen paatoksenteon julkisuudessa?

Paikallislehti ndhda&n kunnan tarkeimpana viestintavalineend paatoksista informoitaessa — ta-
man roolin allekirjoittavat eri tutkimuksissa sekd kuntalaiset ettd kunnan viranhaltijat ja luotta-
musmiehet. (Laukkarinen 2007; Harju 2002)

Paikallislehdella on mahdollisuus muovata julkisuudessa kaytavad keskustelua moniaanisem-
maksi. Kunnan p&atoksista tiedottamisen ohessa lehdistolla on mahdollisuus kasitelld asiaa
kriittisestd nékokulmasta, jossa myos kuntalaisten mielipiteet paasevat esiin. (Junnila 2005)
Myds paikallislehden yleisbnosasto tarjoaa kuntalaisille mahdollisuuden paastd &&neen seka
kayda vuoropuhelua paatoksentekijoiden kanssa.

Eri yhteyksissé ja tapauksissa paikallislehden uutisointia paikallisista tapahtumista arvioidaan
neutraaliksi (Rautio 1990), kuntalaisiin pain kallellaan olevaksi (Heikkila & Lehtonen 2003) tai
kunnan paattajien danitorveksi (Junnila 2005). Kokonaisuudessaan paikallislehdiston rooli julki-
sessa keskustelussa on viime vuosina kasvanut merkittavasti.

"Media nostaa esiin uusia asioita, jotka ehkd vasta mydhemmin nousevat paatok-
senteon kohteeksi, mihin asioihin ryhdytdan kiinnittdm&an huomiota. Se ei vain ker-
ro paatoksenteosta, vaan yleensé aika selkedsti ottaa vahvasti tietyn kannan, esi-
merkiksi paakirjoituksissa mika tulisi olla paatoksenteon siséltdé. Median rooli aktiivi-
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sena toimijana on kasvanut, se on ottanut sitd roolia mika on poliittisilla paatoksen-
tekijoilla ollut.” (H3)

"Valtatyhjiotahan ei koskaan ole. Jos media lahtee vahvasti ottamaan kantaa, se
kertoo siitd, ettd jos poliittiset paatdksentekijat, joiden paatds pitdisi tehda, eivat pys-
ty omaa kantaansa muodostamaan, niin joku muodostaa sen ja media lahtee liput-
tamaan jonkun asian puolesta.” (H3)

Millaisia rajoitteita paikallisen lehdistdn rooliin julkisen keskustelun virittajana liittyy?

Paikallislehden kaksoisrooliin yhtaaltd kunnan paatdsten uutisoinnissa ja toisaalta monidénisen
keskustelun virittajana liittyy tiettyja jAnnitteita. Paikallislehden tulisi miellyttda seka lehden tilaa-
jia (kuntalaiset), mainostajia (paikallinen elinkeinoelama) ettéd kunnan hallintoa (uutisten lahde).
(Heikkild ja Kunelius 2000.)

Pietilan (2001) mukaan lehtien palstoilla ei kdyda dialogista vuoropuhelua, vaan kunta kayttaa
paikallislehtea "ilmoitustaulunaan”. Kunnan edustajat saavat lehdessa danensa kuuluviin huo-
mattavasti kuntalaisia useammin. Kuntalaisten &&ni kuuluu puolestaan usein ainoastaan ylei-
sonosastokirjoituksissa tai yksipuoliseen, alistuvaan rooliin kehystetyissa lehtijutuissa (Junnila
2005).

"Lehdessé on ilmoitustaulu ja likasanko-osasto [yleisdnosasto]. Tavalliset inmiset lu-
kevat ilmoitustaulua ja likasankoa, ja toteavat, ettd kunnanhallinnossa on jotain vi-
kaa, koska likasanko-osasto on olemassa. Osastot ei keskustele, ei kohtaa keske-
naan. Se ei ole keskustelua, vaan kuin aidan takaa heitellaan toisia kivilla.” (H2)

Tutkimuksissa haasteita monidéniselle keskustelulle asettaa myds paikallislehdiston resurssipu-
la: ei ole aikaa ottaa selvaa kuntalaisten mielipiteista, joten on helpompi pitdytya kunnan tar-
joamassa uutisndkdkulmassa. Monesti paikallislehti on taysin riippuvainen kunnan hallinnosta
uutisldhteend. Kunnan hallinnon tapahtumat tarjoavat hiljaisen paikkakunnan lehdelle saéannél-
listd uutisoitavaa. My6s paikallisen lehtikentan kapeus seka joukkoviestinten keskittynyt omistus
saattaa estdd moniaénisen ja -puolisen lehtikirjoittelun. (Ridell 2005.)

Haastatteluissa kavi ilmi joitain tapauksia, joissa kunnanjohtaja oli pyrkinyt aktiivisesti vaikutta-
maan paikallislehden uutisoinnin linjaan. Varsinaista laajamittaista tutkimusta kunnan hallinnon
ja paikallisen lehdiston valisistd suhteista ja keskindisesta vallankaytosta ei kuitenkaan ole ole-
massa.

Toimittajien nakemyksia julkisuusperiaatteen toteutumisen rajoitteista on selvitetty useammassa
tutkimuksessa (Hynninen 2000; M6ra & Tarkiainen 2003). Tutkimusten mukaan toimittajien na-
kokulmasta vaikeuksia paatoksenteosta uutisoimiseen tuovat muun muassa kunnallishallinnon
lukuisat ja epaselvat avoimuus- ja salassapitoperiaatteet, viranomaisten heikko lain tuntemus ja
epavarmuus lain soveltamisessa sekd paikallishallinnon epademokraattinen rakenne, jossa
paatoksenteon ytimessa toimii usein muutama informaatiota pimittava virkamies.

Paikallislehdistdn roolin kasvuun kunnallispolitiikassa liittyy myds riski julkisuuden hyvéksikayt-
tamisesta:

"Julkisuuteen liittyy myds riski, ettéd julkisuudesta tulee kunnan toimijoille itseisarvo,
esimerkiksi kunnallispoliitikoille vaalien alla. Kokouksissa ensisijaiseksi nousee puhe
julkisuudelle, ei asiasisaltd.” (H3)
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4.4 Internetin rooli

Tutkimuskysymys 4: Millaisena tutkimuksessa on nahty internetin rooli kunnallisen p&&-
toksenteon julkisuudessa?

Kuntien verkkopalvelututkimuksen mukaan (2007) kaikilla Suomen kunnilla on k&ytossaan kun-
nan omat verkkosivut.

Internet on tuonut jossain maarin lisdd avoimuutta kunnan tiedottamiseen. Ottamalla haltuun eri
kanavat kunnat voivat varmistaa onnistuneen, monikanavaisen viestinndn kuntalaisen suun-
taan. Verkko tarjoaa mahdollisuuden kuntalaisten mielipiteiden selvittamiseen helposti, nopeasti
ja tehokkaasti, esimerkiksi kansandanestysten yhteydessa. Jo nyt lahes kaikki kunnat valittavat
kuntalaisille tietoa joidenkin toimielinten kokouksista verkon valityksella. (Kuntien verkkopalvelu-
tutkimus 2007)

"Tarvitaan monta kanavaa, jokaiselle omansa. Nappituntuma on, etta ne ihmiset jot-
ka on aktiivisia osallistumaan yleis6tilaisuuksiin, ne on niin aktiivisia, ettei ne ehdi
missdan netissa kaymaan.” (H5)

Internet mahdollistaa tehokkaan ajatuksenvaihdon kuntalaisten kanssa paatoksenteon valmiste-
luvaiheessa. Keskusteluareenana verkko ndhd&én perinteista yleisbnosastokirjoittelua tehok-
kaampana, monidanisempana ja keskustelevampana. Pietilda (2001) on tehnyt tutkimusta ylei-
sonosastolle ja verkkofoorumille [&hetettyjen viestien dialogisuudesta. Yleisbnosastoaineistossa
viesteista 65 % voitiin maaritella dialogisiksi, kun taas verkkofoorumiaineistosta yli 90 % néahtiin
dialogisina.

Internetin ndhdaan sisaltavan myoés potentiaalia kuntalaisyhteisdjen oman, vaihtoehtoisen me-
dian luomiseen. (Lehtonen 2004.)

Millaisia rajoitteita internetin rooliin julkisen keskustelun virittajana liittyy?

Vaikka Suomen kaikilla kunnilla on kaytéssdan omat kotisivut kuntalaisten palvelemista varten,
niiden kuntalaisille tuomat kaytannon hyodyt poikkeavat huomattavasti toisistaan. Useassa ta-
pauksessa verkkosivut on otettu kayttoon, mutta niitd ei ole kyetty kehittamaan vastaamaan
kunnan ja kuntalaisten tarpeita.

Vaikka verkon kaytt6on siséltyy potentiaalia, kuntien verkkosivujen kdytanndn toteutus on viela
paikoin puutteellista.

"Sivuilla on paljon tietoa, mutta kysymys on siitd osaako tiedon 16ytaa ja klikata oi-
keasta kohtaa. --- Tavallinen ihminen osaa hyddyntaa vain pienen osan mita sivuilla
on.” (H4)

Selked hidaste internet-palvelujen taysipainoiselle kehittdmiselle on resurssipula: Kuntien verk-
kopalvelututkimuksen (2007) mukaan 71 % kuntia internet-palveluiden kehittAmista hidastavat
vahdiset henkilostoresurssit tai koulutuksen puute. Kehittamisté vaikeuttavat niukat taloudelliset
resurssit 62 prosentissa kunnista.

Tarjoamistaan mahdollisuuksista huolimatta verkon ei mytskdan koeta tuoneen kunnalle uu-
denlaista aktiivisuutta tai avoimuutta muutosjohtamisen kaytantoihin: Asteikolla 1-4 (1= erittéin
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huonosti, 4=erittédin hyvin) kunnat arvioivat aktiivisuuden ja avoimuuden lisdantymisen luvuksi
2,3. Huonosti tai erittdin huonosti aktiivisuuden ja avoimuuden lisddntymisen arvioivat suurim-
massa osassa keskisuuria, 10 000 — 40 000 asukkaan kuntia. Sen sijaan etenkin suurehkot,
40 000-100 000 asukkaan kunnat kokivat internetin tuoneen merkittavasti lisd&d uudenlaista
aktiivisuutta ja avoimuutta kunnan toimintaan. Pienissé, alle 10 000 asukkaan kunnissa interne-
tin ndhtiin lisinneen avoimuutta noin puolessa vastanneista kunnista. (Kuntien verkkopalvelu-
tutkimus 2007.)

Tutkimuksissa internetiin liitetddn potentiaalia paikallisjulkisuuden uudistamiseen, mutta huo-
mautetaan, etté verkko ei kuitenkaan itsesséaéan ratkaise paikallisen demokratian ongelmia. Tut-
kimuksissa uusien viestintdkanavien ei ole havaittu tuoneen uusia interaktiivisia vuorovaikutus-
tai toimintatapoja asukkaiden ja kunnan paattajien vélille. (Heinonen et al. 2000; Heikkila & Leh-
tonen 2003.)

Kuntien viestinndn seuranta- ja arviointihanke KISA:n puitteissa on Viestinn&n tutkimuskeskus
CRC:ssé tehty laadullinen erittely Jyvaskylan kaupungin verkkosivujen sisallésta. Tutkimuksen
mukaan verkkosivut ovat informatiiviset ja ne palvelevat kuntalaisia tiedottamiskanavana, mutta
kuntalaisten osallistumisen edistaminen ja kansalaiskeskustelun tukeminen vaativat edelleen
kehittamista. (Koivunen 2007.)

Pessimistisimmissa ajatuksissa uusi viestintatekniikka onkin vain valine vallakkaiden omien tar-
koitusperien edistamiseen. (Ridell 2004.)

Kunnan panostaessa ensisijaisesti verkkoviestinnédn kehittdmiseen asettuvat kuntalaiset helpos-
ti eriarvoiseen asemaan — kaikki kuntalaiset kun eivat kayta internetid. Asukkailla verkon kayttéa
rajoittaa erityisesti valineisttn ja taitojen puute tai verkkoyhteyksien kalleus (Lehtonen 2004.)

"Kaikki eivat kayta nettia, se on pidettava koko ajan mielessa. Kuitenkin 90 % kunta-
laisista pdésee nettiin --- ja peruskoulutusta ja ohjausta on kylla saatavilla. Se on
enemmankin asenteesta kiinni.” (H5)

Asenteista kumpuava este internetin taysipainoiselle kehittymiselle on myods kunnan virkamies-
johdon kielteinen suhtautuminen internet-palveluiden kehittamiseen: 30 % kunnista naki virka-
miesjohdon véhaisen sitoutuneisuuden internet-palveluiden kehittdmistd hidastavana tekijana.
(Kuntien verkkoviestintatutkimus 2007.)

Olennaista seka yleisdnosastokirjoituksissa etté keskustelupalstojen viesteissa on, kuinka suur-
ta vaestonosaa esitetyt mielipiteet edustavat. Edustaako julkinen mielipide kunnan enemmiston
ajatuksia, vai onko kyseessa ainoastaan aanekkaan ja aktiivisen vahemmiston mielipide? (Harju
2002.)
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5 Yhteenveto tehdysta tutkimuksesta ja niiden tuloksista

Kunnallisen paatoksenteon julkisuutta on tutkittu 1990- ja 2000-luvun Suomessa suhteellisen
paljon erilaisista nakokulmista.

Tutkimukset tarkastelevat kunnan paatoksentekoprosessia ohjaavaa lainsaadantdoa seka kun-
nan paatoksentekijdiden tyonteon kaytantoja, sidonnaisuuksia ja rajoitteita. Lisdksi kuntalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia kunnan paatoksentekoon selvitetdén useassa tutki-
muksessa.

Paikallisjulkisuutta koskeva tutkimus on aikaisemmin keskittynyt l&hes poikkeuksetta paikallis-
lehdiston tarkasteluun, mutta 2000-luvun my6té internet on valikoitunut yhd useammin tutki-
muskohteeksi.

Tutkimukset osoittavat, ettd paatdksentekoa ohjaava lainsdadantd vastaa suurelta osin taman
paivan hallinnon tarpeita. Se asettaa raamit lapindkyvyyden toteuttamiselle kunnallisessa paa-
toksenteossa, mutta jattaa kuitenkin huomioimatta esimerkiksi paatoksentekoprosessien moni-
mutkaistumisen ja kuntien verkostoitumiseen liittyvat vaikutukset avoimuuden toteuttamiselle.

Paatoksenteon ideaali julkisuus ei toteudu kunnissa, silla etenkin lainsdadantda hitaammin
muuttuvat toimintatavat ja -perinteet estavat uusien, avoimien toimintamallien kayttéonottoa.
Toimintakulttuuriin voidaan usein vaikuttaa ainoastaan paatoksenteon ytimessé toimivien henki-
I6iden, kuten kunnanvaltuuston ja -hallituksen puheenjohtajien asenne- ja toimintamallimuutok-
silla.

Toisaalta paatdksenteon julkisuutta rajoittavat myods rakenteelliset seikat: vaikka henkilokohtais-
ta halua toimintakéaytantdjen muuttamiseksi olisi, niiden kaytdnndn toteuttamiseen vaadittaisiin
enemman raha- ja henkildresursseja seké koulutusta.

Kunnallisen paatoksenteon julkisuudesta tehty aiempi tutkimus kartoittaa hyvin kuntademokrati-
an taméanhetkisen tilan ja sen ongelmakohtia, mutta hyvin harvassa tutkimuksessa poraudutaan
kuitenkaan rakenteisiin syvemmaélle. Tehdyissd haastatteluissa nousi esiin muun muassa tarve
tarkastella ajallisesti pitkédkestoisia ja moniportaisia paatoksentekoprosesseja ja niiden avoi-
muutta kokonaisuudessaan, ei paatoksentekoprosessin osia erikseen.

Lopuksi esittelen muutamia eri aihealueiden n&kokulmia, joita nousi jo olemassa olevasta tutki-
musta:

Kunnan hallinto

Virkamiesten ja valtuutettujen kytkoksista paikalliseen elinkeinoelaméén on tehty suhteellisen
vahan relevanttia tutkimusta. Kuitenkin selvityksessa kunnan péaéattajien kytkoksistd Osuus-
kaupparyhméén ja kytkdsten vaikutuksista kunnalliseen paatoksentekoon kay ilmi, etta tallaisia
kytkoksid on olemassa merkittavan paljon ja etta niilla on huomattava vaikutus paatoksentekoon
kunnan hallinnossa (Laitinen 2007).

Kunnan luottamusmiesten ja virkamiesten kytkoksista paikalliseen politikkaan on tehty tutki-
musta, mutta tutkimusaineiston ja haastattelujen pohjalta kay ilmi, ettd kunnallisten p&éattksen-
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tekijoiden kytkoksid paikalliseen elinkeinoelamaan ei ole selvitetty laajalti. My6s paatoksenteki-
joiden kytkoksista paikalliseen mediaan ei ole selvityksen mukaan olemassa tutkimusta.

Mydskaan haastatteluissa ilmi tulleista, ilmeisen yleisista kunnan paattajien epavirallisista ko-
koontumisista tai kokoontumisten sisall6ista ja vaikutuksista viralliseen paatoksentekoprosessiin
ei ole olemassa tutkittua tietoa.

o Miten paatdoksentekijoiden kytkOkset paikalliseen jarjestétoimintaan, elinkeinoelamaan
tai lehdistoon vaikuttavat paatdéksentekoprosesseihin ja niiden avoimuuteen?

o Kuinka yleistd on kunnan hallinnon kokoontuminen epavirallisessa yhteydessa?

o Millaisten asioiden yhteydesséa kokoontumisia jarjestetdan?

o Mitk& ovat kokoontumisten vaikutukset viralliseen paatdksentekoon?

Kuntalaisten osallistuminen

Kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia sekd niiden kanavia tutkitaan Kuntalii-
ton toimesta sddnndllisesti. Vastausta vaille jaavat kuitenkin paasaantdisesti seuraavat kysy-
mykset:

o Kuinka kuntalaisten osallistuminen huomioidaan paatbksentekoprosessissa?

o Kuinka usein kuntalaisten osallistuminen vaikuttaa konkreettisesti tehtavaan paatok-
seen?

e Miten kuntalaisten eri erityisrynmat (eri kieli- ja ikdryhmét, vapaa-ajan asukkaat jne.) ote-
taan huomioon paatdksenteon avoimuudessa?

Paikallisjulkisuus

Paikallisjulkisuuden syntya on tutkittu suhteellisen laajalti. Tutkimuksen keskitssa ovat poikke-
uksetta paikallislehdistd seka viimeisimmassa tutkimuksessa myds internet. Paikallisjulkisuuden
muut ilmenemismuodot ja niiden vaikutukset paatdksentekoon ovat jaaneet tutkimuksessa va-
hemmalle.

o Millaisia kytkodksia paikallismedialla on kunnan hallintoon?

o Pyrkivatkd kunnan edustajat rajoittamaan paikallislehdesséa kaytavaa keskustelua ja mi-
ten paikallismedia suhtautuu téllaisiin pyrkimyksiin?

o Millaista lisdarvoa uudet viestintdékanavat ovat tuoneet julkisuuden toteutumiselle?

o Mikd on muiden areenoiden kuin paikallislehdiston ja internetin rooli julkisessa keskuste-
lussa?

e Mika on eri viestintdkanavien suhde toisiinsa?
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LITE 1: Haastattelulomakkeet

HAASTATTELULOMAKE 1
1. Millaista kunnallisen paatoksenteon julkisuutta koskevaa tutkimusta organisaatiossanne on
tehty?

2. Miten arvioisitte julkisuusperiaatteen toteutuvan kunnallisessa paatéksenteon valmisteluvai-
heessa?

3. Miten arvioisitte julkisuusperiaatteen toteutuvan kunnallisen paatéksenteon paattksenteko-
vaiheessa?

4. Mik& on mielestédnne suurin rajoite avoimuuden toteutumiselle kunnallisessa paatoksenteos-
sa?

5. Kenen tulisi tehda ja mita rajoitteiden poistamiseksi?

6. Miten 1990-luvulla uudistetut kunta- ja julkisuuslainsd&déantt ovat muuttaneet paatéksenteon
avoimuutta?

7. Kuinka hyvin padatbksenteon julkisuutta ohjaava lainsdadanto vastaa mielestanne kaytant6ja?
Missa naette kehittamisen varaa?

8. Millaisena néette paikallismedian roolin paatdksenteon julkisuuden toteuttamisen edistami-
sessa?

9. Mihin kunnallisen paatdksenteon avoimuuden toteutumista koskevaa tutkimusta tulisi tulevai-
suudessa mielestanne kohdentaa?
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HAASTATTELULOMAKE 2
1. Minkalaista kunnallisen paatoksenteon julkisuutta koskevaa tutkimusta
organisaatiossanne on tehty/tilattu?

2. Miten Tampere toteuttaa kdytdnnéssa avoimuutta paatoksenteon
valmisteluvaiheessa?

3. Miten Tampere toteuttaa kdytdnndssd avoimuutta paatoksentekovaiheessa?

4. Mink& kouluarvosanan antaisitte Tampereen kaupungin
paatoksentekoprosessien avoimuudelle? Miten perustelette arvosanaa?

5. Ovatko Tampereen kaupungin toimielimien kokoukset julkisia? Kuinka usein,
minkalaisia asioita kasitellessa?

6. Missé& Tampere julkaisee toimielimien kokousten esityslistat ja
poytékirjat? Julkistaako kaupunki asiakirjojen liitteet? Toimitetaanko
asiakirjat liitteineen saanndéllisesti paikalliselle medialle?

7. Mika on mielestanne suurin kaytdnnon rajoite avoimuuden toteutumiselle
kaupungin paatoksentekoprosesseissa?

8. Millaisia suunnitelmia kaupungilla on rajoitteen/rajoitteiden
poistamiseksi?

9. Miten 1990-luvulla uudistetut kuntalaki ja julkisuuslaki ovat parantaneet
paatoksenteon avoimuutta Tampereella?

10. Milla tavoilla Tampereen kaupunki heréattelee kansalaiskeskustelua?

11. Voitteko kertoa esimerkkitapauksen, jossa paatoksenteon
valmisteluvaiheen julkisuus on toteutunut hyvin?

12. Voitteko kertoa esimerkkitapauksen, jossa paatoksenteon
valmisteluvaiheen julkisuus on toteutunut heikosti?

13. Millaisena néette paikallislehdisttn roolin paatéksenteon julkisuuden
toteuttamisen edistamisessa?

14. Koetteko, ettd joudutte tydssanne salaamaan joitain asioita
julkisuudelta?

15. Koetteko itse, ettd saatte tarpeeksi tietoa paatdksenteosta Tampereella?
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HAASTATTELULOMAKE 3

1. Kuinka kauan olette ollut Aamulehdessa t6issd? Kuinka pitkdan olette seurannut Tampereen
paikallisasioita?

2. Miten seuraatte Tampereen kaupungin paatdksentekoprosessien eri vaiheita?

3. Mitka tekijat rajoittavat eniten tiedonsaantia paatbksenteon valmisteluvaiheessa?

4. Mitka tekijat rajoittavat eniten tiedonsaantia paatdksentekovaiheessa?

5. Millaisia konkreettisia muutoksia kaupungin tulisi tehda muuttaakseen p&atdksentekoproses-
sia avoimempaan suuntaan?

6. Koetteko, etta kunnan paattajat pyrkivat rajoittamaan kaupungin asioista Aamulehdessa kay-
tavaa keskustelua?

7. Millaisena nédette Aamulehden roolin paikallisen julkisen keskustelun virittdjana verrattuna
seudun muihin medioihin?

8. Toimittaako kaupunki sdanndéllisesti toimielintensa kokouksien asialistat ja poytékirjat liittei-
neen toimitukselle?

9. Mika on arvionne, kuinka hyvin kaupungin verkkosivut palvelevat asukkaita?

10. Oletko tietoinen, ettd Tampereen seudun vallakkaat tapaisivat sddnnéllisesti epavirallisissa
kokouksissa?
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LITE 2: Taulukko kunnan paatoksentekoprosessin julkisuuteen liittyvista haasteista

Jaottelu (1-7) Laukkarisen (2007) valmistelumallin mukaan

- Kuntademokratian val-
koinen kirja. Sisaasiainmi-
nisterid 2006

- Luottamus ja epaluotta-
mus kunnanhallituksen
paatdksenteossa. Harisa-
lo, Stenvall/Kuntaliitto
2002.

- Edustuksellisen demo-
kratian tila kunnissa val-
tuustokaudella 2001
2004. Kurikka et
al./Kuntaliitto 2005

TUTKITUT TUTKIMUS TUTKIMUSTULOKSET
TEEMAT
1. Asian la) Luotta- - Kunnat ja paattgjat. Pik- | Viranhaltijoista 57 %, hallitusjase-
valmistelun | mushenkiloi- kala 2004. nista 44 %, valtuustosta 36 %, lau-
aloittami- den ja virka- takuntien jasenista 27 %, kunnan-
nen miesten toi- - Kuntademokratian vihrea | johtajista 89 %, hallitusten pj:sta 73
menkuviin kirja. Sisaasiainministerié | %, valtuuston pj:sta 75 % ja lauta-
liittyvat haas- 2006 kuntien pj:sta 41 % pyrkii vaikutta-
teet maan kunnan asioihin ja on tulok-

sellinen pyrkimyksissaan. Subjektii-
vista vallan tunnetta lisdavat pitka
kokemus kunnallisten luottamusteh-
tavien hoidosta, aktiivinen osallis-
tuminen puoluetoimintaan ja korkea
asema tybelamassa.

58 % valtuuston pj:sta, 63 % halli-
tuksen pj:sta ja 68 % kunnanjohta-
jista pitdd mahdollisuuksiaan vaikut-
taa valmisteltavina oleviin asioihin
erittain tai melko hyvana. Yli 50 %
valtuustojen ja hallitusten pj:sta
arvioivat oman vaikuttavuutensa ja
vaikutusmahdollisuutensa paatok-
senteossa melko hyvina. Erittain
hyvina mahdollisuuksia pitavat 1/3
hallitusten pj:sta ja ¥4 valtuustojen
pj:sta. (Pikkala 2004, 110)

75 % valtuuston pj:sta, 81 % halli-
tuksen pj:sta ja 85 % kunnanjohta-
jista pitaa tiedonsaantiaan erittain
tai melko hyvana. (Pikkala 2004)




HELSINGIN YLIOPISTO
HELSINGFORS UNIVERSITET
UNIVERSITY OF HELSINKI

RAPORTTI
Kunnallisen paatdksente-
on julkisuus

30(33)

30.7.2008

1b) Kuntapaat-
tajien henkilo-
kohtaiset omi-
naisuudet,
kytkokset ja
jaaviys

- Sidonnaisuudet kunnalli-
sessa paatoksenteossa ja
niiden mahdolliset vaiku-
tukset lilkepaikkaratkai-
suissa. Laitinen 2007.

- Kuntajohtamisen ja de-
mokratian kaytannot
1997-2000. Valanta et
al./Kuntaliitto 2000.

- Kunnat ja paattgjat. Pik-
kala 1997

Osuuskauppayritysten paattajista
47 % oli kunnanvaltuuston jasen, 40
% kunnanhallituksen tai kunnallisen
lautakunnan jasen ja 46 % oli kun-
nallinen, yleensa johtava viranhaltija
tai ylikunnallisessa tai alueellisessa
elimessa. Selvitetyilla 240 henkil6lla
oli muita sidoksia kuin kunnanval-
tuuston jasenyyksia 205 kappaletta.
Joissakin tapauksissa samalla hen-
kilolla on useampia luottamustehta-
vid. Yli 70 % tutkituista sidonnai-
suuksista on sellaisia, jotka muo-
dostavat mahdollisen hallintolain
ja/tai kunnallislain tarkoittaman es-
teellisyyssuhteen julkisessa paatok-
senteossa. (Laitinen 2007)
Kunnanvaltuutetuista keskim&arin
83 % toimii kunnanhallituksessa ja
33 % lautakunnissa. (Valanta et al
2000, 23). Luottamushenkiloista ja
viranhaltijoista yli 50 % toimii am-
mattijarjestossa. (Pikkala 1997, 32)

der, Sjoblom 2006.
- Kunta kuntalaisosallis-
tumisen edistgjana. Pikka-
la/Kuntaliitto 2006.
- Varaventtiili vai voimava-
ra? Viranhaltijoiden ja
luottamushenkiléiden néa-
kemyksia paikallisesta
julkisesta keskustelusta
Harju 2001.
- Kuntalaisten osallistumi-
nen - aloitteet, palaute ja
osallistuminen palvelujen
suunnitteluun kysely. Kun-
taliitto 2007.
Kuntalaisten kunta -kysely.
untaliitto 2007.

2. Valmiste- Ei tutkimusta

lijan ehdo-

tus/esitys

3. Osalllis- 3a) Kuntalais- | - Kuntalainen - kansalai- 50 % kunnista selvitta& asukkaiden
tumis- ja ten osallistu- nen. Tutkimus kuntalais- ja palvelujen kayttajien mielipiteita
palaute- mista rajoitta- | ten asenteista ja osallis- ennen paatoksentekoa. Yhteis-
mahdolli- vat tekijat: tumisesta 1996-2004. suunnittelutilaisuudet (71 %) ja kun-
suus rakenteet Pekola-Sjtblom, Helan- talaistilaisuudet (67 %) ovat kayte-

tyimpia menettelytapoja.

65 % kunnista aloitteen kasittelyvai-
heesta tiedotetaan kuntalaisille.
(Kuntalaisten osallistuminen 2007)

48 % kuntalaisista koki saavansa
riittAmattdmasti tietoa valmisteilla
olevista asioista.

50 % kuntalaisista ei tieda eri osal-
listumis- ja vaikuttamistavoista.
(Kuntalaisten kunta 2007)

3b) Kuntalais-
ten osallistu-
mista rajoitta-
vat tekijat:
resurssit

- Kunnat keskustelua op-
pimassa. Harju 2002.

- Maankaytto- ja raken-
nuslain
toimivuus kunnissa. Laine

51 % kaavoittajista kertoi osallistu-
misen jarjestdmisen edellyttavan
kaavoittajilta tyota myos varsinaisen
tydajan ulkopuolella. Vain 11 %
vastaajien milesta tyota ei tarvita
varsinaisen tydajan ulkopuolella.
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— Hurmerinta — Mynttinen
2005.

Noin 30 % kaavoittajista kertoo
osallistumisen yleisten alueiden
suunnittelussa kuormittaneen kaa-
voituksessa jarjestettavaa osallis-
tumista. (Laine — Hurmerinta —
Mynttinen 2005)

Puute ajasta ja ammattitaitoisista
henkiloista (Harju 2002; haastatte-
lut)

3c) Paikallinen
julkinen kes-
kustelu ja sen
rajoitteet: pai-
kallismedia,
internet

- Toimittajien kokemukset
uudesta julkisuuslaista.
Mora & Tarkiainen 2003

- Periaatteessa julkista.
Hynninen 1999

- Julkisuuskoe. Heikkild &
Kunelius 2000

- Kuntien verkkopalvelu-
tutkimus 2007

- Varaventtiili vai voimava-
ra? Viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden néa-
kemyksia paikallisesta
julkisesta keskustelusta.
Harju 2001.

- Paikallisjulkisuuden vai-
kuttajat. Junnila 2005.

- Paikallislehti, yhteisé ja
konflikti. Rautio 1990.

- Kuuleeko kunta kansa-
laista? Paikallinen julki-
suus ja kunnallinen demo-
kratia Imatralla. Kor-
kiakoski et. al 2005.

- Kuka Keskipohjanmaas-
sa puhuu? Uusitalo 2002.
- Siltasotaa Tampereella -
julkinen keskustelu Kos-
kenniskan siltahankkees-
ta. Pietila 2002.

Tiedonhankinnan esteet toimitta-
jien nakékulmasta (Hynninen
1999, 192)

1) Salassapitomaaraykset, 2) viran-
omaisten asenteet, 3) viranomais-
ten tiedon puute, 4) hallintojarjes-
telman monimutkaisuus, 5) tiedon
lukuarvon puute, 6) toimittajien tie-
don puute

Julkisuusperiaatteen toteutumis-
ta estavat tekijat toimittajien na-
kdkulmasta (Hynninen 1999, 207)

- Hallinnon lukuisat ja epaselvat
avoimuus- ja salassapitoperiaatteet.
Viranomaisten heikko lain tuntemus
ja epavarmuus lain soveltamisessa.
- Paikallishallinnon epademokraatti-
nen rakenne. Paatoksenteon yti-
messa toimii usein muutama infor-
maatiota pimittava virkamies.

Keskustelun monipuolisuuden
rajoitukset paikallislehdisttssa:
(Heikkila & Kunelius 2000)

- Toimijoiden kehystdminen uu-
tisoinnissa: paatoksentekijoiden
aktiivinen, kansalaisten passiivinen
toimijuus.

- Kaupungin edustajat eivat uutisis-
sa juuri kdy keskustelua, vaan 1a-
hinna valittavat tietoa.

- Aikapula: ei aikaa panostaa kan-
salaisten ndkodkulman tuomiseen
esiin julkisuudessa.

Henkiléresurssipula estaa Internet-
palveluiden kehittamista 71 prosen-
tissa kuntia. Niukat taloudelliset
resurssit vaikeuttavat kehittdmista
62 prosentissa kuntia. (Kuntien
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verkkopalvelututkimus 2007)

- Edustuksellisen demo-
kratian tila kunnissa val-

tuustokaudella 2001-2004.

Kurikka, Majoinen, Peko-
la-Sj6blom/Kuntaliitto
2005.

- Kunta kuntalaisosallis-
tumisen edistgjana. Pikka-
la/Kuntaliitto 2006.

- Kuntien viestintatutkimus
2005. Kuntaliitto

- Kuntien verkkopalvelu-
tutkimus 2007

4. Palaut- 4a) Palautteen | - Kuntalaisten osallistumi- | Kuntalaisten aloitteita tilastoidaan
teen kasit- tilastointi kun- | nen. Kuntaliitto 2007. ainoastaan 26 %:ssa kuntia. (Kunta-
tely nissa laisten osallistuminen 2007)

4b) Palautteen | Ei tutkimusta

vaikutukset

paatdksente-

koprosessiin
5. Toimieli- | 5a) Kokousten | - Kuntajohtamisen ja de- 90 % kunnista kunnanvaltuuston
men kasit- esityslistojen, mokratian kaytannot esityslistat ovat esilla kunnan ylei-
tely poytakirjojen ja | 1997-2000. Valanta et sissa tiloissa, 8 % kunnista ei julkai-

liitteiden julki- | al./Kuntaliitto 2000. se esityslistoja lainkaan. (Valanta et

suus al. 2000, 28)

99 % kunnista julkaisee verkossa
hallituksen ja valtuuston poytakirjat.
Lautakuntien kokousten poytakirjat
julkaistaan 92 % kunnista. Valtuus-
ton kokousten esityslistat [6ytyvat
etukateen verkkosivuilta 70 % kun-
tia, ja lautakuntien kokouksista 53
% kuntia. Ainoastaan 24 % kunnista
kokousasiakirjojen liitteet |6ytyvat
verkosta (Kuntien verkkopalvelutut-
kimus 2007).

94 % kunnista toimittaa saannalli-
sesti valtuuston, 91 % hallituksen ja
69 % lautakuntien esityslistat liittei-
neen tiedotusvalineille. (Kuntien
viestintatutkimus 2005)

86 % kunnissa hallituksen kokouk-
set eivat ole koskaan julkisia ja 13
%:ssa kuntiakin vain hyvin harvoin.
(Kurikka, Majoinen, Pekola-Sjoblom
2005, 113)

99 %:ssa kunnista lautakuntien ko-
koukset eiviét ole koskaan tai vain
hyvin harvoin avoimia. 93 % kunnis-
ta valittaa tietoja hyvin harvoin tai ei
koskaan paikallista mediaa, interne-
tia tai kuvapuhelinyhteyksia hyvaksi
kayttaen.(Valanta&al. 2000, 39)
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5b) Rakenteel-
liset rajoitteet
paatdksente-
koprosessissa

Haastattelut

Kunnan monimutkaiset hallintora-
kenteet rajoittavat paatoksenteon
julkisuutta ja kuntalaisten osallistu-
mismahdollisuuksia. Kunnan Kriitti-
nen sosioekonominen asema ja
aikaisemmin tehdyt paatokset (kos-
kien esim. taloutta tai strategiaa)
rajoittaa aitoa vuoropuhelua paa-
toksentekotilanteessa.

5c¢) Vallankayt-
t6 paatoksen-
tekotilanteessa

- Kaupunkien valtanaami-
ot: tutkimus paikallishal-
linnon valtaportaista suu-
rissa kaupungeissa. Tuittu
1997.

- Kunnat ja paattgjat. Pik-
kala 2004.

- Kuntajohtamisen ja de-
mokratian kaytannot
1997-2000. Valanta et
al./Kuntaliitto 2000.

Yli 20 % paattajista, erityisesti val-
tuustojen ja hallitusten jasenet, on
kokenut painostusta, pakottamista
ja uhkailuja paatoksentekoproses-
sissa. (Tuittu 1997; 55) YIi 50 %
paattajista koki, etta heihin oli koh-
distunut vallankayton keinoja: suurin
osa oli normaaleja yhteydenottoja,
mutta merkittava osa koki, ettd oma
vakaumus ei paase paatoksenteos-
sa vapaasti esiin. Esteina ovat mm.
virheelliset tiedot, kadet ovat paa-
toksenteossa sidotut, poliittiset leh-
makaupat. (Tuittu 1997; 54)

Virkamiehet kokivat lehmankauppo-
ja luottamushenkiltita enemman,
mutta niita oli vaikea osoittaa, silla
ne ovat harvoin kirjalliseen asuun
puettuja. (Tuittu 1997; 54)

Todellisina paattajina kunnallishal-
linnossa hallinnon edustajat pitavéat
kunnan johtoa (42,3 %), hallitusta
(24,2 %), valtuustoa (15,9 %), puo-
lueita (7,7 %) ja lautakuntia (6,6 %)
(Tuittu 1997, 50).

6. Paatok-
sen toi-
meenpano

Rajoitteet toi-
meenpanovai-
heessa

Haastattelut

Jos asioista ei kayda ajoissa vuoro-
puhelua ja paasta yhteisymmarryk-
seen, ongelmia alkaa syntya paa-
toksenteon jalkeen, kun on aika
panna asioita taytantoon.

7. Osalli-
suuden
arviointi

Ei tutkimusta




