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demokratia, deliberatiivinen demokratia, kansalaisvaikuttaminen, osallisuus

Oikeusministerio selvitti, millaisia kansalaisfoorumimalleja kdytetddn edustukselli-
sen paatdksenteon tukena ja miten niita voitaisiin soveltaa Suomen kunnissa kun-
tarakenneuudistuksen edetessa. Selvitys on osa laajempaa kuntademokratiaselvi-
tysten kokonaisuutta, johon kuuluvat liséksi valtiovarainministerién tilaama ulko-
puolinen selvitys demokratian alueellisista toimintamalleista sek& oikeusministeri-
on selvitys kunnan sisdisista vaalipiireistd. Kuntademokratiaselvitykset julkaistiin
18.9.2012, ja ne palvelevat kuntalakitydryhmén syksylla 2012 kaynnistyvaa tyos-
kentelya.

Selvityksessa on kuvattu kansalaisten suorien osallistumismuotojen kehitysta hal-
linnon nakokulmasta, demokratian nykytilaa valtiollisella ja kuntatasolla seka de-
mokratiaan liittyvad keskeistd kasitteistod. Selvityksen varsinaisen sisallon muo-
dostavat yleisempien kaytdssa olevien kansalaisfoorumimallien kuvaukset. Kansa-
laisfoorumeja arvioidaan aiheen, osallistujavalinnan, péétdsvallan ja vaikuttavuu-
den, k&ytannodn toteutuksen seka tarvittavien resurssien pohjalta.

Selvityksessa paddytaan toteamaan, ettd kansalaisfoorumit sopivat hyvin paikallis-
tason kansalaisosallistumisen keinoiksi, ja niita voidaan jarjestaa esimerkiksi kan-
salaismielipiteen selvittdmiseksi ennen kuntaliitosta tai palvelujen kehittdmiseen,
kaavoitukseen ja lahidemokratiaan liittyvissa kysymyksissé kunnan paatoksente-
ossa. Selvityksessa katsotaan, ettd kansalaisfoorumit voivat lisatd osallistumisen
yhdenvertaisuutta, motivoida kuntalaisia osallistumaan seka lisatd demokraattisen
paatoksenteon legitimiteettid uusissa hallintoyksikdissa. Tuottamalla valistuneen ja
harkitun kansalaismielipiteen ne voivat myds parantaa osallistumisen ja paatok-
senteon laatua.
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demokrati, deliberativ demokrati, medborgarinflytande, delaktighet

Justitieministeriet har utrett hurdana medborgarforum som anvands for att stéda
det representativa beslutsfattandet och pa vilket sétt dessa kunde utnyttjas i kom-
munerna i den pagaende kommunreformen. Utredningen &r en del av den mer
omfattande redogdrelsen av kommunal demokrati, i vilken ingar dven en utredning
av regionala demokratimodeller som gjorts pa uppdrag av finansministeriet samt
justitieministeriets utredning av kommuninterna valkretsar. Utredningarna publice-
rades den 18 september och de utgor ett underlag for arbetet inom kommunal-
lagsarbetsgruppen som inleder sitt arbete pa hosten 2012.

| utredningen redogodrs for utvecklingen av formerna for direkt deltagande ur for-
valtningens synvinkel, demokratins nuldge pa statlig och kommunal niva samt
centrala begrepp som hanfor sig till demokrati. Det egentliga innehallet i utred-
ningen utgdrs av beskrivningar av de mest allméanna formerna fér medborgarfo-
rum. Forumen bedoms enligt deras amne, pa vilket satt deltagarna valjs, hurdan
beslutanderétt och vilken effekt de har, pa vilket sétt de har genomférts i praktiken
samt behovet av resurser.

| utredningen konstateras att medborgarforum ar ett lampligt medel fér medbor-
gardeltagande pa lokal niva och sadana kan ordnas t.ex. for att utreda medbor-
garnas asikter fore kommunsammanslagningar eller i fragor som géller utveckling
av tjanster, planldggning och nérdemokrati vid kommunernas beslutsfattande. |
utredningen anses att medborgarforum kan oka jamlikheten vid deltagande, upp-
muntra kommuninvanarna att delta samt oka beslutens legitimitet inom de nya
forvaltningsenheterna. Eftersom medborgarforum ger en kvalificerad och évervéagd
medborgarasikt kan dessa aven forbattra deltagandets och beslutsfattandets kvali-
tet.
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1.1 Tausta

Paaministeri Kataisen hallitus on k&ynnistanyt kaudellaan Suomen tahan asti mittavim-
man kuntauudistuksen, jonka tavoitteena on vahvoihin peruskuntiin perustuva elinvoi-
mainen kuntarakenne'. Osana kuntarakenneuudistuksen jatkovalmistelua valtiovarain-
ja oikeusministerio kaynnistivat selvitystyon kuntademokratiaan liittyvistd nakokulmis-
ta. Oikeusministerio selvitti huhti—-heindkuussa 2012 kunnan sisdisten vaalipiirien seka
edustuksellista demokratiaa tdydentévien kansalaisfoorumien kayttéd. Samaan selvitys-
kokonaisuuteen kuuluu lisdksi valtiovarainministerion ja oikeusministerion tilaama ul-
kopuolinen selvitys alueellisista toimielimistd Suomen kunnissa®. Kuntademokratiasel-
vitysten kokonaisuus luo pohjan kuntalain kokonaisuudistuksen valmistelulle, joka
kaynnistyi syksylla 2012.

Viime vuosikymmenten aikana haasteita kaikissa vakiintuneissa demokratioissa ovat
olleet kansalaisten poliittinen osallistumisen muutos ja luottamuksen rapautuminen de-
mokraattisiin instituutioihin®. Suomessa esimerkiksi erilaisiin osto- ja maksulakkoihin ja
boikotteihin osallistuminen kolminkertaistui 1990-luvun alusta vuoteen 2010 mennes-
sa*. Tarkeiden poliittisten kysymysten ratkaisemista kansanaanestyksella kannatti vuon-
na 2011 kaksi kolmasosaa kansalaisista. Suomalaisten tyytyvaisyys hallituksen toimin-
taan on laskenut pelkdstadn 2000-luvun aikana yli kuusi prosenttiyksikkod, ja vuonna
2010 erittain tyytyvaisia oli vain 38 prosenttia suomalaisista®’. Aédnestysaktiivisuuden
laskun ohella suomalaisen demokratian suurimpana haasteena voidaan pitédé osallistu-
misen eriarvoistumista. Kansalliset demokratiaindikaattorit osoittavat, ettd aktiiviset
kansalaiset ovat usein kaupungin keskustassa asuvia keski-ik&isid hyvin koulutettuja
kansalaisia, jotka ovat syntyneet Suomessa®. Nuorten, taloudellisesti heikosti toimeentu-
levilla asuinalueilla asuvien, vdhemmaéan koulutettujen sek& maahanmuuttajien néke-
mykset sen sijaan jadvat usein puuttumaan lainsd&ddannon ja hallinnon tarjoamien osal-
listumiskeinojen tuottamasta kansalaismielipiteesté.

Edustuksellista demokratiaa tdydentdva kansalaisosallistuminen nostettiin keskeiseksi
valtionhallinnon kehittdmiskohteeksi 1990-luvun loppupuolella. Sisdasiainministerion
vuosina 1997-2000 koordinoima valtionhallinnon osallisuushanke antoi suositukset
kansalaisten osallistamisesta eri hallinnonaloilla.” Vuonna 2002 sisaasiainministerio ja
valtiovarainministerio luovuttivat eduskunnalle osallisuusselonteon®, jossa esitettiin uu-

! Valtiovarainministerion tiedote 88/2011.
? Pihlaja & Sandberg 2012.

* Norris 1999.

* European Social Survey 2010.

> European Social Survey 2002 & 2010.

% Borg (toim.) 2012.

" Sisdasiainministerié 2000.

8 Sisaasiainministerié 2002.



distuksia erityisesti kuntia koskevaan osallisuuslainsaddantoon, osallistumisen materiaa-
lisiin edellytyksiin ja osallistumiskulttuuriin. Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjel-
man aikana vuosina 2003-2007 valtionhallinnossa kehitettiin muun muassa kansalais-
yhteiskunnan ja hallinnon vuorovaikutusta, demokratiaindikaattoreita ja kunnanvaltuus-
tojen toimintamahdollisuuksia.’ Politiikkaohjelman paétteeksi vuonna 2007 oikeusmi-
nisterioon perustettiin demokratian vastuualue, joka on my6hemmin laajentunut demo-
kratia-, kieli ja perusoikeusasioiden yksikoksi. Mygs valtioneuvoston 4.2.2010 paivat-
tyyn periaatepaatokseen on Kirjattu tarve vahvistaa kansalaisten muodollisia ja epamuo-
dollisia suoran vaikuttamisen mahdollisuuksia.’® Uutena muodollisena suoran osallis-
tumisen keinona Suomessa otettiin kayttoon siséllollinen kansalaisaloite 1.3.2012. Kan-
salaisten ja hallinnon vuorovaikutusta pyrkii edistiméén myos kesalla 2012 uudistettu
valtionhallinnon Otakantaa.fi-verkkopalvelu.

Kansainvalisella tasolla sekd Euroopan unioni ettd Euroopan neuvosto ovat korostaneet
kansalaisten osallistumismahdollisuuksien kehittdmistd viime vuosina. Euroopan neu-
voston ministerikomitean suosituksessa vuodelta 2001 nostetaan esiin tarve kehittadé
kansalaisten suoraa osallistumista paikallistason paatoksentekoon hyodyntamalla erityi-
sesti uutta tieto- ja viestintateknologiaa seka deliberatiivisia paatdksentekomalleja™.
Myds Euroopan neuvoston verkkodemokratiasuosituksessa vuodelta 2009 tunnistetaan
demokratiavaje ja korostetaan tarvetta kehittdd demokraattisia instituutioita ja prosesse-
ja*%. Euroopan komissio kaynnisti vuonna 2005 “Plan D for Democracy, Dialogue and
Debate” -hankkeen, jonka tarkoituksena oli avata keskustelua EU:n demokraattisista
instituutioista ja vahvistaa kansalaisten luottamusta niihin™. Lissabonin sopimuksen
voimaan astumisen myo6ta vuonna 2009 otettiin kayttdén myos eurooppalainen kansa-
laisaloite EU-kansalaisten suoran osallistumisen instrumenttina™®.

Osallistumisen muutostrendit niakyvit myos kuntatasolla Suomessa. Adnestysaktiivisuus
Suomen kuntavaaleissa on laskenut 1980-luvulta l&htien ja luottamustehtavissa toimi-
minen on vahentynyt. Toisaalta suoran osallistumisen kannatus on kasvanut kuntalais-
ten keskuudessa tasaisesti 2000-luvulla®®. Lahidemokratian kannalta huolestuttavana
voidaan pitdd myos sitd, ettd kuntalaiset vaikuttavat olevan osallistumismahdollisuuksi-
en suhteen eriarvoisessa asemassa asuinkunnasta riippuen. Suurissa kunnissa suoran
osallistumisen keinona on yleisimmin kyselyihin vastaaminen, kun taas pienemmissa
kunnissa suorat yhteydenotot poliitikkoihin ovat yleisempia®®.

Paaministeri Kataisen hallituksen vuonna 2011 kéynnistama kuntauudistus on nostanut
vaalien ulkopuolella tapahtuvan kansalaisosallistumisen kehittdmisen Suomessa jélleen
erittdin ajankohtaiseksi. Kuntakoon kasvaessa paatoksenteko siirtyy vaistamattd kau-
emmas yksittdisestd kansalaisesta. Samalla kuitenkin kunnanvaltuustojen valta tulee
oletettavasti kasvamaan, silld ne paattavat entistd suuremman ihmisjoukon asioista.
Kunnan eri véestoryhmien ja toisaalta alueiden ndkemysten kanavoiminen uuden kun-

¥ Oikeusministerio 2007.

1% Oikeusministerio 2010.

" Euroopan neuvosto 2001.

2 Euroopan neuvosto 2009.

3 Euroopan komissio 2005.

¥ Euroopan unioni 2011.

!> Tilastokeskus 2012; Kunnallisalan kehittamissaatid, Kunnallisalan ilmapuntarit 2000-2010.
16 pekola-Sjoblom 2012.



nan paatoksentekoon edellyttdd kunnallisvaalien ohella muita kansalaisten osallistu-
mismahdollisuuksia. Haasteena on myos kuntaliitosten kautta syntyvien uusien kuntien
paatoksenteon legitimiteetin rakentaminen, silld uuden hallintoyksikon tekemilld péa-
toksilla ei valttamatté ole kuntalaisten tukea vélittdmasti liitoksen jalkeen.

Yhtena merkittavimmista tekijoistd uusien kuntien paatoksenteon legitimiteetin ja hal-
linnon tehokkuuden taustalla onkin se, millaisia osallistumismahdollisuuksia kansalai-
sille tarjotaan ja miten hyvin niiden tuottama kansalaismielipide kytketdan osaksi kun-
nan edustuksellista paatoksentekoa. Kansalaiset voivat jo talla hetkell& osallistua péa-
toksentekoon vaalien ulkopuolella laissa méaariteltyjen kansanaanestysten ja kansalais-
aloitteiden kautta seka erilaisten kuulemismenettelyjen vélityksella. Tassé selvityksessa
tarkastellaan nédiden ulkopuolelle jadvia keskusteluun, harkintaan ja vuorovaikutukseen
perustuvia kansalaisfoorumeja, jotka ovat viime vuosina yleistyneet niin kansainvalises-
ti kuin Suomessa. Erilaisia kansalaisfoorumeja kaytetaan paatoksenteon tukena esimer-
kiksi Tanskassa, Iso-Britanniassa, Yhdysvalloissa ja Kanadassa. Suomessa kansalais-
foorumeja on kaytetty muun muassa kuntatason paatoksenteossa Vaasassa, Mikkelissa
ja Jyvaskylassa seka tieteellisend kokeena Turussa. Kansainvélistd tutkimusta seuraten
selvityksen ylakasitteeksi on valittu termi “kansalaisfoorumi”, joka pitaa sisallaan esi-
merkiksi kansalaisraadit, -paneelit, -neuvostot ja kansalaiskokoukset. Ké&sitteet maaritel-
l&&n perusteellisemmin seuraavassa kappaleessa. Selvityksen aineistona on kaytetty de-
mokratiateoreettista kirjallisuutta, kansainvélisid ja suomalaisia tapaustutkimuksia ja
raportteja sekd muita vastaavia selvityksia. Liséksi oikeusministerid jarjesti aiheesta
21.6.2012 asiantuntijatyOpajan, jossa kartoitettiin kansalaisfoorumien kéyttotarkoituksia
ja -kokemuksia.

1.2 Keskeiset kasitteet

Edustuksellisen demokratian tueksi luotuja kansa-
laisten vaikuttamista vahvistavia instrumentteja

voidaan kutsua yleisesti demokraattisiksi innovaa-
tioiksi'’. Demokraattisten innovaatioiden kehitta-
misen taustalla on ajatus siitg, ettd edustuksellinen
demokratia ei riitd yksin toteuttamaan muita de-

Vahva demokratia /
Osallistuva demokratia
Kansalaiset osallistuvat paa-
toksentekoon seka valillisesti
(A&nestamalla vaaleissa) ettéd

Suora demokratia:
Kansalaiset ottavat kantaa
paatdsvaihtoehtoihin tai asia-
listaan ilman edustajien vali-
tystd. Esimerkiksi kansandi-
nestykset.

1 Smith 2009.

mokratian suoraan
kannalta  tér-
keitd periaat-
teita kuten esi-
merkiksi yhdenvertaisuutta. Puhtaasti edustuksellis-
ta demokratiaa on kutsuttu myds “heikoksi” demo-
kratiaksi. Sen vastakohtana voidaan nahda osallis-
tuva eli ”vahva” demokratia, jossa kansalaiset osal-
listuvat paatoksentekoon seka valillisesti ettd suo-
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raan'®. Edustuksellisen demokratian taydentamista kansalaisten suorilla osallistumiskei-
noilla kutsutaan usein myos osallistuvaksi demokratiaksi. Vahvaa demokratiaa voidaan
kehittad erilaisilla osallistumiskeinoilla, jotka pohjautuvat osittain erilaisiin ké&sityksiin
demokratiasta.

Suorassa demokratiassa yksittéiset kansalaiset ilmaisevat mielipiteensé kansanaanestyk-
sessa tietysta asiakysymyksestd, ja enemmiston kannattama vaihtoehto valikoituu voit-
tajaksi — tosin parlamenteilla on usein oikeus olla noudattamatta kansan enemmistdn
paatostd. Kansanaanestyksilla ja kansalaisaloitteilla kansalaiset siis ottavat kantaa paa-
toksen kohteena olevaan asiakysymykseen tai madrittelevéat péaatoksenteon asialistaa
suoraan, ilman vaaleilla valittujen edustajien vélitystd. Tassa selvityksessa ei tarkastella
laissa madriteltyja suoran demokratian valineitd. Rajauksen johdosta selvityksen ulko-
puolelle on jatetty kunnalliset kansanddnestykset ja kansanadnestysaloitteet, joista saa-
detdédn kuntalain 30 ja 31 pykalisséa. Selvityksen ulkopuolelle jaavat myds osallistuvan
budjetoinnin mallit ja alueelliset toimielimet, joita on kasitelty valtionvarain- ja oikeus-
ministerion tilaamassa selvityksessa™®.

Deliberatiivinen demokratia voidaan suomentaa
termeilld keskusteleva, puntaroiva tai harkitseva
demokratia. Se on erotettava suorasta demokrati-
asta, vaikka niistd puhutaan usein arkikielessa
samassa yhteydessd. Deliberatiivisella demokra-
tialla tarkoitetaan yleisesti paatoksentekoa, joka
pohjautuu tasavertaisten yksildiden keskusteluun,
jossa argumentteja punnitaan niiden yleisen hy-
vaksyttavyyden eika esimerkiksi keskustelun
osallistujien yhteiskunnallisen aseman tai suku-
puolen perusteella®. Paatoksenteossa voittajiksi
valikoituvat sellaiset perustelut ja ehdotukset, joita
kaikki keskustelijoista pitavat vahintaan kohtuulli-

Deliberatiivinen demokratia:
Keskusteluun ja harkintaan pe-
rustuvaa paatoksentekoa, jossa
esityksid ja asioita puntaroi-
daan niiden yleisen hyvaksyt-
tdvyyden ja kohtuullisuuden
perusteella.

Deliberatiivinen keskustelu:
Puntaroivaa ja harkitsevaa
keskustelua, jossa kaikki na-
kemykset ovat yhdenvertaisia
keskustelijan taustasta riippu-
matta. Deliberatiivisessa kes-
kustelussa osallistujat voivat
muuttaa mielipiteitdan toisten

sina. Suorassa demokratiassa sen sijaan pidetaan
tarkeand, ettd kansalaisten enemmiston mielipide
valikoituu voittajaksi. Deliberatiivisen demokrati-
an keinoilla pyritdankin takaamaan, ettd mahdolli-
simman moni mielipide ja nakemys olisi edustet-
tuna paatoksenteossa, ja sitd kautta parantamaan
demokraattisen paatoksenteon laatua.

perustelut kuultuaan.
Deliberatiivisen keskustelun vaikutuksia on tutkit-
tu kansainvalisesti paljon viime vuosikymmenina.
Tiedetdan esimerkiksi, ettd kansalaisten mielipiteet
muuttuvat sen seurauksena®’. My6s keskusteluun osallistuvien tiedot kasiteltavasta asi-
asta lisadntyvat huomattavasti?’. Taman johdosta deliberatiivisia kansalaisfoorumeja

'8 Barber 1984.

9 pihlaja & Sandberg 2012.

20 Dryzek 2000.

21 Setala ym. 2010; Fishkin 2012, 76.
22 Grénlund ym. 2010.
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onkin suositeltu perinteisten mielipidekyselyjen ja -mittausten korvaajiksi niin valtiolli-
sella kuin kuntatasolla, silla jalkimmaiset tuottavat usein tietoa yksittdisten kansalaisten
spontaaneista mielipiteistad kun taas edellisten avulla saadaan suuremmalla varmuudella
selville harkittu ja valistunut kansalaismielipide. Valistuneen kansalaismielipiteen ja
tietdmyksen lisadntymisen taas voidaan ajatella johtavan parempiin ja laadukkaampiin
paatoksiin. Puntaroivan keskustelun on myos havaittu vahvistavan kansalaisvalmiuksia,
kuten lisaavan kansalaisten luottamusta edustuksellisen demokratian toimijoihin® ja
kollektiivista ajattelua”.

KANSALAISFOORUMIT PAHKINANKUORESSA:

- Tasa-arvoinen ja toisten mielipiteitd kunnioittava keskustelu

- Osallistujina joukko vapaaehtoisia tai valittuja kansalaisia (ei virkamiehid tai
poliitikkoja)

- Neutraalit keskustelunvalvojat

- Monipuolinen ja neutraali taustatieto késiteltavasta kysymyksesta

=>» Osallisuuden vahvistuminen
=>» Tiedon ja kansalaisvalmiuksien lisaantyminen
=> Demokratian legitimiteetin vahvistuminen

Suomessa julkisessa keskustelussa ovat nousseet esille viime aikoina erilaiset kansalais-
raadit ja -paneelit, joissa on otettu mallia kansainvalisista deliberatiivisen demokratian
sovelluksista. Na&itd kutsutaan nimella deliberative mini-publics. Termilld viitataan
usein tavallisista kansalaisista koottuun osallistujajoukkoon, joka kdy puntaroivaa kes-
kustelua pienryhmissa seka edustaa vaeston eri ryhmia pienoiskoossa®. Suomeksi naita
voidaan kutsua deliberatiivisiksi kansalaisfoorumeiksi. Kansalaisfoorumien esikuvina
ovat olleet alun perin Uuden Englannin kaupunkikokoukset, joiden innoittamana en-
simmaiset kansalaisraadit kehitettiin Saksassa ja Yhdysvalloissa 1970-luvulla. Delibera-
tiivisen demokratian tutkimuksen myota erilaisina kansalaisfoorumityyppeiné ovat tul-
leet tunnetuiksi myds konsensuskonferenssit ja deliberatiiviset mielipidetutkimukset.
Kansalaisfoorumi voidaan kuitenkin maaritelld myds laajemmin kattamaan seka avoi-
met ettd erilaisin edustavuuden kriteerein muodostetut kansalaisosallistumisen muo-
dot?®. Tassa selvityksessa kaytetaan jalkimmaists, laajaa maaritelmaa. Selvityksen otsi-
koksi valittu kansalaisfoorumi on siis ylékasite erilaisille vuorovaikutuksellisille osallis-
tumiskeinoille kuten kansalaispaneeleille ja -raadeille.

23 Grénlund ym. 2010.
24 Eishkin 2012, 80.

5 Goodin 2008, 11.

26 Fung 2003.

12



KANSALAISFOORUMIT

Deliberatiivinen mielipidetutkimus Kansalaisjury Kansalaisraati
2000-luvun kaupunkikokous Kansalaiskokous
Kansanaanestysvaihtoehtoja arvioiva foorumi  Pysyva kansalaisneuvosto
Avoin kansalaiskeskustelu Kéyttajapaneeli

+ Muita malleja?

Kansalaisfoorumeja jarjestetaan myos tutkimustarkoituksissa®’, mutta tallaiset kansa-
laisfoorumit on jatetty tdmén selvityksen ulkopuolelle, koska tavoitteena on kartoittaa
nimenomaan paatoksenteon tukena kéytettavia kansalaisosallistumisen muotoja. Kansa-
laisfoorumien koko, edustavuus, aihe, kesto, tydskentelymenetelmét, ajoitus ja paatos-
valta voivat vaihdella. Yhteista erilaisille kansalaisfoorumimalleille on kuitenkin se, etta
kansalaiset keskustelevat tietystd asiakysymyksestd kuunnellen ja harkiten toistensa
mielipiteitd. Osallistujina on useimmiten rajattu méaara kansalaisia, jotka on valittu siten,
ettd he edustavat kaikkia véestoryhmia tai nakemyksia. Koska kansalaisfoorumit maari-
telld&n tassa laajasti kattaen useita osallistuvan hallinnoinnin valineitd, osallistuminen
voi olla my0s kaikille avointa. Tasa-arvoista keskustelua kansalaisfoorumeissa turvaa-
vat useimmiten ulkopuoliset moderaattorit, ja osallistujille annetaan etukéteen objektii-
vista tietoa kasiteltavasta asiakysymyksesta.”®

Kansalaisfoorumit eroavat muista osallistumismenetelmistd ensisijaisesti toimintatavan
perusteella, silla niissd kansalaiset vaihtavat ndkemyksidén ja mielipiteitdén toistensa
kanssa sen sijaan, ettd ilmaisisivat pelkastddn henkilokohtaiseen etuunsa perustuvan
mielipiteen®. Y1I4 oleva kuvio havainnollistaa kansalaisfoorumien eroa alueellisiin toi-
mielimiin. Kansalaisfoorumit eivat muodosta uutta hallinnon tasoa kuntatason alapuo-
lelle tai valtion ja kuntien véliin, vaan ne toimivat edustuksellisen paatdksenteon, kuten
esimerkiksi kunnanvaltuuston, rinnalla. On toki mahdollista jarjestdd myds alueellisia
kansalaisfoorumeja joistakin pelkéstéan tiettya kunnan aluetta koskettavista asioista.

Liséksi kansalaisfoorumit ovat useimmiten kertaluonteisia. Poikkeuksen muodostavat
kansalaisneuvostot ja kdyttdjapaneelit, joiden toimikausi voi olla pidempi. Niiden tehté-
vana ei siltikaan ole edustaa alueiden intressejd, vaan ne vaikuttavat tietyn asiakokonai-
suuden valmisteluun. Kansalaisfoorumeissa aloite kansalaiskeskustelun jérjestamiseen
tulee usein paatoksentekijoilta itseltddan. Myds kansalaisten aloitteesta syntyvat foorumit

2" Suomessa esimerkiksi Abo Akademi on jarjestanyt kaksi deliberatiivista kansalaiskeskustelua
ydinvoimasta (2006) ja maahanmuutosta (2012). Ks. Setald ym. 2010.

28 Smith 2012, 91.

2% Fung 2006.
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voivat kuitenkin vaikuttaa politiikan asialistaan, jos ne otetaan osaksi paatoksentekoa
valmisteluvaiheessa.

EDUSTUKSELLINEN Kansalaisfoorumit
PAATOKSENTEKOELIN

Alueelliset toimielimet

Edustuksellisen paatdksenteon tukena kéytetddn myos sellaisia kansalaisosallistumisen
muotoja, joiden péaasiallisena toimintatapana ei ole julkinen harkinta ja keskustelu.
Markkina- ja mielipidetutkimuksen piiristd ovat nousseet suosituiksi erilaiset k&yttdja-
paneelit, jotka ovat pysyvia kansalais- ja kuluttajamielipiteen selvittdmisen “reserveja”.
Esimerkiksi pysyva, satunnaisotannalla muodostettu kansalaispaneeli on integroitu
osaksi kunnallista paatoksentekoa muutamissa Ruotsin kunnissa, vaikka toiminta koos-
tuu lahinna kyselyihin vastaamisesta®™. Kayttajapaneeleja kaytetaan paljon yksityisella
sektorilla tuote- ja palvelukehityksen osana, mutta ne voivat rekrytointimenetelmasta,
toimintatavoista ja kéyttotarkoituksesta riippuen my0ds vahvistaa kansalaisten osallistu-
mista paatoksentekoon seka lisdtd hallinnon ja kansalaisten valista vuorovaikutusta.
Edustavat kayttajapaneelit ovat yleistyneet viime vuosina julkisorganisaatioissa, joten
niitd on hyodyllista arvioida samoilla kriteereill&4 kuin muitakin kansalaisfoorumeja.

Puntaroivaa keskustelua voidaan kdyda myos sellaisissa foorumeissa, jotka eivat pyri
osallistujien edustavuuden turvaamiseen. Kansalaisfoorumeja kéytetaan yksittaisilla hal-
linnonaloilla tai erityisryhmien osallistumisen vahvistamisessa pysyvind neuvoa-
antavina valmistelueliming, kuten esimerkiksi terveydenhuollon kansalaisneuvosto Iso-
Britanniassa. Siina kansalaiset ovat pienryhmissa keskustelemalla tuottaneet suosituksia
terveydenhuollon jarjestdmiseen. Téallaiset pysyvét kansalaisneuvostot eivat useinkaan
kayta padtosvaltaa, vaan toimivat lahinna lausunnonantajina. Niiden osallistujat valitaan
joissain tapauksissa asiaan vihkiytyneiden tai sen parissa aktiivisten kansalaisten toi-
mesta, mika muistuttaa useiden alueellisten toimielinten rekrytointitapaa. Kansalaisfoo-
rumien kevyinta joukkoa edustavat kaikille kansalaisille avoimet keskustelutilaisuudet.
Niiden osallistujaméaaraé ei ole rajattu, eivatka ne tuota virallista julkilausumaa, vaan
fasilitoijan koostaman keskusteluyhteenvedon. Valtiollisen ja osavaltiotason avoimet
kansalaiskeskustelut ovat usein kansalaisjarjestdjen organisoimia, kunnissa keskusteluti-
laisuuksia jarjestetdan myds hallinnon aloitteesta.

%0 Sveriges Kommuner och Landsting 2009.
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Taulukko 1: Osallistumiskeinot toimintatavan mukaan

Toimintatapa

Tiedon vastaanottaminen

Yksilon mielipiteen ilmaisu

Keskustelu ja harkinta

Esimerkkeja
osallistumis-
keinoista

Tiedotustilaisuudet; Kunnan
tiedotteet ja viestintd painet-
tuna ja verkossa

Mielipidekyselyt; Vaaleissa
tai kansanaanestyksessa
&anestaminen

Kansalaisraadit; Kansalais-
kokoukset; Kansalaisneuvos-
tot; Kansalaiskeskustelut

Taulukko 2: Osallistumiskeinot osallistujavalinnan mukaan

Osallistuja- Kaikille avoin | Avoin, mutta Satunnais- Kiinnostuneet | Vaaleilla valitut
valinta kohdistettu otanta yksilot tai edustajat
rekrytointi intressiryhmét

Esimerkkeja Avoimet kansa- | Kansalaisneu- Kansalaisjuryt; | Kansalaisneu- Edustuksellinen
osallistumis- laiskeskustelut | vostot; Kansa- | Deliberatiiviset | vostot joissain | paatdksenteko;
keinoista verkossa tai laisraadit; 2000- | mielipidetutki- yhteyksissa; Lautakunnat

keskustelutilai- | luvun kaupunki- | mukset; Paatos- | Alueelliset toimi-

suuksissa kokoukset valtaiset kansa- | elimet

laisko-koukset

Taulukot 1 ja 2 selventdvét erilaisten osallistumiskeinojen eroja. Kansalaisfoorumeissa
(harmaa tausta) toimintatapana on kansalaisten vuorovaikutus ja puntaroiva keskustelu.
Puhtaasti yksisuuntaiset kuulemismenettelyt on jatetty tdman selvityksen ulkopuolelle.
Kansalaisfoorumien osallistujat valitaan useimmiten kohdistetun rekrytoinnin tai satun-
naisotannan avulla, jotta saadaan turvattua kaikkien vdestoryhmien tai mielipiteiden
edustus paatdksenteossa. Osallistuminen voi kuitenkin olla myos kaikille avointa.

1.3 Kansalaisfoorumien arviointikriteerit

Kansalaisten osallistumiskeinoja kehitettdessa on oleellista pohtia, mika tarkoitus osal-
listumisella on. Erilaisia osallistumisen asteikkoja on useita®', mutta esimerkiksi valtio-
neuvoston osallisuusselonteossa osallisuus jaotellaan:

1. Tieto-osallisuudeksi, jossa kansalaiset ovat tiedon tuottajia ja vastaanottajia;

2. Suunnitteluosallisuudeksi, jossa hallinto ja kansalaiset valmistelevat asioita vuo-
rovaikutuksessa;

3. Paatososallisuudeksi, jossa kansalaisille on delegoitu paatdsvaltaa tietyissa asi-
oissa ja

4. Toimintaosallisuudeksi, jolla tarkoitetaan omaehtoista kansalaistoimintaa.

Kansalaisfoorumeja voidaan kayttdd edustuksellisen jarjestelman rinnalla joko tuotta-
maan suosituksia tai tekemaén varsinaisia paatoksia tietyissa asiakysymyksissé. Ne si-
joittuvat siis paatos- ja suunnitteluosallisuuden valimaastoon. Kansalaisfoorumi voidaan
maéaritelld muodolliseksi osaksi paatoksentekojérjestelmad. Kuuluisin esimerkki lienee
Kanadan Brittildisen Kolumbian osavaltion vaalijarjestelméuudistus, jossa kansalaisfoo-
rumi muotoili kansanaanestyksen vaihtoehdot eli sille oli luovutettu agendanmaarittely-

31 Ks. esim. International Association of Public Participation 2007; Euroopan neuvosto 2009.
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valta®. Kiinan Zeguossa paikallistason budjetista taas on paatetty deliberatiivisella mie-
lipidetutkimuksella®>. Useammin kansalaisfoorumit kuitenkin tuottavat suosituksia paa-
toksenteon tueksi joko kertaluontoisesti tai pidemmalla aikavalilla. Kansalaisfoorumi
voidaan myo6s yhdistad muihin laissa maariteltyihin osallistumiskeinoihin, kuten esi-
merkiksi valmistelemaan &&nestyssuosituksia kansanaanestyksen eri vaihtoehdoista.

Kansalaisfoorumeilla on pé&&toksenteon lisdksi my6s muita epasuoria vaikutuksia de-
mokratiaan ja poliittiseen jarjestelmaan. Kansalaisfoorumit voivat lisata osallistumisak-
tilvisuutta yksinkertaisesti tarjoamalla uusia vaikuttamisen paikkoja entistd useammalle
kansalaiselle. Ne voivat myos vahentaa osallistumisen eriarvoisuutta tuomalla syrjayty-
neet ryhmét mukaan paatoksentekoon. Lisdksi ne voivat parantaa kansalaiskeskustelun
ja sitd kautta kansalaismielipiteen laatua. Kansalaisfoorumeilla voi myés olla sivistava
rooli, silld ne lisdavét sekd kansalaisten ettd valmistelijoiden tietoja monimutkaisista
poliittisista asiakysymyksistd. Kansalaisfoorumit voivat myds vahvistaa julkishallinnon
tehokkuutta, silla jalkik&teen ilmeneva laaja tyytymattomyys saddettyyn lakiin tai teh-
tyyn paatokseen voi kuormittaa hallintoa huomattavasti enemman kuin etukéteen jarjes-
tetty kansalaiskeskustelu. Kansalaisfoorumien jarjestamiselld onkin nahty yleisesti ole-
van myonteisid vaikutuksia poliittisen jarjestelman tuottamien paatosten hyvéksytté-
vyydelle kansalaisten keskuudessa. 3*

Kansalaisfoorumien vaikutusten taustalla on useita periaatteellisia sek& kaytannon valin-
toja. Suunniteltaessa kansalaisfoorumin jarjestamistd on ensinnakin tehtadva valintoja
foorumin aiheen ja kysymyksenasettelun seké osallistujien valinnan suhteen. Lisaksi on
paatettava, miten foorumitydskentely toteutetaan kéytdnnossé sekda madariteltava se, mitéa
foorumin halutaan konkreettisesti tuottavan. Yksi tarkeimmista kysymyksistd on luon-
nollisesti se, millaista paatosvaltaa foorumille annetaan ja miten sen tuotokset késitel-
l4&n edustuksellisessa paatoksenteossa. Liséksi on otettava huomioon jarjestdmisesté
aiheutuvat kustannukset ja henkildresurssit. Nama piirteet muodostavat selvityksen ar-
viointikehyksen.

1.4 Lukuohje

Tassa johdantoluvussa on kuvattu selvitystyon tausta, rajaus ja kaytettavat kasitteet.
Seuraavaksi esitelladn muutamia kansainvélisesti yleisimmin kaytossa olevia kansalais-
foorumimalleja niiden yleisten piirteiden seka tapausesimerkkien kautta. Selvityksessa
ei muodosteta kattavaa listaa kaikista toteutetuista kansalaisfoorumeista kansainvélisesti
tai Suomenkaan mittakaavassa. Tapausesimerkeiksi on pyritty valitsemaan onnistuneita
kansalaisfoorumeja, mutta valinnoissa on painotettu lisdksi ajankohtaisuutta ja innova-
tilvisuutta. Kansalaisfoorumeista saatavilla oleva tutkimustieto on kuitenkin toistaiseksi
melko vahaista, joten tapausesimerkkien valinta on ollut osittain myds aineistolahtoisté.

32 \Warren & Pearse 2008.
% Goodin 2008, 19.
% Fung 2003.
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Selvityksen kolmannessa luvussa tuodaan esiin kansalaisfoorumien suunnittelussa huo-
mioitavia periaatteellisia seka kdytdnnon valintoja ja arvioidaan niiden vaikutuksia. Sel-
vityksen viimeisessa luvussa siirretddn pohdinta Suomen kuntatasolle ja tuodaan esiin
nakokulmia kansalaisfoorumien hyoddyntdmisesta kuntarakenneuudistuksessa ja yksit-
taisissa kunnissa. Selvitys muodostaa kokonaisuuden, jota voidaan hyodyntda tausta-
aineistona kuntalakiuudistuksessa sekd muissa osallisuutta kehittavissa lainsaddanto- tai
hallintohankkeissa. Se tuo myo6s hyddyllisté lisatietoa ja k&dytannon ohjeistuksia kunnil-
le, jotka kehittdvat kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamiskanavia. Luvut toimivat
myo0s itsendisind kokonaisuuksina kooten tietoa kansalaisten osallisuuden kasitteistosta,
erilaisista demokraattisista innovaatioista, kansainvalisistd kokemuksista ja l&hidemo-
kratiasta kuntauudistuksessa esimerkiksi kuntapaattajien, virkamiesten, tutkijoiden tai
kansalaisyhteiskunnan toimijoiden kayttoon.
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2.1 Deliberatiivinen mielipidetutkimus

Deliberatiivinen mielipidetutkimus® on syntynyt 1990-luvulla vaihtoehdoksi gallupeille
ja median toteuttamille mielipidemittauksille, joihin osallistuu usein vain tietty osa kan-
salaisista ja joiden heijastama kansalaismielipide perustuu harvoin tietoon kyseessa ole-
vasta asiasta. Deliberatiivisessa mielipidetutkimuksessa satunnaisotannalla valitut noin
tuhat kansalaista téyttavat ensin kyselylomakkeen ja saavat kutsun viikonlopun kesté-
vadn deliberatiiviseen keskustelutapahtumaan. Vahvistaneille osallistujille lahetetdan
etukateen neutraali tietopaketti, ja heilld on mahdollisuus esittdd kysymyksia asiantunti-
ja- ja paattajapaneelille viikonlopun keskustelujen alussa. Keskusteluviikonloppuna tiet-
tyyn paikkaan kuljetetut osallistujat (yleensd muutamia satoja) keskustelevat asiasta sa-
tunnaisesti muodostetuissa pienryhmissa, joiden toimintaa ohjaavat ulkopuoliset mode-
raattorit. Keskustelujen pééatteeksi osallistujat tayttavat uudestaan mielipidekyselylo-
makkeen. Itse deliberaatiotapahtuma sekd muutokset kansalaisten mielipiteissa verrattu-
na keskustelua edeltaviin mielipiteisiin uutisoidaan nékyvésti myés valtakunnallisessa
mediassa.

Ensimmainen deliberatiivinen mielipidetutkimus jarjestettiin vuonna 1994 Iso-Britan-
niassa rikollisuuteen ja rangaistuksiin liittyen. Sen jalkeen niitd on jarjestetty yli 40 eri
maassa®®. Aiheina ovat olleet muun muassa energiakysymykset, terveydenhuolto, va-
hemmistot, tyollisyys- ja koulutuspolitiikka seké poliittiset perusoikeudet. Eniten mene-
telma& on kaytetty Iso-Britanniassa valtiollisella tasolla ja Yhdysvalloissa osavaltiota-
solla. Liséksi esimerkiksi Tanskassa on jarjestetty deliberatiivinen mielipidetutkimus
yhteisvaluutta euroon liittymisestd, Australiassa valtiomuodosta ja alkuperéiskansojen
asemasta, Unkarissa tyottomyydestd, Bulgariassa romanivahemmiston asemasta, Italias-
sa maahanmuutosta, Kreikassa puoluejohtajan valinnasta, Pohjois-Irlannissa koulutuk-
sesta, Kiinassa paikallisesta budjetista ja Brasiliassa julkishallinnon tydntekijoiden ase-
masta. Menetelmdd on kaytetty myds kahdessa Euroopan laajuisessa deliberatiivisessa
Europolis-mielipidetutkimuksessa®’ ja neljassa verkkopohjaisessa mielipidetutkimuk-
sessa Yhdysvalloissa. Tuorein mielipidetutkimus jarjestettiin Iso-Britanniassa vuonna
2010 demokeratian ja poliittisen jarjestelman kehittamisesta.*®

% The Center for Deliberative Democracy on rekisterdinyt tavaramerkin Deliberative Polling
Yhdysvalloissa. http://cdd.stanford.edu/polls/

% Farrar ym. 2010; Smith 2009, 78.

%7 http://europolis-project.eu/

%8 http://www.power2010.org.uk/home
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Tanska: Deliberatiivinen mielipidetutkimus Euroopan rahaliiton jasenyydesta

Tanskassa deliberatiivista mielipidetutkimusta kéytettiin kansalaisten euroasen-
teiden selvittdmiseen elokuussa 2000. Mielipidetutkimus jarjestettiin kuukautta
ennen kansanaanestysta euroon liittymisestd Odensessa, ja se kesti yhden vii-
konlopun. Osallistujien rekrytointi kansalaisfoorumiin oli monivaiheinen. Aluksi
otettiin 2843 kansalaista késittdva satunnaisotos. Tastéd joukosta jarjestajat saivat
haastateltua puhelimitse 1702, joista 732 ilmoitti haluavansa osallistua tapahtu-
maan. Naille henkildille lahetettiin lisdtietoa tapahtumasta, ja lopulta 489 vah-
visti osallistumisensa. Ennen keskusteluviikonloppua vahvistaneet osallistujat
saivat postissa neutraalisti kootun taustatietopaketin yhteisvaluutasta. Lopulta
364 saapui paikalle pienryhmékeskusteluihin, ja heille annettiin palkkioksi tava-
ralahja sek& matkaliput. Deliberaatioviikonloppuna osallistujat jaettiin satunnai-
sesti 18-20 hengen pienryhmiin, joissa keskustelua ohjasivat moderaattorit. Li-
séksi keskustelua kaytiin yhdessa poliitikkojen ja asiantuntijoiden kanssa.

Ajankohdan ansiosta yleison kiinnostus eurokysymysta ja mielipidetutkimusta
kohtaan oli suurta. Kysymys euroon liittymisesté oli jakanut Tanskaa jo aiem-
min, joten aihe oli myds poliittisesti tulenarka. Tanskassa oli jarjestetty aiemmin
Euroopan yhdentymisesta viisi kansandénestystd. Niiden yhteydessd kayty kes-
kustelu liikkui pitkalti samojen argumenttien ymparilla, joten seka poliitikoilla
ettd kansalaisilla oli melko vakiintuneet mielipiteet aiheesta. Aiempien kansan-
aanestysten tulokset antoivat viitteita siitd, ettd mielipideleirit olivat myds hyvin
samankokoiset. Tapahtuman saamaa julkisuutta lisési se, ettd kansallinen televi-
sioyhtio naytti kanavallaan koko kansalaisfoorumin yhteiset keskustelut seka
kahden pienryhmén keskusteluja.

Ennen ja jalkeen pienryhmékeskusteluja tehdyt mielipidemittaukset osoittivat,
ettd yksittdisten kansalaisten mielipiteet eurosta ja rahaliittoon liittymisesta
muuttuivat johdonmukaisemmiksi ja euron kannatus kasvoi yleisesti osallistuji-
en keskuudessa. Lisaksi osallistujien tiedot monimutkaisista talouskysymyksista
lisdantyivat. Mielipidetutkimuksen viimeisessé vaiheessa 56 prosenttia kansalai-
sista kannatti Tanskan liittymista rahaliittoon, kun kannatus hankkeen alussa oli
45 prosenttia. Varsinaisessa kansan&énestyksessa enemmiston kuitenkin muo-
dostivat euron vastustajat.*

% Hansen & Andersen 2004.
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2.2 Kansalaisjury ja -raati

Kansalaisjuryt kehitettiin Yhdysvalloissa 1970-luvulla esikuvanaan maallikoista koos-
tuvat valamiehist6t*’. Kansalaisjuryn osallistujat valitaan satunnaisotannalla, juryn koko
on 18-24 henkil6a ja prosessi kestaa neljasta viiteen paivaan. Juryn toimeksianto ja aihe
tulevat useimmiten joltakin julkisorganisaatiolta, joka myos kasittelee sen suositukset*'.
Juryn jasenille lahetetddn etukéteen tietoa menetelmésté ja asiakysymyksestad. Ensim-
maéisind kokoontumispdivind kansalaisjury kuuntelee ja kuulustelee asiantuntijoita.
Kuulemistilaisuuksia valvovat puolueettomat moderaattorit. Sen jalkeen osallistujat
keskustelevat aiheesta pienemmissa ryhmissa tai yhdessa kokoonpanossa ja muodosta-
vat ratkaisuehdotuksia saamiensa tietojen sekd muiden osallistujien esittdmien argu-
menttien pohjalta. Lopuksi kansalaisjury esittdd suosituksensa poliitikoille ja muille
kansalaisille.

Kansalaisjuryja vastaava suunnittelusolumalli kehitettiin Saksassa samaan aikaan kuin
juryt Yhdysvalloissa*’. Suunnittelusoluja jarjestetaan yleensa useita rinnakkain mahdol-
lisimman laajan osallistujamaaran mahdollistamiseksi, ja niiden prosessi kestaa kau-
emmin kuin kansalaisjuryjen tiivis tydskentely®. Kansalaisjuryja on jarjestetty Yhdys-
valloissa, Kanadassa, Saksassa, Tanskassa, Australiassa ja Iso-Britanniassa yhteensa yli
300. Aiheina ovat useimmiten olleet poliittisesti hankalat paikallistason kysymykset ku-
te?4 koulutus ja terveydenhuolto, mutta juryja on jérjestetty myods budjettikysymyksis-
ta.

Suomessa on jarjestetty viime vuosina muutamia kansalaisjuryja muistuttavia kansalais-
raateja. Vaasan kaupunki on toteuttanut vanhusten, nuorten ja vammaisten henkilGiden
kansalaisraadit yhdessd Vaasan yliopiston hallinto- ja terveystieteiden laitoksen kanssa.
Jyvéskylan kaupunki kokeili kansalaisraatia kaavoituksen ja asiakaspalvelun kehittami-
sessa alkuvuodesta 2012. Selvitysta kirjoitettaessa myos Mikkelissa, Vaasan Palosaa-
ressa ja Kemijarvella® on jarjestetty kansalaisraadit. Suunnitelmia uusien kansalaisraa-
tien jarjestamisesta on vireilld Jyvaskylassa, Sakylassa®®, Tampereen Hervannassa ja
Vaasassa. Tutkimuksellisissa tarkoituksissa jarjestettyja kansalaiskeskusteluja*’ ja kan-
sainvalisié deliberatiivisia kansalaisfoorumeja lukuun ottamatta Suomessa on jarjestetty
ainoastaan kansalaisjuryn tyyppisid paikallisia kansalaisfoorumeja. Seuraavissa ta-
pausesimerkeissa esitelladn tésté johtuen yksityiskohtaisemmin kolmea kuntatason kan-
salaisraatia.

0 Jefferson Center Yhdysvalloissa on kehittanyt kansalaisjurymenetelman alun perin nimella Citizens
Jury. Termi on rekisterdity tavaramerkiksi Yhdysvalloissa kansalaisjuryjen laadun varmistamiseksi.
Vastaavaa menetelméa noudattavia kansalaisjuryja ja -raateja on sittemmin jarjestetty eri maissa eri
tahojen toimesta. www.jefferson-center.org/

*! Goodin 2008, 16.

2 \wwww.planungszelle.de

** Smith 2005, 41; Goodin 2008, 16.

* Jefferson Center 2004; Crosby & Hottinger 2011

* http://www.setlementti.fi/uusi-paikallisuus/osahankkeet/kemijarvi/kemijarven-kansalaisraati-2012/

* http://www.sakyla.fi/fi/terveys-ja-perusturva/perusturva/ikaihmisten-kansalaisraati

" Setald ym. 2010; Gronlund ym. 2010.
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Vaasa: Nuorten kansalaisraati

”Osallisuus kouluyhteistssa” oli teemana Vaasassa marraskuussa 2010 jarjeste-
tyssa kansalaisraadissa. Raadin osallistujina oli ainoastaan yhden ik&ryhman
(16-20 v.) edustajia. Osallistujia haettiin ilmoitusten avulla kahdesta suomenkie-
lisestd toisen asteen oppilaitoksesta eri markkinointitavoilla, kuten paperi-
ilmoituksilla, sdhkopostilla, sosiaalisessa mediassa ja kasvokkain markkinoimal-
la. lImoittautuminen oli mahdollista my6s verkkolomakkeella. 195 ilmoittautu-
neesta osallistujiksi valittiin sosiodemografisten muuttujien ja asenteellisten te-
kijoiden perusteella 24 nuorta, joista lopulta 19 osallistui raadin tydskentelyyn.
Palkinnoksi raatilaiset saivat opintopisteita ja vapaata opetuksesta.

Raadin toteuttajatahona oli Vaasan yliopiston sosiaali- ja terveyshallintotieteen
laitoksen tutkijoita ja opiskelijoita. Aloite nuorten kansalaisraadin toteuttami-
seen syntyi yliopiston ja THL:n taholla, mutta myds virkamiesjohto ja luotta-
mushenkilot tukivat raadin jarjestdmistd. Kysymyksenasettelua ja toteutusta
valmisteli monijaseninen ohjausryhmad, jossa olivat lisaksi edustettuina virka-
miesjohto, luottamushenkil6t, nuorisotoimi, oppilaitokset, nuorisovaltuusto ja
THL. Ohjausryhma paétti kansalaisraadin rekrytointiperiaatteista ja kuultavista
asiantuntijoista. Nuorisovaltuuston edustajista koottu fokusryhma tyosti raadille
teemasta konkreettiset kysymykset.

Ensimmaisend pdivana raatilaiset tutustuivat toisiinsa, menetelmaan seké kysy-
myksenasetteluun. Taustatietoa raatilaisille antoivat asiantuntijatodistajien alus-
tukset, jotka kuultiin toisen paivan alussa. Tdéman jalkeen keskusteltiin koulu-
maailman ongelmakohdista pienryhmissd, ja kolmantena péivana viimeisteltiin
julkilausuma ja sen 16 konkreettista toimenpide-esitystd muun muassa koulu-
viihtyvyyteen ja opinto-ohjaukseen liittyen. Julkilausuma esiteltiin tiedotustilai-
suudessa, jossa sidosryhmien edustajat esittivat vastineensa raadin ehdotuksiin.
Julkilausuma kaésiteltiin kaupunginhallituksessa, -valtuustossa, lautakunnassa ja
oppiI%iStoksissa, ja osa toimenpide-ehdotuksista oli pantu taytantdén vuonna
2011.

Jyvéskyla: Kansalaisraati asiakaspalvelumallin valmistelussa

Jyvaskyléssa toteutettiin alkuvuodesta 2012 kaksi kansalaisraatia, joiden aiheina
olivat kaupungin hyvé asiakaspalvelumalli ja yleiskaavan taydennysrakentamis-
ta koskeva osio. Kansalaisraateihin oli mahdollista ilmoittautua kahden viikon
ajan verkkolomakkeella tai paperilomakkeella kaupungin palvelupisteissd. Va-
paaehtoiseksi ilmoittautui noin 70 kuntalaista, joista asiakaspalvelumallin kehit-
tdmistd koskevaan raatiin valittiin sosiodemografisin perustein (ikd, elamanti-
lanne, huollettavat omaiset/lapset) 18 osallistujaa. Tydskentelyssé pysyi mukana
loppuun asti 14 raatilaista.

*8 \/aasan yliopisto & BoWer 2010; Raisio & Vartiainen 2011
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Kansalaisraadit syntyivat kaupunkiorganisaation aloitteesta ja jarjestavana taho-
na toimi kaupungin innovaatiopalveluyksikkd. Tydryhma koostui liséksi osallis-
tumisen parissa tyoskentelevista virkamiehistd, kaavoituspalveluiden asiantunti-
joista ja Uusi asiakaspalvelumalli -hankkeen projektiryhman jasenistd. Kansa-
laisraatien aiheet tulivat kaupungin toimialoilta ja hankkeilta itseltd&n innovaa-
tiopalveluiden tiedustellessa halukkuutta pilotoida kansalaisraateja. Asiakaspal-
velumallia kehittdneen kansalaisraadin tehtdvanantona oli tuottaa visio siit4, mi-
ta on hyva asiakaspalvelu, miten se tapahtuu ja mitka ovat sen elementit.

Kansalaisraati kokoontui kolmena arkiaamupdivand, joista ensimmaisena tutus-
tuttiin tehtdvanantoon, kuunneltiin asiantuntijaesityksia ja keskusteltiin alusta-
vasti aiheesta. Toisena péivana asiantuntijapaneelin jalkeen aloitettiin julkilau-
suman teemojen tydstdminen. Kolmantena paivané teemoista koottua julkilau-
suman runkoa muokattiin pienryhmissa ja viimeisteltiin lopullinen teksti yhdes-
sé. Pienryhmakeskusteluissa oli moderaattorin liséksi l&sna asiantuntijaedustaja,
joka pystyi tarvittaessa vastaamaan valittomasti osallistujien kysymyksiin.

Raati paatyi esittdmaan useita toimenpiteitd muun muassa kuntalaisten yhtey-
denottoihin, tiedottamiseen ja yhteispalveluverkkoon liittyen. Julkilausuma luo-
vutettiin tulevaisuus- ja kaupunkisuunnittelulautakunnalle sekd Uusi asiakaspal-
velumalli -projektiryhmaélle tiedotustilaisuudessa, jossa oli l1dsna median edusta-
jia, virkamiehid, luottamushenkil6ita ja kansalaisia. Taman liséksi julkilausuman
vastaanottaneet tahot jarjestivét raatilaisille keskustelutilaisuuden, jossa kéytiin
lapi, mita julkilausuman ehdotuksista otetaan valmisteltavaksi ja milla perusteel-
la 0sa ehdotuksista jatetaan toteuttamatta.*®

Mikkeli: Kansalaisfoorumi lahidemokratian kehittamisesta

Mikkelin kaupunki jarjesti Mikkeli-foorumiksi nimetyn kansalaisfoorumin l&hi-
demokratian kehittamisesta talvella 2011-2012. Anttolan, Haukivuoren ja Mik-
kelin maalaiskunnan yhdistyttyd Mikkeliin oli luotu entisten kuntien alueille
aluejohtokunnat seka kylien neuvottelukunta turvaamaan kuntalaisten vaikutus-
mahdollisuudet paatoksentekoon liitosta seuraavina vuosina. Alueellisten toi-
mielinten toimikausi oli paattymassé, ja niiden tulevaisuuden suunnittelu annet-
tiin kansalaisfoorumin tehtavaksi. Mikkelissa oli aiemmin jarjestetty kertaluon-
teisia laajoja keskustelufoorumeja yleisista kunnan asioista, mutta lahidemokra-
tiaa kasitteleva foorumi tuotti ensimmaista kertaa konkreettisen julkilausuman.

Osallistujat valittiin vapaaehtoiseksi ilmoittautuneiden joukosta. Foorumitys-
kentelya mainostettiin kaupungin omilla tiedotuskanavilla, Minunmikkelini.fi-
sivustolla ja lisaksi jalkauduttiin kaupungin reuna-alueille. VVapaaehtoiseksi il-
moittautui parikymmenta kuntalaista, joista lopulta 16 osallistui tydskentelyyn.
Osallistujat edustivat melko tasaisesti molempia sukupuolia, mutta yliedustettui-
na olivat idkké&at ja kaupungin reuna-alueilla asuvat kuntalaiset. Mikkeli-foorumi
kokoontui yhteensd neljd kertaa arki-iltoina. Ensimmaéisessa tapaamisessa kes-

* Jyvaskylan kaupunki 2012.
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kusteltiin foorumin tehtdvéstd ja muotoiltiin teemoja. Toinen tapaaminen oli
kaikille avoin tilaisuus, jossa asiantuntijat kertoivat lahidemokratiamalleista
muualla Suomessa. Kolmannessa ja neljdnnessé tapaamisessa tyostettiin tee-
moista konkreettisia ehdotuksia julkilausumaan pienryhmissa ja yhdessé keskus-
tellen.

Mikkeli-foorumi pééatyi esittaméan aluejohtokuntien toiminnan jatkamista ja
esitti lisdksi useita konkreettisia ratkaisuja niiden toiminnan organisoimiseksi.
Julkilausuma luovutettiin kaupunkiorganisaatiolle tiedotustilaisuudessa, jonka
jalkeen se lahetettiin tiedoksi johtaville viranhaltijoille ja luottamushenkilGille.
Julkilausumaa késiteltiin tdmén jalkeen kuntaliitosneuvotteluja kdyneiden Suo-
menniemen, Ristiinan ja Mikkelin valtuustojen yhteisseminaarissa, jossa yhdeksi
pugéjtuimmista teemoista nousi lahidemokratian toteutuminen uudessa kunnas-
sa.

2.3 2000-luvun kaupunkikokous

2000-luvun kaupunkikokous® on useita satoja kansalaisia kasittava deliberatiivinen
kansalaisfoorumi, jonka esikuvana ovat Yhdysvaltojen koillisosien osavaltioissa 1800-
luvulla jarjestetyt kaupunkikokoukset. Uuden Englannin kaupunkikokouksissa kylalai-
set kokoontuivat paattdmaan yhteisisté asioista. 2000-luvun kaupunkikokoukset kesta-
vat yhden péivan ja niissd 500-5000 ihmistd keskustelee annetusta asiakysymyksesta
10-12 hengen poydissa. Osallistujien valinnassa pyritddn edustavuuteen, ja jokaisessa
keskustelupdydassa on kaikkien vdestoryhmien edustajia. Pienryhmakeskusteluja oh-
jaavat koulutetut moderaattorit, ja keskusteluissa esille nousseet ideat ja teemat kootaan
yhteen reaaliaikaisesti verkkoon kytketyilla tietokoneilla. Lopuksi kaikkien ryhmien
ideoista keskustellaan yhdessa ja &&nestetddn niiden paremmuudesta sahkdisten nép-
paimistdjen avulla. 2000-luvun kaupunkikokouksille on tyypillistd vahva nojautuminen
teknologiaan, mika mahdollistaa pienryhmékeskustelujen jarjestamisen fyysisesti eri
paikoissa samanaikaisesti. Fyysisten kokousten teemoja on tyostetty eteenpain myos
verkkokeskustelussa®2.

2000-luvun kaupunkikokouksia on jérjestetty Yhdysvalloissa ympéristokysymyksista,
katastrofien hoidosta, terveydenhuollosta ja budjettikysymyksista. Esimerkiksi World
Trade Centerin alueen uudelleenrakentamista terrori-iskujen jalkeen suunniteltiin kau-
punkikokouksella vuonna 2002. New Orleansin kaupungissa deliberatiivista kansalais-
foorumia kéytettiin hirmumyrsky Katrinan tuhojen korjaustoimenpiteiden priorisointiin
vuonna 2006. Kaliforniassa vuonna 2007 jarjestetyssa kaupunkikokouksessa aiheena oli
osavaltion terveydenhuoltojarjestelman uudistaminen®®. Muualla t4ta suuret osallistuja-

*% Mikkelin kaupunki 2012.

*! Voittoa tuottamaton kansalaisjarjestd AmericaSpeaks on rekisterdinyt 21st Century Town Meeting
-tavaramerkin Yhdysvalloissa. Menetelmad on kuitenkin sovellettu hieman muunneltuna useissa eri
maissa. www.americaspeaks.org

52 Girard, Polletta & Stark 2003; Wilson 2009.

53 CaliforniaSpeaks 2007 & 2008.

23



madrat mahdollistavaa menetelmda on hyddynnetty muun muassa Australian kansalais-
parlamentissa 2009, Italiassa Toscanan osavaltion kansalaisosallistumista edistavan
lain saatamisessa 2006°° seka EU:n laajuisissa kansalaiskonsultaatioissa 2007 ja 2009°°,

New Orleans, Louisiana, Yhdysvallat: 2000-luvun kaupunkikokous
hirmumyrskytuhojen korjaamisesta

New Orleansin kaupungissa jarjestettiin deliberatiivinen kansalaisfoorumi suun-
nittelemaan hirmumyrsky Katrinan tuhojen korjaamista vuonna 2006. Foorumin
aloite tuli Louisianan osavaltion viranomaiselta sen jalkeen, kun sekd kaupungin
pormestarin ettd valtuuston kaynnistamat jalleenrakennussuunnitelmat kaatuivat
luottamuspulaan. Deliberatiivisen kansalaisfoorumin tavoitteena oli muodostaa
arvostrategia ja asettaa tarkeysjarjestykseen jélleenrakentamiskohteita, eiké
niink&an piirtdd konkreettista karttaa yksittéisista korjattavista rakennuksista.
Foorumin kysymyksenasettelu tarkennettiin kuuteen kysymykseen liittyen muun
muassa tulvatuhojen ehk&isemiseen, infrastruktuuriin, vuokra-asuntorakentami-
seen ja julkisten laitosten kuten koulujen korjaamiseen.

Kansalaisfoorumi jérjestettiin joulukuussa 2006 yhden péivan aikana samanai-
kaisesti 20 eri paikkakunnalla New Orleansin liséksi, silla hirmumyrskyn jal-
keen useat ihmiset olivat joutuneet muuttamaan pois kodeistaan. Osallistujia oli
yhteensd 2500, ja he keskustelivat annetuista kysymyksistd ja kehittivat uusia
ehdotuksia 8-10 hengen pienryhmissd. Pienryhmét &anestivét ensin itse parhais-
ta ehdotuksista, jotka koottiin sahkdisesti kaikkien eri kaupunkien tilaisuuksien
osallistujien nahtaville lopullista aanestysta varten. Foorumi tuotti lopulta listan
jalleenrakennustoimenpiteiden tarkeysjarjestyksesta.

Hankkeen edetessa jarjestettiin my0s toinen kansalaisfoorumi tammikuussa
2007 neljalla eri paikkakunnalla. Siind 1300 uutta osallistujaa arvioi viranomais-
ten tyostaméaé jalleenrakennussuunnitelman luonnosta ja sai esittdd siihen lisé-
toimenpiteitd. Jalkimmaisessa foorumissa tuotettiin myos esitys siitd, miten kan-
salaiset haluaisivat jatkossa osallistua jalleenrakennus- ja kaupunkisuunnitteluun
New Orleansissa. Jélleenrakennussuunnitelman hyvaksymistd kannatti jalkim-
maéisessé kansalaisfoorumissa 92 prosenttia osallistujista, ja se hyvaksyttiin kau-
pungin hallinnossa sekd lopulta kesékuussa myos osavaltion jalleenrakentami-
sesta vastaavassa viranomaisessa. Jalleenrakennussuunnitelmasta muodostettiin
virkaty®na toteutussuunnitelma syksylla 2007.°’

% Citizens’ Parliament 2009.

% Lewanski 2011.

% http://ecc.european-citizens-consultations.eu/2.0.html
>" Wilson 2009; AmericaSpeaks 2006 & 2007.
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2.4 Konsensuskonferenssi

Tanskan teknologianeuvoston kehittama konsensuskonferenssi®® on erityisesti teknolo-
giakysymyksiin tarkoitettu deliberatiivinen kansalaisfoorumimalli. Konsensuskonfe-
renssissa tavallisista kansalaisista koottu paneeli keskustelee asiantuntijapaneelin kanssa
etukateen maaratystd asiakysymyksestd. Kansalaispaneelin kutsut lahetetddn satunnai-
sesti valituille kansalaisille, ja paneelin 14-16 osallistujaa valitaan vapaaehtoiseksi il-
moittautuneiden kansalaisten joukosta. Kansalaispaneeli perehtyy késiteltavéén aihee-
seen kahtena viikonloppuna ennen varsinaista konferenssia. N&issa alustustapaamisissa
kansalaispaneelin jasenet muotoilevat tarkemmat kysymykset konferenssia varten ja
osallistuvat asiantuntijoiden valintaan.

Konferenssi itsessédén kestdd yleensa perjantaista maanantaihin. Ensimmaisend péivana
asiantuntijat pitdvat kansalaispaneelin kysymysten pohjalta laaditut esityksensa. Toisena
péivana kansalaispaneeli esittaa asiantuntijoille lisdkysymyksia, ja yleisélla on mahdol-
lisuus samaan. Kysymysten jalkeen kansalaispaneeli vetdytyy keskustelemaan ratkai-
suehdotuksista ja pyrkii saavuttamaan yhteisymmarryksen. Tdméa lopullinen nédkemys
kirjataan julkilausumaan, joka esitelld&n asiantuntijoille, yleisolle ja median edustajille
kolmantena pdivand. Asiantuntijat saavat korjata lopputilaisuudessa raportissa mahdol-
lisesti olevat asiavirheet, mutta eivat pysty muuttamaan siin esitettyja kannanottoja.
Loppuraportti lahetetddn Tanskan parlamentille, ja asianomaisen valiokunnan jasen on
usein julkistustilaisuudessa kommentoimassa raporttia.>®

Ensimmainen konsensuskonferenssi jarjestettiin Tanskassa vuonna 1987 eléinten geeni-
muuntelusta. Sen jélkeen Tanskassa on jarjestetty 22 konsensuskonferenssia. Samaa
menetelm&& on lisdksi kaytetty Kanadassa, Yhdysvalloissa, Belgiassa, Sveitsissa, Japa-
nissa, Australiassa, Uudessa-Seelannissa ja muutamissa muissa valtioissa ympari maail-
man. Konsensuskonferenssi on suunniteltu kaytettavaksi erityisesti sellaisissa teknisissé
ja tieteellisissa uudistuksissa, joihin liittyy ristiriitoja eettisten ja sosiaalisten kysymys-
ten suhteen. Aiheina ovat olleet muun muassa ihmisten geeniterapia, kasvien ja eldinten
geenimuuntelu, luonnonvarojen kestava kulutus, etatydskentely, tietullit ja kansalaisten
séhkdinen valvonta. Lisaksi konsensuskonferenssimenetelmdd on hyodynnetty vuonna
2009 kansainvalisessd ilmaston lampenemista késittelevassa WWViews-foorumissa,
johon osallistui 4000 kansalaista 38 eri maasta®®. Vastaavanlainen kansainvalinen kan-
salaisfoorumi jérjestetddn myos syksylla 2012 luonnon monimuotoisuuden teemasta.

%8 Fonden Teknologiradet 2006.
% Einsiedel ym. 2001.
%0 Rask ym. 2011; http://www.wwviews.org/
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Tanska: Konsensuskonferenssi geenimuunnellusta ruuasta

Tanskan teknologianeuvosto jarjesti vuonna 1999 konsensuskonferenssin ruuan
geenimanipuloinnista. Vuoden 1999 konferenssia edelsi vilkas julkinen keskus-
telu, jonka taustalla olivat ensimmaéisten muuntogeenisten kasvien tulo markki-
noille, EU:n lains&adantd aiheeseen liittyen sek& etujérjestdjen kampanjointi.
Tanskan valtionhallinnossa on pitkét perinteet kansalaisosallistumisesta, joten
kansalaisia oli kuultu geeniteknologiaan liittyen jo aiemmin. Aiheesta oli jérjes-
tetty kaksi konsensuskonferenssia vuosina 1987 ja 1992. Maassa oli kuitenkin
kokeiltu useiden geenimuunneltujen lajikkeiden kasvatusta osana EU:n yleista
kehitystd. Geenimuuntelu herétti Tanskassa muiden EU-maiden tapaan suurta
vastustusta kuluttajien ja kauppiaiden keskuudessa.

Konsensuskonferenssin kansalaispaneeli koostui 14 osallistujasta, jotka valittiin
postikyselylla lahestytysta satunnaisotoksesta. Konsensuskonferenssi kokoontui
ensin kahden péivan ajan kaikille avoimissa tilaisuuksissa kuulustelemaan asian-
tuntijapaneelia ja keskustelemaan aiheen ydinkysymyksistd. Seuraavina kahtena
paivand osallistujat tuottivat raportin, johon Kirjattiin kansalaisten arviointi,
pohdinta ja suositukset kymmenesta konkreettisesta kysymyksesta liittyen muun
muassa geenimuuntelun vaikutuksiin (ympéristd, ihmiskeho, elintarvikemarkki-
nat), kansalaisten tiedottamiseen seka eettisiin periaatteisiin. Konsensuskonfe-
renssin raporttia ké&sitteli sen julkistamisen jalkeen geenimuuntelusta vastaavan
parlamentin valiokunnan edustaja, joka totesi kansalaisten esitysten olevan kan-
natettavia.®*

2.5 Kansalaiskokous

Kansalaiskokoukseksi (engl. citizens assembly) voidaan kutsua deliberatiivista kansa-
laisfoorumia, jolle edustuksellinen p&&toksentekoelin on delegoinut etukateen valtaa
muotoilla konkreettisia poliittisia linjauksia. Malli on lahtdisin Kanadan Brittildisen Ko-
lumbian osavaltiosta, jossa deliberatiiviselle kansalaisfoorumille annettiin tehtdvaksi
arvioida kritiikki& saanut osavaltion vaalijarjestelmé ja muotoilla tarvittaessa esitys uu-
deksi vaalijarjestelmaksi vuonna 2004. Kansalaiskokous eroaa muista kansalaisfooru-
meista sen toimeksiannon lisaksi siing, ettd se tydskentelee pitk&én ja perehtyy erittain
perusteellisesti kasiteltdvaan asiaan. Brittildisen Kolumbian mallia noudattavia kansa-
laiskokouksia on jérjestetty viime vuosina my6s Kanadassa Ontarion osavaltiossa ja
Hollannissa, molemmissa liittyen vaalijérjestelman uudistamiseen.

Kansalaiskokousmallia on kaytetty esimerkkind myos sellaisissa neuvoa-antavissa val-
tiollisen tason tulevaisuuskeskusteluissa, joille ei ole delegoitu muodollista paétosval-
taa. Vuonna 2011 menetelmaa sovellettiin Irlannissa koko valtion laajuisessa yhteis-
kunnallisessa tulevaisuuskeskustelussa® seka Islannissa uuden perustuslain suunnitte-

81 Einsiedel ym. 2001.
82 http://www.wethecitizens.ie/index.php
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lussa. Laajuudessaan ja kestossaan myds Australian kansalaisparlamentti vuodelta 2009
muistuttaa alkuperaista kansalaiskokousmallia®. Siina koko valtion kattavan delibera-
tilvisen prosessin tavoitteena oli kartoittaa kansalaisten ndkemyksid ihanteellisesta de-
mokratiasta ja toimenpiteitad niiden saavuttamiseksi. Vield tuoreempi esimerkki téllaisis-
ta valtiollisista kansalaisfoorumeista 10ytyy Belgiasta, missa G1000-kansalaiskokous
keskusteli maan poliittisen umpikujan ratkaisemisesta vuodenvaihteessa 2011-2012.%

Brittildinen Kolumbia, Kanada: Kansalaiskokous vaalijarjestelman
muuttamisesta

Brittildisessa Kolumbiassa kaytossa ollut First-Past-the-Post-jarjestelma oli saa-
nut kritiikkid erityisesti siitd, ett se on puolueiden manipuloitavissa eiké toteuta
suhteellisuuden periaatteita. Kansalaiskokouksen toimeksiannossa maéariteltiin,
etta sen tulee muodostaa esitys osavaltion vaalijérjestelméksi, ja ettd sen loppu-
lauselma alistetaan kansanadnestykselle. Brittildisen Kolumbian osavaltioparla-
mentti nimitti komitean valvomaan ja ohjaamaan kansalaiskokouksen tydskente-

lya.

Foorumi koostui 160 kansalaisesta, joista 158 oli valittu satunnaisotannalla kai-
kista osavaltion vaalipiireistd ja lisdksi kaksi jasentd edusti alkuperéiskansoja.
Kansalaiskokous tyoskenteli 11 kuukauden ajan. Ensimmaisind kolmena kuu-
kautena se vietti kuusi viikonloppua perehtyen vaalijarjestelmien eroihin ja vai-
kutuksiin asiantuntijoiden alustuksien pohjalta. Seuraavat kaksi kuukautta kan-
salaiskokous kerdasi kansalaispalautetta 50 avoimessa keskustelutilaisuudessa se-
k& avoimessa verkkokeskustelussa. Loppuajaksi se vetaytyi keskustelemaan vaa-
lijarjestelmén valintakriteereistd ja niiden tarkeysjarjestyksesta kuutena viikon-
loppuna. Kansalaiskokouksen tehtdvénanto oli selked, eli muodostaa konkreetti-
nen kylld/ei-kysymys, josta jarjestetadn kansanddnestys. Loppuraportissaan kan-
salaiskokous muotoili kysymykseksi Pitdisikd Brittildisen Kolumbian ottaa
kayttoon Single Transferable Vote -vaalitapa?”

Kansanaanestys jarjestettiin toukokuussa 2005, jolloin uutta vaalijarjestelmaé
kannatti 57 prosenttia d&nestajista ja esitys hyvaksyttiin 77 vaalipiirissa 79:sta.
Tama ei kuitenkaan johtanut vaalijarjestelmén muutokseen, koska kansanéaanes-
tykselta edellytetdén Brittildisessd Kolumbiassa 60 prosentin enemmistoa kaikis-
ta annetuista &4nista vahintaan 60 prosentissa kaikista vaalipiireista.

83 Citizens’ Parliament 2009.
% http://www.g1000.org/en/#manifesto
% Warren & Pearse 2008; British Columbia Citizens’ Assembly on Electoral Reform 2004.
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2.6 Kansandanestysvaihtoehtoja arvioiva
kansalaisfoorumi

Kansalaisfoorumeja on kaytetty viime aikoina myds suoran demokratian instrumenttien
tukena. Kansalaisaloitteita arvioiva kansalaisfoorumi on lahtdisin Yhdysvaltojen Ore-
gonin osavaltiosta vuodelta 2010%®. Menetelméssa satunnaisotannalla valittu joukko
kansalaisia keskustelee ja arvioi kansalaisaloitteen pohjalta jarjestettdvan kansanéanes-
tyksen vaihtoehtojen perusteluja ja seurauksia seka tuottaa kirjallisessa raportissa aanes-
tyssuositukset, jotka painetaan viralliseen kansanaanestyksid koskevaan tiedotteeseen.
Kansalaisfoorumi kootaan erikseen jokaista arviointiprosessia varten, eika sita valtta-
matta perusteta jokaisesta kansandanestysaloitteesta. Ensimmaiset kansalaisfoorumin
arvioimat kansalaisaloitteet Oregonissa vuonna 2010 koskivat seksuaalirikos- ja ratti-
juopumusrangaistusten koventamista ja marihuanan laékinnallisen kayton sallimista.
Seuraavat kaksi kansalaisaloitefoorumia toteutetaan Oregonissa elokuussa 2012. Vas-
taavan instrumentin kdyttdonottoa on suunniteltu myés mm. Kalifornian osavaltiossa,
jossa on kaytdssa sitova kansandanestysaloite. Italiassa kuntatasolla suunnitellaan par-
haillaan kansalaisfoorumin kayttéa kuntaliitosta koskevan kansandénestyksen vaihtoeh-
tojen puntaroinnissa.

Oregon, Yhdysvallat: Kansalaisaloitteita arvioiva kansalaisfoorumi

Menetelma syntyi kaytdnndn ongelmista osavaltion kansalaisaloiteinstituution
toimivuudessa. Pitkaan kdytossa olleesta suorasta ja sitovasta kansalaisaloittees-
ta oli muodostunut Oregonissa ensisijaisesti puoluepolitiikan valine, ja sita kay-
tettiin jarjestelmallisesti muun muassa verotuksen alentamiseen ja julkisten pal-
velujen kaventamiseen. Samaan aikaan aanestéjien tiedot kansanéanestysvaihto-
ehtojen vaikutuksista ja taustoista olivat olleet heikot. Kansalaisaloiteinstituution
vahvistamiseksi kehitettya kansalaisfoorumia testattiin pilottihankkeella vuonna
2010.

Oregonin pilotissa rekisteroityneista d&nestéjisté satunnaisesti valittu 18-24 hen-
kilon paneeli arvioi kansalaisaloitteen vaihtoehdot ennen kansandédnestysta ja
tuotti yhden sivun mittaisen julkilausuman, joka julkaistiin virallisessa jokaiselle
aanestdjalle lahetettdvassd kansalaisaloitteen tiedotelehtisessa. Ensimmaéinen
kansalaispaneeli kokoontui viitena perdkkaisena arkipaivand keskustelemaan
seksuaalirikosten rangaistusten koventamisesta koulutettujen moderaattoreiden
johdolla. Toinen paneeli kéytti vastaavan ajan marihuanan la&kinnéllisen kayton
laillistamisesta kaytavaan keskusteluun. Julkilausumat koostuivat neljasta osios-
ta, joista ensimmaisessé esiteltiin aloitteeseen liittyvia faktatietoja, toisessa sité
puoltavia argumentteja, kolmannessa vastustavia argumentteja ja neljannessa
paneelin yhteinen suositus.

% Citizens’ Initiative Review -mallin ovat kehittaneet yhteistydssa Healthy Democracy Oregon -niminen
kansalaisjarjesto, kansalaisjuryjen vetdja Ned Crosby sekd Oregonin osavaltion poliitikot. Sit4 ei ole re-
kisteroity tavaramerkiksi, vaan Oregonin parlamentti on méaritellyt instrumentin yksityiskohdat laissa.
http://healthydemocracyoregon.org/
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Pilottihankkeen arviointiraportista kavi ilmi, ettd aanestyssuosituksen lukeneet
kansalaiset pitivat sita hyodyllisena &dénestyspaatostd tehdessaan. Heidén tieton-
sa molempien aloitteiden sisallostd lisadntyivat huomattavasti, mutta toisaalta
osoittautui, ettd kaikki aanestajat eivét olleet lukeneet julkilausumaa. Raportissa
suositeltiin menetelmdan vakiinnuttamista osaksi suoraa demokratiaa Oregonissa,
ja laki®” kansalaisaloitteita arvioivasta kansalaisfoorumista saadettiin vuonna
2011. Kansalaisfoorumitoimintaa koordinoiva johtokunta valitsee Oregonissa ta-
loudellisten ja lainsaadanndllisten vaikutusten perusteella ne aloitteet, jotka kan-
salaispaneeli arvioi.®®

2.7 Pysyva kansalaisneuvosto

Kansalaisfoorumia voidaan kayttdd myods pysyvana neuvoa-antavana elimené jollakin
tietylla hallinnon sektorilla tai jonkin erityisryhman danen vahvistamiseksi hallinnossa.
Tallaisten pysyvien kansalaisneuvostojen toimikausi on usein valtuustokauden mittai-
nen tai pidempi, mutta niiden osallistujavalinnassa saatetaan noudattaa my0s rotaatio-
menetelmad, eli vaihtaa kerralla vain osa jasenista. Pysyvat kansalaisneuvostot kokoon-
tuvat harvakseltaan tai tarvittaessa ottamaan kantaa yksityiskohtaisiin kysymyksiin, eiké
niiden tyoskentelytapa ole yhtd raskas kuin kertaluontoisissa deliberatiivisissa kansa-
laisfoorumeissa asiantuntijakuulemisineen ja julkilausuman muodostamisineen. Niit4 on
kuitenkin kéaytetty myds hallinnonalaa tai vaestoryhmaa koskevien laajojen strategioi-
den valmisteluun. Pysyvissé kansalaisneuvostoissa tai -valtuustoissa ei useinkaan kayte-
t& ulkopuolista moderointia eika perehdyté taustatietoihin yhta perusteellisesti kuin de-
liberatiivisissa kansalaisfoorumeissa.

Tiettyyn toimialaan tai hallinnonalaan kytkettyja kansalaisneuvostoja on kaytossa esi-
merkiksi Kanadassa valtiollisella tasolla, 1so-Britanniassa valtiollisella ja paikallisella
tasolla sekd Australiassa osavaltiotasolla. Australiassa New South Walesin osavaltiossa
kansalaisneuvosto osallistuu kaupunkisuunnitteluun ja kaavoitukseen yhdessd niisté
vastaavan viranomaisen kanssa. Kanadassa koko liittovaltion tason kansalaispaneeli on
kytketty osaksi elintarvikkeiden terveysriskien arviointiprosessia.®® Eri vaestdryhmia
kuten vanhuksia, nuoria ja maahanmuuttajia edustavia kansalaisneuvostoja ja -valtuus-
toja taas on kéyttssa useissa kunnissa Pohjoismaissa Suomi mukaan lukien. Nuoriso-
valtuusto7t0 ovat Pohjoismaissa yleisia erityisesti Ruotsissa, Tanskassa, Suomessa ja Is-
lannissa.

87 House Bill 2634 http://healthydemocracyoregon.org/sites/default/files/HB%202634%20-
%20Legislation.pdf

%8 Gastil & Knobloch 2010.

% nstitute for Clinical Evaluative Sciences 2006.

0 SKL 2008.
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Pysyvét kansalaisneuvostot muistuttavat monessa suhteessa alueellisia toimielimid, joita
on kasitelty toisessa kuntalakiuudistuksen taustaksi tehdyssa selvityksessa™. Pysyvat
kansalaisneuvostot eivat kuitenkaan aja alueellisia intressejé, vaan ne tuovat kansalais-
ten nakemyksen paatdksentekoon tietystéd asiakysymyksesta.

Iso-Britannia: NICE Citizens’ Council

Iso-Britannian terveydenhuoltopalveluita jarjestdvan National Health Servicen
(NHS) asiantuntijaorganisaatio National Institute for Clinical Excellence (NI-
CE)"® on kayttanyt ainakin vuoteen 2010 asti hoitosuositustensa valmistelupro-
sessissa kansalaisfoorumia, joka muistuttaa periaatteiltaan deliberatiivisia kansa-
laisfoorumeja. Vuonna 2002 perustetun kansalaisneuvoston (engl. Citizens
Council) tarkoituksena on ollut tuoda kansalaisten mielipide osaksi terveyden-
huoltoa koskevaa paatoksentekoa. Kansalaisneuvoston tehtavéksi on annettu ar-
vokeskustelun kdyminen yleisista terveydenhuoltoa ohjaavista periaatteista eiké
niinkdan teknisten hoitosuositusten antaminen.

Neuvostossa on 30 jasentd, jotka valitaan vapaaehtoiseksi ilmoittautuneiden
kansalaisten joukosta. Osallistujavalinnassa pyritdan kaikkien véestoryhmien
edustavuuteen. Jasenistd kymmenen vaihdetaan joka vuosi, mutta koko neuvos-
ton kokoonpano ei vaihdu kokoontumisten valilla. Kansalaisneuvosto kokoontuu
kaksi kertaa vuodessa kolmen paivan keskustelusessioihin. Moderaattorin oh-
jaamissa keskusteluissa neuvosto kuulee terveydenhuollon asiantuntijoita, kes-
kustelee sille asetetuista kysymyksisté ja tuottaa kirjallisen loppuraportin suosi-
tuksineen.”

2.8 Avoin kansalaiskeskustelu

Keskusteluun ja harkintaan perustuvien osallistumismuotojen kevyintd joukkoa edusta-
vat kaikille kansalaisille avoimet keskustelutilaisuudet, jotka tuottavat muodossa tai toi-
sessa suosituksia paatdksenteon tueksi. Tallaiset avoimet kansalaiskeskustelut ovat
usein kansalaisjarjestjen organisoimia ideariihid, joille on yhteistd avoin osallistumis-
mahdollisuus seké aiheen laajuus; keskustelun agendaa ja kysymyksen asettelua ei usein
rajata tiukasti etukateen.

Esimerkkeina voidaan mainita National Issue Forums -keskustelut Yhdysvalloissa™ ja
vuonna 2009 jérjestetty Minu Eesti -tulevaisuuskeskustelu Virossa’™™. Avoin kansalais-
keskustelu voidaan toteuttaa myds verkossa, kuten esimerkiksi useat ministeriot tekevét

! Pihlaja & Sandberg 2012.

"2 http://www.nice.org.uk/aboutnice/howwework/citizenscouncil/citizens_council.jsp
® Davies ym. 2005.

™ J4rjestdjana voittoa tavoittelematon Kettering Foundation http:/kettering.org/.

> Kalm 2010; http://www.minueesti.ee/?Ing=en
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hankkeidensa tueksi valtionhallinnon Otakantaa.fi-palvelussa’. Avoin ministerié’’ on
toinen esimerkki verkkoa hyodyntévasta paatoksentekoa tukevasta kansalaisfoorumista,
joka tarjoaa kansalaisille mahdollisuuden valmistella kansalaisaloitteita vuorovaikutuk-
sessa toisten asiasta kiinnostuneiden kansalaisten kanssa.

2.9 Kéyttajapaneeli

Myos kayttajapaneelien tarkoitus on tuottaa kansalaisten mielipiteitd p&atoksenteon tu-
eksi. Alun perin markkina- ja kuluttajatutkimuksen piirissa kaytettyjen paneelien osal-
listujien valinnassa pyritddn edustavuuteen. Sen sijaan paneelin jasenten vélill4 ei valt-
tdmatta kdyda harkitsevaa ja puntaroivaa keskustelua, mika erottaa kéayttajapaneelit puh-
taasti deliberatiivisista kansalaisfoorumeista. Ty0dskentelytapana paneelilla on usein ky-
selyihin vastaaminen ja toisinaan myos fyysiset tapaamiset. Luonteeltaan kéyttajapanee-
lit ovat useimmiten tiedonkeruumenetelmid. Tama tuo ne lahelle mielipidetiedusteluja,
jotka ovat perinteisid yksisuuntaisia tapoja kansalaismielipiteen selvittdmiseksi. Kaytta-
japaneeleissa voidaan kuitenkin varmistaa kansalaismielipiteen edustavuus, ja lisaksi
niiden pysyvéa osallistujajoukkoa on mahdollista hyodyntédd myds deliberatiivisen kan-
salaisfoorumin pohjana.

Satunnaisotannalla valitut kansalaispaneelit on kehitetty 1990-luvulla Yhdysvalloissa.
My6hemmin niitd on kytketty osaksi kuntien péaatoksentekoa esimerkiksi Iso-Britan-
niassa, Australiassa ja Ruotsissa. Suomessa edustavia kéyttajapaneeleja ovat perustaneet
muun muassa valtionhallinnon Osallistumisymparistd-hanke, Yleisradio ja suurimmat
sanomalehdet oman palvelunsa kehittamiseksi. Myds Kuluttajatutkimuskeskus on hal-
linnoinut eri tarkoituksiin kaytettyd kuluttajapaneelia. Kayttajapaneelien soveltamisesta
Suomen kunnissa ei ole toistaiseksi saatavilla systemaattisia tietoja. Ruotsissa sen sijaan
useat kunnat ovat perustaneet paatdksenteon tueksi kansalaispaneeleja, joissa on jasenia
kunnasta riippuen 50-17007%. Niiden toiminta perustuu paaasiassa kuntalaiskyselyjen
tayttamiseen. Viestinta hallinnon ja paneelin vélilla tapahtuu padosin séhkdisesti, mutta
joissakin kunnissa ulkopuoliset yritykset lahettavat kyselylomakkeet postitse. Paneelien
toimikausi on yleensa yhdesté kahteen vuotta, jonka jélkeen jasenet vaihdetaan. Osa pa-
neeleista kokoontuu myods fyysisiin tapaamisiin tietyin valiajoin, ja osallistujien on
mahdollista kdyda keskustelua verkkopohjaisella foorumilla kyselyjen valilla.

’® www.otakantaa. fi

7 www.avoinministerio.fi

8 Kansalaispaneelit (medborgarpaneler) perustettiin suurimmaksi osaksi vuonna 2007 Sveriges
Kommuner och Landstingin “Medborgardialog”-hankkeen puitteissa. Hankkeen tarkoitus oli vahvistaa
kansalaisten ja paikallishallinnon vuorovaikutusta.

http://www.skl.se/vi_arbetar med/demos/demokratiutveckling/medborgardialog
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Upplands Vasby, Ruotsi: Verkossa ja fyysisesti kokoontuva kansalaispaneel

Ruotsissa Tukholman pohjoispuolella sijaitsevassa alle 40 000 asukkaan
Upplands Vésbyn kunnassa toimi vuodesta 2008 vuoteen 2011 asti noin 80 hen-
kilon kansalaispaneeli, jonka osallistujat valittiin satunnaisotannalla muodoste-
tusta 500 kuntalaisen joukosta. Kutsu paneeliin lahetettiin kotiin postissa, ja va-
paaehtoiseksi ilmoittautuneet osallistujat edustivat hyvin eri ikdryhmia. Kansa-
laispaneelia kaytettiin yhteensa viisi kertaa siten, etta osallistujat kokoontuivat
ensin keskustelemaan kasiteltavasta aiheesta fyysiseen tapaamiseen ja vastasivat
sen jalkeen verkkokyselyyn. Aiheina olivat kulttuuri, turvallisuus, tavaramerkit,
kaavoitus ja kansalaisvaikuttaminen. Kansalaispaneelia varten perustettiin oma
johtokunta, joka péétti yhdessé kunnanhallituksen kanssa kansalaiskeskustelulle
avattavat asiakysymykset.”® Johtokunta paatti kuitenkin kesakuussa 2012 lak-
kauttaa kansalaispaneelin toiminnan.®

Selvityksen t&ssa osiossa on esitelty yhdeksan erilaista kansalaisfoorumityyppié, joiden
alle talla hetkelld yleisimmin kaytossé olevat puntaroivaan keskusteluun perustuvat kan-
salaisten suoran osallistumisen keinot voidaan luokitella. Erilaisilla kansalaisfoorumeil-
la on paljon yhteistd keskenaan, mutta edella esitellyt mallit eroavat kuitenkin menette-
lyiltdan ratkaisevasti toisistaan. Kansalaisfoorumeista on olemassa monia erilaisia kéy-
tdnnon sovelluksia, ja suunniteltaessa tiettyyn aiheeseen, jarjestelmaan ja tarkoitukseen
sopivaa kansalaisfoorumia eri malleja voidaan myos yhdistell.

¥ SKL 2009 & 2010.
8 Upplands Vasby Kommunstyrelsen 2012.

32



3.1 Kéasiteltava aihe

Kansalaisfoorumien avulla voidaan tuottaa valistunut kansalaismielipide lahes misté
tahansa poliittisen paatoksenteon asialistalla olevasta kysymyksestd. Useimmiten kansa-
laisfoorumeja on jarjestetty konkreettisista, kansalaisten arjessa nakyvistd asioista ja
palveluista. Naissa aiheissa kansalaisilla voi olla jo ldhtokohtaisesti paremmat tiedot
kuin poliitikoilla ja virkamiehilld. Esimerkiksi koulutuksen jarjestamistd, terveyden-
huoltoa, liikennett4 ja jatehuoltoa suunnitellessa kansalaiset myos kykenevét usein arvi-
oimaan paatosten kaytannon vaikutukset paremmin kuin valmistelijat. Palvelujen jérjes-
tamistad koskevia kansalaisfoorumeja voidaan toteuttaa myos valtiotasolla (esimerkiksi
Yle-paneeli), mutta useimmiten niitd on kaytetty paikallistasolla. Paikallistason kansa-
laisfoorumit ovat usein késitelleet myds kaavoitusta ja kaupunkisuunnittelua. Tassékin
aiheessa eri puolilla kuntaa asuvat kansalaiset pystyvat tuomaan asumisen ja arkielamén
myo6tad hankitun asiantuntemuksen ja kokemukset péétoksenteon tueksi. Palveluja ja
kaavoitusta on kasitelty eri kansalaisfoorumimalleista erityisesti kansalaisjuryissa ja
-raadeissa, 2000-luvun kaupunkikokouksissa sekad pysyvissé kayttdjapaneeleissa ja kan-
salaisneuvostoissa.

Lahes kaikissa kansalaisfoorumimalleissa aiheina on ollut myds abstrakteja kysymyk-
sid. Esimerkiksi hallinnon jérjestdminen, demokratian ja kansalaisvaikuttamisen kehit-
tdminen, perusoikeudet, tyollisyys- ja maahanmuuttopolitiikka seké verotus ovat moni-
mutkaisia asiakokonaisuuksia, joista paatetddn useimmiten osavaltio- tai valtiotasolla.
Myos kansainvéliset ja globaalit kysymykset kuten Euroopan tulevaisuus tai ilmaston
lampeneminen ovat olleet kansainvalisten kansalaisfoorumien aiheina. Paikallistasolla
kansalaisfoorumit ovat kasitelleet abstrakteista aiheista hallintoa ja kansalaisten osallis-
tumismahdollisuuksia, kuten Mikkelin ja Upplands Vasbyn esimerkeistd kdy ilmi (ks.
luvut 2.2 ja 2.9). Tallaisista monimutkaisista kysymyksisté kansalaisilla on usein mieli-
pide, joka ei kuitenkaan vélttdmatta perustu faktatietoon vaan omakohtaisiin kokemuk-
siin. Abstrakteista aiheista jarjestettavissd kansalaisfoorumeissa aiheeseen perehtyminen
ja osallistujille annettavat taustatiedot ovatkin merkittdvdmmassa asemassa kuin konk-
reettisista aiheista keskusteltaessa. Avoimella kysymyksenasettelulla monimutkaisista
aiheista kuten demokratian kehittdmisestd tai maahanmuutosta ei valttdamaétta saada ai-
kaan rakentavaa keskustelua. Kuten luvun 2.3 esimerkista kdy ilmi, aiheen konkretisoin-
ti muutamaksi avoimeksi alakysymykseksi, kylld/ei-kysymykseksi tai monivalintakoh-
daksi voi edesauttaa konkreettisen julkilausuman syntymista.

Taustatiedon ja puolueettomien asiantuntijoiden rooli korostuu myds aiheissa, jotka
vaativat teknistd ymmarrystd ja osaamista. Konsensuskonferenssi on kehitetty kansa-
laisosallistumisen kanavaksi monimutkaisten teknologiaratkaisujen kuten geeniteknolo-
gian kehittdmisessa. Toisaalta kansalaisfoorumilla voidaan hakea ratkaisua myds eetti-
siin tai arvoristiriitojen varittdmiin kysymyksiin, jotka eivat noudata puoluepoliittisia
jakolinjoja. Esimerkiksi eutanasia ja rangaistusten muuttaminen ovat tamantyyppisia
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aiheita, kuten osittain myds geeniteknologiaan liittyvat periaatteelliset kysymykset. Eet-
tiset kysymykset ovat olleet aiheina erityisesti deliberatiivisissa mielipidemittauksissa,
kansalaisjuryissa ja -raadeissa, mutta myos pysyvat kansalaisneuvostot kuten NICE Ci-
tizens” Council Iso-Britanniassa (ks. luvun 2.2.1 esimerkki) ovat toisinaan saaneet teh-
tavékseen arvojen méarittelyn konkreettisten toimenpiteiden sijaan.

Kansalaisfoorumeja on jarjestetty myos aiheista, joissa edustuksellisten paatdksenteki-
jéiden voidaan nahdé olevan osittain jaaveja ja joista voi sen johdosta olla hankala tehda
laadukkaita poliittisia paatoksia® Esimerkiksi vaalijarjestelman, vaalipiirien ja vaalira-
hoituslainsaadanndn muuttaminen voi olla hidas ja tulehtunut prosessi puolueiden pyr-
kiessd sailyttdmaan vahintddnkin omat asemansa nykytilanteeseen néhden. Kanadan
Brittildisessa Kolumbiassa paadyttiin kayttdmaan satunnaisotannalla muodostettua deli-
beratiivista kansalaisfoorumia vaalijarjestelméuudistuksessa (ks. luvun 2.5 esimerkki).
Aiheet, joista on jo etukéteen odotettavissa tiukka poliittinen taistelu ja neuvotteluiden
jumiutuminen, voidaan antaa kansalaisfoorumin valmisteltaviksi. Tallaisissa kysymyk-
sissa puolueet eivat usein mielelldan paljasta omaa kantaansa aanestdjien menettdmisen
pelossa, joten kansalaisfoorumin valmistelemat ehdotukset voi olla lopulta helpompi
saada lapi myds edustuksellisessa elimessa.

Aiheen valitseminen tulee luonnollisesti kyseeseen vain tapauskohtaisesti jarjestettavis-
s& kansalaisfoorumeissa. Lakisadteiset kansalaisfoorumit ovat toistaiseksi harvinaisia,
mutta niissa aihe voi tulla valmiina esimerkiksi kansalaisilta. Kansalaisaloitteita arvioi-
vissa kansalaisfoorumeissa aloiteprosessin toimeenpanijat ovat madaritelleet aiheen jo
etukateen (ks. luvun 2.6 esimerkki). Kaikkia aloitteita ei kuitenkaan anneta kansalais-
foorumin kasiteltavéksi, vaan pyritdan valitsemaan erityisesti sellaisia aloitteita, joilla
on merkittavia taloudellisia vaikutuksia yhteiskunnassa.®

Kansalaisfoorumin aiheen valinta ja keskusteltavan kysymyksen muotoilu vaikuttavat
sekd kansalaismielipiteen laatuun ettd siihen, miten paljon se liséa osallistujien seka
valmistelijoiden tietoa kasiteltavasta asiasta.® Pohdittava on my®s osallistumisen tar-
koitusta yleisesti: halutaanko kansalaisten vaikuttavan politiikan esityslistaan vai osal-
listuvan todelliseen paatoksentekoon. Konkreettinen aihe ja tarkasti rajattu kysymyk-
senasettelu edesauttavat kansalaisfoorumin linkittdmistd p&atoksentekoon. Toisaalta
avoin kysymyksenasettelu ja yleiselld tasolla annettu aihe mahdollistavat kansalaisten
oman agendanmuodostuksen. Ratkaisuna voi toimia ndiden kahden yhdistdminen kansa-
laisfoorumiprosessin erillisind vaiheina. Mikéli kansalaisfoorumi halutaan jarjestaa
abstraktista ja monimutkaisesta kysymyksestd, kansalaisia voidaan osallistaa hankkeen
alussa agendan ja kysymyksen maarittelyssa esimerkiksi kaikille avoimissa verkko- tai
fyysisissé keskusteluissa aihepiirin tarkeimmisté teemoista ennen varsinaista edustavaa
deliberatiivista kansalaisfoorumia.

8 Ferejohn 2008, 213.
8 Gastil & Knobloch 2010.
% Fung 2003.
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Taulukko 3: Kansalaisfoorumien aiheita

Aihe

Delibera-
tiivinen
mieli-
pide-
tutkimus

Kansa-
laisjury
ja -raati

2000-
luvun
kaupun-
kikokous

Konsen-
suskon-
ferenssi

Kansa-
lais-
kokous

Kansa-
laisaloit-
teita
arvioiva
foorumi

Pysyva
kansa-

laisneu-
vosto

Avoin
kansa-
laiskes-
kustelu

Kéayttéja-
paneeli

Palvelut ja
kaupunki-
suunnittelu:
jatehuolto,
koulutus,
kaavoitus,
terveyden-
huolto, lii-
kenne

Abstrakti
aihe:
demokratia,
hallitusmuo-
to, tyollisyys,
Verotus,
maahan-
muutto, kan-
salaisuus,
vahemmistot

Teknisesti
monimutkai-
nen aihe:
energia,
geenitekno-
logia, iimas-
tonmuutos

Eettinen/
moraalinen
kysymys:
eutanasia,
rangaistuk-
set, huuma-
usaineet

Poliittisesti
hankala
aihe:
vaalijarjes-
telma, vaali-
rahoitus,
vaalipiirit,
vaaliehdok-
kaat
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3.2 Osallistujien valinta

Yksi suurimmista poliittisen osallistumisen tdmanhetkisistd ongelmista on osallistumi-
sen jakautuminen epdtasaisesti eri vaestoryhmien kesken. Suomessa vaaleissa aktiivi-
simmin vaikuttavat yleensa korkeasti koulutetut, keski-ikéiset suomalaissyntyiset danes-
tajat. Osallistumiskeinoja arvioitaessa onkin oleellista kysyéd, kuinka hyvin eri vaesto-
ryhmat ja nakemykset ovat edustettuina osallistujien joukossa. Kansalaisfoorumeissa
tdhan vaikuttaa eniten rekrytointimenetelma. Rekrytointimenetelmalla on vaikutuksia
mya0s osallistumisen laajuuteen seka siihen, kuinka legitiimeind kansalaisfoorumin avul-
la tehtyja paatoksia tullaan pitamaan.®

Avoin ilmoittautuminen foorumitydskentelyyn mahdollistaa periaatteessa kaikkien vé-
estoryhmien osallistumisen tasapuolisesti. Avointa ilmoittautumista kaytettédessa jokai-
sella kansalaisella on yhté& suuri mahdollisuus osallistua paatoksentekoon. Kaytannossa
vapaasti ilmoittautumalla muodostettu foorumi voi kuitenkin rajata ulkopuolelle samat
vaestoryhmat tai ndkemykset, jotka eivét ole edustettuina paatoksenteossa muutenkaan.
Nuoria, maahanmuuttajataustaisia ja muita véhemmistdjen edustajia ei juuri tapaa kun-
tien kuulemistilaisuuksissa niin kuin ei vaaliuurnillakaan. Kansalaisneuvostoissa ja
avoimissa keskustelutilaisuuksissa osallistuminen on usein kaikille avointa tai vapaaeh-
toisuuteen perustuvaa. Kaytdnnossa kuitenkin edustavuuden saavuttaminen avoimella
ilmoittautumismenettelylld on l&hes mahdotonta.

Osallistujavalintaa ja markkinointia voidaan myds kohdentaa erityisesti tietyille aliedus-
tettuina oleville asuinalueille tai vaestoryhmille, ja vapaaehtoiseksi ilmoittautuneiden
joukosta voidaan jattaa ulkopuolelle yliedustettuina olevia ryhmié. Esimerkiksi 2000-
luvun kaupunkikokouksissa on kaytetty ovelta ovelle -rekrytointia tietyilla asuinalueilla
sekd mainostamista, kohdennettuja yhdistysvierailuja seké satunnaiselle vastaanottaja-
joukolle lahetettyjd kutsukortteja. Tietyn vaestoryhmén asioita valmistelevassa kansa-
laisneuvostossa tai kansalaisraadissa osallistujat edustavat luonnollisesti vain tatd ika-
ryhmaéa tai véestonosaa, mutta tallginkin osallistujajoukko voidaan valita muiden taus-
tamuuttujien suhteen edustavasti kuten esimerkiksi Vaasan nuorisoraadissa (luvun 2.2
esimerkki). My0s kayttajapaneeleissa saatetaan pyrkia turvaamaan jonkinasteinen so-
siodemografinen ja alueellinen edustavuus tekemaéll& karsintaa vapaaehtoiseksi ilmoit-
tautuneista.

Kaikkien véestoryhmien ja ndkemysten edustavuus foorumitydskentelyssa voidaan tur-
vata my0s valitsemalla osallistujat satunnaisotannalla. Poimimalla satunnaisesti hallin-
nollisen yksikon — valtio tai kunta — kansalaisista riittdvan suuri joukko varmistetaan,
ettei osallistujajoukosta puutu systemaattisesti esimerkiksi maahanmuuttajataustaiset tai
nuoret. Satunnaisotantaa kdytettdessa jokaisella kansalaisella on yhtd suuri todenndkai-
syys tulla valituksi kansalaisfoorumin jaseneksi. Suomessa satunnaisotannassa yhteis-
tyokumppanina toimii Vaestorekisterikeskus, jolta julkishallinnon organisaatiot voivat
tilata otoksia eri maantieteellisilta alueilta. Kansainvalisesti satunnaisotoksia on poimit-
tu my0s esimerkiksi puhelinluetteloista ja danestajarekisterista.

% Fung 2003.
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Deliberatiivisissa mielipidetutkimuksissa noin 1000 kansalaisen satunnaisotos rekiste-
roityneista aanestéjista ositetaan asuinalueen, asukastiheyden ja asumisperusteen suh-
teen. Muutokset edustavuudessa tarkistetaan seka kutsumisvaiheen ettd itse tapahtuman
suhteen, jolloin tiedetdan varmasti, ettd paikalle saapuneet jakautuivat todella tasaisesti
sosiodemografisten muuttujien suhteen, toisin kuin esimerkiksi 2000-luvun kaupunki-
kokouksissa.®> Kansalaisjuryissa satunnaisotos on poimittu alueella asuvien puhelinnu-
meroista. Vapaaehtoisiksi ilmoittautuneista muodostetaan sen jalkeen perusjoukko, josta
poimitaan satunnaisesti idn, sukupuolen, koulutusasteen, rodun ja asuinalueen suhteen
edustava osallistujajoukko sekd heille varamiehet. Kriteereind kadytetddn tarvittaessa
my6586puoluetaustaa, elamantilannetta sekd aina yleista suhtautumista asiakysymyk-
seen.

Tanskassa konsensuskonferensseihin on kutsuttu noin 2000 vdestorekisterikeskuksen
tilastoista satunnaisesti valittua kansalaista. VVapaaehtoiseksi ilmoittautuneista valitaan
14-16 osallistujaa painottaen kriteereind sukupuolta, ika4d, koulutusta, ammattia ja
asuinaluetta. My0s vapaaehtoisten suhtautuminen asiakysymykseen seka innokkuus
osallistua otetaan huomioon.®’ Brittilaisen Kolumbian vaalijarjestelmauudistuksessa
26 500 rekisterdityneen &énestdjan satunnaisotos kutsuttiin postitse valintatilaisuuteen,
johon 964 osallistui. Osallistujista arvottiin 158 henkil6d, ja lisaksi valittiin satun-
naisotoksen ulkopuolelta kaksi alkuperéiskansojen edustajaa. Lopullisessa kokoon-
panossa olivat hieman aliedustettuina tummaihoiset, nuoret, véhén koulutetut ja tyotto-
mat. *® Myshemmissé kansalaiskokouksissa edustavuuteen on kiinnitetty erityishuomio-
ta. Kansalaisaloitteita arvioivassa kansalaisfoorumissa osallistujat valitaan satun-
naisotannalla rekisteroityneistd &anestdjistd. Edustavuuden kriteereina ovat asuinalue,
puoluekannatus, aiempi &&nestyskayttdytyminen ja ikd. Mikéli mahdollista, huomioi-
daan myds sukupuoli, etninen tausta, koulutustaso ja tulotaso.

Koska osallistumiseen ei kuitenkaan voida yleisesti pakottaa, on todennédkdista, ettd
my0s satunnaisotannalla valituista kansalaisista osa ei halua osallistua kansalaisfooru-
mityoskentelyyn. Jos foorumi on kooltaan vain muutamia satoja kansalaisia ja osa kut-
sutuista jattaytyy pois, saattaa joitakin vaestéryhmid edustaa lopullisessa kokoonpanos-
sa vain muutama kansalainen. Naiden ryhmien nédkékulmia ei talloin vélttdmatta pystyta
tuomaan esille keskusteltaessa pienryhmissé. Vain muutamia kymmenié osallistujia k&-
sittavissd foorumeissa tietyt véestoryhmat saattavat jaddda kokonaan edustamatta. Mo-
nissa kansalaisfoorumimalleissa turvataankin esimerkiksi tietyn ik&- tai kieliryhméan
edustlég Kiinti6illa tai valitsemalla ndiden ryhmien edustajia suhteessa enemman kuin
muita™.

% Fishkin 2012, 75.

% Jefferson Center 2004.

% Fonden Teknologiradet 2006.
8 \Warren & Pearse 2008, 10.

& Smith 2012.
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Taulukko 4: Osallistujien valintatapoja kansalaisfoorumeissa

Delibera-| Kansa- 2000- | Konsen- | Kansa- | Kansa- | Pysyvd | Avoin | Kéyttéja-
tiivinen | laisjury luvun | suskon- | laiskoko- | laisaloit- | kansa- | kansa- | paneeli
mielipi- | ja-raati | kaupun- | ferenssi us teita laisneu- | laiskes-
detutki- kikokous arvioiva |  vosto kustelu
mus foorumi
Satun-
naisotan- X X X X X
ta
Kohdis-
tettu rek- X X X X
rytointi
Avoin
osallis- X X
tuminen

Satunnaisotantaa on kaytetty erityisesti laajoissa osavaltio- ja valtiotason kansalaisfoo-
rumeissa, joilla on ollut suurempi budjetti ja enemman julkisuutta kuin paikallistason
kansalaisfoorumeilla. My6s paikallistasolla on kdytetty satunnaisotantaa, kuten kunta-
laispaneelissa Ruotsissa (luku 2.9). Paikallistason kansalaisfoorumeissa rekrytointime-
netelméand on ollut kuitenkin useimmiten kohdistettu rekrytointi yhdistettyn& mahdolli-
sesti muihin otantamenetelmiin.

Kooltaan kansalaisfoorumit vaihtelevat 14 ja usean tuhannen osallistujan vélilla. Kon-
sensuskonferenssien kansalaispaneelit ovat koostuneet vain 14-16 osallistujasta. Kansa-
laisjuryissa, -raadeissa ja kansalaisaloitteita arvioivissa kansalaisfoorumeissa osallistujia
on yleensd 18-24. Kansalaisneuvostojen koko voi olla muutama kymmenen henked,
kuten Iso-Britannian NICE Citizens’ Councilissa. Kayttdjapaneeleissa osallistujia voi
olla enemman, kuten esimerkiksi Upplands Vé&sbyssé noin 70. Koko valtion tason kan-
salaiskokoukset ovat koostuneet useammasta osallistujasta; Brittildisessa Kolumbiassa
heitd oli 160. Deliberatiiviset mielipidetutkimukset kattavat yleensa 300-500 osallistu-
jaa, ja 2000-luvun kaupunkikokouksissa heita voi olla 500-5000. Viimeksi mainitut on
kuitenkin usein jarjestetty tietoteknologian avustuksella samanaikaisesti monella eri
paikkakunnalla.

Taulukko 5: Kansalaisfoorumien kokoja

Delibera-| Kansa- 2000- | Konsen- | Kansa- | Kansa- | Pysyva Avoin | Kayttaja-
tivinen | Ilaisjury luvun suskon- lais- lais- kansa- | kansa- | paneeli
mielipi- | ja-raati | kaupun- | ferenssi | kokous | aloitteita | laisneu- | laiskes-
detutki- kikokous arvioiva |  vosto kustelu

mus foorumi
10< X X X X X X
>50
50< X X X
> 200
200 < X X X
> 5000
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Kansalaisfoorumille, kuten mille tahansa osallistumiskanavalle etuk&teen taattu vaikut-
tavuus motivoi kansalaisia osallistumaan péaatoksentekoon. On kuitenkin muitakin teki-
JOItd, jotka vaikuttavat siihen, kuinka moni foorumitoimintaan kutsutuista tosiasiassa
saapuu paikalle. Satunnaisotannalla muodostettuun kansalaisfoorumiin kansalaisia mo-
tivoi osallistumaan erityisesti tydskentelyn vakavuus ja todellisiksi koetut mahdollisuu-
det vaikuttaa®™. Vaikutusmahdollisuudet voidaan kokea paremmiksi, jos osallistujat tie-
tavéat tulleensa valituiksi kansalaisfoorumin jéseneksi sen sijaan, ettd paikalle saapuvat
kaikki kiinnostuneet, eli useimmiten jo valmiiksi &anessa olevat. Myds viestinnalla on
merkitystd; jos virallisessa kutsukirjeessa on kuvattu perusteellisesti kansalaisfoorumin
tarkoitus, toimeksianto ja suhde edustukselliseen paatoksentekoprosessiin, se otetaan
yleensé vakavammin kuin avoin ilmoitus.

Myds foorumityoskentelysta annettava rahallinen korvaus vahent&a kansalaisten pois-
jaantia. Useimmissa deliberatiivisissa kansalaisfoorumimalleissa osallistujille makse-
taan pienimuotoinen rahallinen korvaus tai muu materiaalinen palkkio sekd matkustus-
kulut ja ruokailut, miké kannustaa erityisesti heikosti toimeentulevia kansalaisia osallis-
tumaan. Poikkeuksena ovat 2000-luvun kaupunkikokoukset, joihin osallistuu useita tu-
hansia kansalaisia. Niissd kompensaationa kaytetddn vain matka- ja ruokailukorvauksia
seké lastenhoitoapua. Osallistujien palkkiot vaihtelevat noin 80-120 eurosta (100-150
USD) paivéa kohden (kansalaisjuryt ja kansalaisaloitteita arvioivat foorumit) lahes 200
euroon (150 GBP; NICE Citizens’ Council). Myds deliberatiivisiin mielipidetutkimuk-
siin osallistumisesta maksetaan rahallinen korvaus. Palkkiona kdytetadan myds vapaalip-
puja kaupungin kulttuuritoimintaan (Mikkeli-foorumi), tavaralahjoja (Jyvaskylan kansa-
laisraadit) ja muita kompensaatioita kuten opintopisteita (Vaasan nuorisoraati). Kaytta-
japaneeleissa palkkiot ovat usein pienid, ja avoimissa kansalaiskeskusteluissa niita ei
kayteté ollenkaan.

Tiivistéen, jos tarkoituksena on osallistaa mahdollisimman suuri joukko kansalaisia péa-
toksentekoon tai sen valmisteluun, voidaan valintamenetelmana kéyttaa kaikille avointa
ilmoittautumista sekd madritelld foorumin koko suureksi tai rajattomaksi (verkossa).
Talléin kuitenkaan ei pystytd varmistamaan, ettd kaikki vaestoryhmét ja nadkemykset
ovat edustettuina paatoksenteossa, mikéd saattaa johtaa osallistumisen eriarvoisuuden
lisaksi myos kansalaisfoorumin lopputuotoksen kyseenalaistamiseen sekd muiden kan-
salaisten ettd paatoksentekijoiden keskuudessa. Edustuksellisuus seké paatosten hyvak-
syttdvyys voidaan turvata kayttdmalld satunnaisotantaa tai kohdistettua rekrytointia yh-
distettyna otantamenetelmiin, jolloin taas vaistamatta joudutaan rajoittamaan foorumi-
tyoskentelyyn osallistuvien kansalaisten maaraa.

% Smith 2009, 82.
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3.3 Paatosvalta ja vaikuttavuus

Demokraattisten innovaatioiden vaikutusta paatoksentekoon voidaan tarkastella nelipor-
taisen asteikon avulla®. Vahaisimmillaan kansalaisfoorumilla voi olla vaikutuksia aino-
astaan yksiloon itseensd, jos hdn kokee esimerkiksi tayttdvansa kansalaisvelvollisuuden
osallistumalla, mutta kansalaisten mielipiteita ei huomioida lainkaan p&atoksenteossa.
Enimmillaan taas kansalaisfoorumille voidaan delegoida suoraa paatdsvaltaa kuten sito-
vissa kansandanestyksissa. Tama on kuitenkin toistaiseksi hyvin harvinaista myos kan-
sainvalisessa mittakaavassa.

Kansalaisneuvostoilla, avoimilla kansalaiskeskusteluilla ja kayttajapaneeleilla on har-
voin suoria vaikutuksia paatoksentekoon. Vaikka esimerkiksi nuorisovaltuustojen ja
kayttdjapaneelien asema saattaa olla lakiséateinen, ne toimivat silti l&hinnd lausun-
nonantajina tai tiedonkeruun vélineind. Pysyvan luonteen takia edustuksellisen paatok-
sentekoelimen ei tarvitse sitoutua etukateen ottamaan foorumin lopputuotosta huomioon
paatoksenteossa, mika usein johtaa ndenndisvaikuttavuuteen. Iso-Britannian NICE Citi-
zens’ Councilin suositukset voivat vaikuttaa paatoksentekoon epésuorasti. Kansalais-
mielipide huomioidaan ensin asiantuntijaorganisaation omassa raportissa, joka taas vie-
daéan eteenpdin terveydenhuollon palveluja jarjestdjan organisaation paatdksentekoon.
Vaikutuksia on vaikea havaita myos siksi, ettd neuvostolle keskusteltavaksi annetut ky-
symykset ovat usein abstrakteja arvokysymyksid, joihin ei ole mahdollista tuottaa konk-
reettisia suosituksia.”? Tallaiset kevyemmat kansalaisfoorumit voivat kuitenkin tarjota
kansalaisille osallistumiskokemuksia ja vahvistaa sita kautta osallistumis- ja kansalais-
taitoja, ja niiden ehdotuksilla voi olla vaikutusta paatoksentekoon, mikéali niiden kasitte-
lysté on etukateen sovittu edustuksellisen paatdksentekoelimen kanssa.

Kansalaisfoorumi voi myos vaikuttaa paatoksentekoon epasuorasti julkisen keskustelun
kautta. FoorumityGskentelystd tiedottaminen lisdd muiden kansalaisten tietoisuutta
myo0s itse kasiteltdvastd asiasta ja saattaa kannustaa hiljaisimpia ottamaan kantaa. Foo-
rumin lopputuotteesta tiedottaminen voi vaikuttaa suoraan yksittaisten kansalaisten tai
virkamiesten mielipiteisiin, vaikkei sita sellaisenaan otettaisi huomioon muodollisessa
paatoksenteossa. Julkisuutta liséd myos itse foorumitydskentelyn avoimuus. Esimerkiksi
valtiotason kansalaiskokouksissa Brittilaisessd Kolumbiassa ja Irlannissa sekd 2000-
luvun kaupunkikokouksessa New Yorkissa foorumitydskentelyyn on siséltynyt vaiheita,
jolloin kuka tahansa kansalainen on saanut antaa palautetta edustavasti valitun foorumin
jasenille. Kansalaisfoorumit voivat vaikuttaa epasuorasti myos muiden kuin niiden koh-
teena olevien asioiden valmisteluun. Jyvaskylassa jarjestettyjen kansalaisraatien jalkeen
virkamiesten kanssa kaydyissé palautekeskusteluissa tuli ilmi, ettd moni virkamies koki
pienryhmakeskustelujen seuraamisen antavan vinkkejd omaan tyéhon myds muista kuin
kansalaisraadin ké&sittelemistd aiheista.

Kansalaisfoorumit voivat vaikuttaa myos julkiseen keskusteluun niiden saaman me-
dianakyvyyden kautta. Esimerkiksi deliberatiivisissa mielipidetutkimuksissa osa kes-
kusteluista, taustamateriaalit sekd tulokset esitelldén nakyvasti tiedotusvalineissé. Deli-

% Mukaillen Fung 2006.
% Davies ym. 2006.
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beratiivinen mielipidetutkimus korostaa p&atéksenteon syntyvan aina ensisijaisesti vaa-
leilla valittujen edustajien deliberaation pohjalta®. Tarkoituksena on tuoda syé6tteita ja
ideoita ajankohtaisiin poliittisiin keskusteluihin. Mik& tahansa kansalaisfoorumi voi kui-
tenkin vaikuttaa myos vaalitulokseen, mikali se jérjestetddn lahella vaaleja ja ehdokkaat
ottavat sen aiheeseen kantaa vaalikampanjoissaan®. Myds 2000-luvun kaupunkikoko-
ukset ja koko valtion kattavat kansalaiskokoukset saavat yleensa paljon medianakyvyyt-
td. Avoimilla kansalaiskeskusteluilla ei usein suoria vaikutuksia paatoksentekoon, silla
jarjestavana tahona ovat kansalaisyhteiskunnan toimijat eiké etukéteen sitoutuneita po-
liitikkoja. Epasuorat vaikutukset voivat kuitenkin olla merkittavia, jos kyseessa on suu-
ria ihmismadaria késittava keskustelu tai usealla paikkakunnalla tapahtuva foorumi kuten
Virossa jarjestetty Minu Eesti. Kansalaisfoorumin koko saattaa myos lisata yksittéisten
poliitikkojen kiinnostusta kansalaisfoorumin nakemyksiin jos ndma ryhtyvat esimerkik-
si keskustelun suojelijoiksi”. Kansalaisfoorumin julkisuuteen panostamalla sitd voi-
daan kayttaa sivistystarkoituksessa, vaikka silla ei olisi suoraa paatosvaltaa.

Taulukko 6: Kansalaisfoorumien vaikuttavuus

Delibera-| Kansa- 2000- | Konsen-| Kansa- | Kansa- Avoin Pysyva | Kayttaja-
tiivinen | laisjury luvun | suskon- lais- lais- kansa- | kansa- | paneeli
mieli- ja-raati | kaupun- | ferenssi | kokous | aloitteita | laiskes- | laisneu-
pide- kikokous arvioiva | kustelu vosto
mittaus foorumi
Suora X X? X
paatdsvalta
Neuvon- X X X X X X
anto
Julkisuus- X X X X X X X
vaikutus
Yksilo- X X X X X X X X X
vaikutukset

Useimmiten deliberatiivisilla kansalaisfoorumeilla on neuvonantajan tai asiantuntijan
rooli paatoksenteossa. Esimerkiksi Minnesotan vaalilakiuudistuksessa 2009 osa kansa-
laisjuryn suosituksista koskien tarkastuslaskentaa saadettiin lakiin, vaikka koko julki-
lausumaa ei pantu toimeen sellaisenaan®. Vaikuttavuudessa keskeisessa asemassa on
kyseisen hallinnonalan viranomainen, jonka toimenkuvaan kansalaisfoorumin késitte-
lema asia kuuluu. Jotta kansalaisfoorumilla olisi todellisia vaikutuksia p&atosten sisal-
toon, on madriteltdva ennen sen jarjestamistd, mitkd tahot hallinnossa kasittelevét sen
lopputuotteen ja miten. 2000-luvun kaupunkikokouksissa haasteena on ollut nimen-
omaan paatoksentekijoiden ja viranomaisten sitouttaminen prosessiin. New Orleansissa
osaa lupauksista noudattaa kansalaisfoorumin tuottamaa jalleenrakennussuunnitelmaa ei
toteutettu (kuten esimerkiksi kaupungin asuntojen rakentaminen), mika johti myéhem-
min kansalaisprotesteihin. New Yorkissa World Trade Centerin alueen rakentamisen
suunnitelmista osa sen sijaan toteutettiin. Teksasin energiatuotannon investoinneissa
taas on noudatettu deliberatiivisen mielipidetutkimuksen suosituksia.

% Fishkin ym. 2000.
% Fishkin 2012, 76.
% Crosby & Hottinger 2011.
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Tanskan konsensuskonferenssi on toiminut parlamentin teknisend neuvonantajana mo-
nimutkaisissa paatoksissa, joihin liittyy poliittisia ristiriitoja. Tanskan parlamentti on
rahoittanut konsensuskonferenssien jarjestamisen, mika yhdessa valtionhallinnon alai-
sen teknologianeuvoston mukanaolon kanssa on taannut tiiviit suhteet edustukselliseen
paatoksentekojarjestelméén. Konsensuskonferenssin perusperiaatteisiin kuuluu myas,
ettd loppuraportti vieddan parlamentin kasiteltavaksi. Tanskassa konsensuskonferensse-
ja jarjestettéessa niiden roolia p&atoksenteossa ei arvioida joka kerta erikseen, vaan nii-
den asema on vakiintunut osaksi paatoksentekoa. Muissa maissa konsensuskonferensse-
ja on jarjestetty vahemman, mika osaltaan vaikuttaa siihen ettd malli ei ole viel& vakiin-
tunut osaksi paatoksentekoa. Teknologianeuvosto aiottiin lakkauttaa vuonna 2011, mut-
ta lopulta se jatkoi toimintaansa itsendisend voittoa tuottamattomana séétioné 20.6.2012
alkaen.?® Tall4 voi olla negatiivisia seurauksia konsensuskonferenssien vaikuttavuudelle
Tanskassa.

Kansalaisaloitteita arvioivan kansalaisfoorumin pilottikokeilut 2010 osoittivat, etté niil-
I& on vaikutusta myo6s kansalaisten poliittiseen tietdmykseen ja dénestyspaatoksiin. Mo-
ni &anestdja luki kansalaispaneelin julkilausuman ja oppi siit4, ja suurin osa sen luke-
neista ilmoitti sen vaikuttaneen merkittavasti danestyspaatokseensa. Julkilausuman lu-
keneiden tiedot kansalaisaloitteiden aiheista lisd&ntyivat merkittavasti. Tiedon lisaanty-
minen johti kansalaisten Kriittisyyden ja varautuneisuuden kasvuun, minka seurauksena
molempien kansalaisaloitteiden kannatus laski. Seksuaalirikosten rangaistusten koven-
tamista koskevan lakiesityksen kannatus laski jopa yhdeksalla prosenttiyksikolla. Vai-
kutus ei lopulta ollut ratkaiseva kansanddnestysten tulosten suhteen. Todenndkdisesti
rangaistusten koventamista ajava aloite olisi mennyt lapi ja marihuanan laakinnallista
kayttoa ajava aloite olisi hylatty ilman kansalaispaneelin suositustakin. Julkilausuman
tunnettuuden ja tietoa lisadvan vaikutuksen perusteella kansalaispaneelilla voi kuitenkin
tulevaisuudessa olla ratkaiseva rooli erityisesti sellaisissa kansan&énestyksissd, joissa
kannattajien ja vastustajien danet jakautuisivat muuten lahes tasan tai joissa kannastaan
epévarmojen danestdjien osuus on suuri. Vaikutukset kansanaanestyksen tulokseen voi-
vat my0s olla ratkaisevia siind tapauksessa, jos adnestajien enemmisté on lukenut pa-
neelin julkilausuman.®’

Kansalaisfoorumien jarjestamisesta ja tuotoksien kasittelysta paatetaan yleensa tapaus-
kohtaisesti. Lahes kaikissa kansalaisfoorumeissa kirjallinen julkilausuma luovutetaan
asiasta vastaaville virkamiehille ja poliitikoille tiedotustilaisuudessa, jossa sek& fooru-
min osallistujilla ettd asian valmistelijoilla on omat puheenvuoronsa. Konsultoivissa
foorumeissa virkamies tai muu jarjestava taho julkaisee usein yhteenvedon kaydyista
keskusteluista. Liséksi julkilausuma voidaan antaa tiedoksi koko edustukselliselle paa-
toksentekoelimelle. Kansalaisfoorumien haasteena voidaan kuitenkin nahd4 aidon vuo-
rovaikutuksen syntyminen hallinnon ja kansalaisten valille. Esimerkkeja onnistuneesta
vuorovaikutuksesta ovat muun muassa parlamentin tai asiaa valmistelevan valiokunnan
Kirjalliset vastineet kansalaisfoorumin osallistujille. Jyvaskylassa asiakaspalvelumallia
suunnitellut kansalaisraati kutsuttiin myds julkilausuman kaésittelyn yhteydessa avoi-
meen keskustelutilaisuuteen, jossa luottamushenkil6t ja projektiryhmé perustelivat na-
kemyksidén kansalaisfoorumin esitysten toteuttamiskelpoisuudesta. Konsensuskonfe-

% Fonden Teknologiradet 2012.
% Gastil & Knobloch 2010; Crosby & Hottinger 2011.
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renssi on ollut pitkdan yksi institutionalisoituneimmista deliberatiivisista kansalaisfoo-
rumeista, silla sen julkilausuma on mennyt automaattisesti parlamentin késittelyyn.

Kansalaisfoorumeilla on ollut suoraa paatdsvaltaa toistaiseksi melko harvoin. Brittildi-
sen Kolumbian kansalaiskokous vaalijarjestelméauudistuksesta toimii kuitenkin ainutlaa-
tuisena esimerkkind deliberatiivisen kansalaisfoorumin vaikutuksesta edustukselliseen
paatoksentekoon. Kansalaiskokoukselle oli annettu etukateen annettu tehtavéksi muo-
dostaa kansanaanestyskysymys, mika normaalisti kuuluu parlamentin toimivaltaan.
Kansanaanestyksessa kansalaiskokouksen ehdottama STV-vaalijarjestelma sai enem-
miston kannatuksen, mutta aanestysprosentti ei ollut tarpeeksi korkea &énestystuloksen
noudattamiselle. Muutama vuosi myéhemmin 2009 asiasta jérjestettiin kuitenkin uusi
kansanaanestys, jossa hyvéksyttiin kansalaiskokouksen esittdma ehdotus osavaltion uu-
deksi vaalijérjestelmaksi.

Deliberatiivinen mielipidetutkimus on johtanut sitoviin paatoksiin myds Kiinan Zeguos-
sa, missa osa paikallistason budjetista alistettiin deliberatiivisen mielipidetutkimuksen
paatettavaksi 2005%. Suoraa paatdsvaltaa delegoitaessa kansalaisfoorumi saa mandaat-
tinsa suoraan edustukselliselta paatoksentekoelimeltd, joka myds sitoutuu noudattamaan
sen ehdotuksia. My0s kansalaisjuryjen ratkaisuja on pidetty tosiasiassa sitovina esimer-
kiksi Texasissa energiakysymyksissa. Kansalaisjuryt ja -raadit voisivatkin toimia hyva-
n& esimerkkind suunniteltaessa péaatdsvaltaisia kansalaisfoorumeja kuntatasolla.

Suoran demokratian instrumenteista kuten kansandinestyksista séadetdan laissa, ja nii-
den kayttod saatetaan myos velvoittaa tietyissa asiakysymyksissa. Viime vuosina myos
deliberatiivisia osallistumiskeinoja on kirjattu lakiin esimerkiksi Yhdysvalloissa ja Itali-
assa. Oregonin kansalaisaloitteita arvioiva kansalaisfoorumi® on tahan mennessa yksi
institutionalisoituneimmista deliberatiivisen demokratian muodoista maailmassa. Kan-
salaisfoorumin rooli edustuksellisessa paatdksentekoprosessissa on mééritelty osavalti-
on laissa’®. Sen mandaatissa on maaritelty, etta jokaisen paneelin raportti julkaistaan
automaattisesti virallisessa julkishallinnon koostamassa tiedotuskirjeessa aanestdjille.
Toscanassa hallintoalueella saadettiin vuonna 2007 laki'®*, jonka tavoitteena on vahvis-
taa kansalaisten osallistumista alueelliseen ja paikalliseen paatoksentekoon. Lain mu-
kaan alueen kaupungit tai 0,5 prosenttia kaikista vahintdan 16-vuotiaista Toscanan
asukkaista voivat vaatia aluehallinnon kansalaisosallistumisesta vastaavaa viranomaista
jarjestamaan jostakin alueen infrastruktuurin kehittdmistd koskevasta hanke-
ehdotuksesta deliberatiivisen kansalaiskeskustelun. Toiseksi, lain mukaan paikallistason
viranomaiset, tietty maara kansalaisia tai koulut voivat hakea alueen osallistumisviran-
omaiselta taloudellista, metodologista tai logistista tukea paikallistason osallistumis-
hankkeisiin. Lain toimeenpanosta ja vaikutuksista on toistaiseksi vain véhén tutkimusta,
mutta kokemuksia ja lain kayttokelpoisuutta tullaan arvioimaan Toscanassa vuoden
2012 jalkeen.'*

% Fishkin 2012.

% Gastil & Knobloch 2010; Goodin 2008, 34.

100 House Bill 2634,
http://healthydemocracyoregon.org/sites/default/files/HB%202634%20-%20L egislation.pdf

1011 aw no. 69 defining Rules on the Promotion of Participation in the Formulation of Regional and Local
Policies, luettavissa taalla: http://www.regione.toscana.it/partecipazione

102 ) ewanski 2011.

43



Jos kansalaisfoorumit eivat ole lakisaateisid, on tarpeen pohtia myos sitd, kuinka usein
niitd jarjestetdan. Maara ei valttamétta ole ratkaiseva tekija kansalaisfoorumien vaikut-
tavuudessa, silld jos halutaan esimerkiksi selvittdd kansalaisten mielipide jostakin melko
pysyvasta asiasta tai kéyttdd foorumia sivistystarkoituksissa, yksi kertaluontoinen kes-
kustelu voi riittdd hyvin. Sen sijaan nopeasti muuttuvista asiakokonaisuuksista tai dele-
goitaessa todellista paatdsvaltaa foorumille voi olla tarpeen jérjestda samasta aiheesta
useampi foorumi vuoden siséllg, jotta julkilausumaa tai tehtyd paatéstd on mahdollista
paivittad ja arvioida.'®

3.4 Kéytannon toteutustapoja

Kesto

Deliberatiiviset kansalaisfoorumit kokoontuvat yleensé yhtend tai korkeintaan viitend
paivana joko koko péivan tai iltapdivan mittaisiin keskusteluihin. Kokoontumiset voivat
olla perékkaisina paivina tai hajautettuna pidemmalle aikavélille. Poikkeuksen tekee
paatosvaltainen kansalaiskokous, joka kokoontui esimerkiksi Brittildisessa Kolumbiassa
11 kuukauden ajan useina kymmenina paivind. My6s muissa koko valtion tasoisissa
kansalaiskokouksissa on jarjestetty usein alueellisia keskustelutilaisuuksia ennen varsi-
naista kansalaisfoorumia, jolloin kansalaisosallistumiselle on luonnollisesti varattava
enemman aikaa.

Myos osallistujien maara vaikuttaa foorumin kestoon; useita tuhansia kansalaisia kasit-
tavat 2000-luvun kaupunkikokoukset kestavéat vain pdivan kun taas esimerkiksi konsen-
suskonferenssit ja Suomessa toteutetut kansalaisraadit ovat kokoontuneet kolmena tai
neljand pdivand. Keskustelun ja harkinnan laadun kannalta useampi kokoontumiskerta
yhdesté késiteltavasta aiheesta on usein tarpeen, mika toisaalta lisd4 kansalaisfoorumin
kustannuksia. Kevyet kansalaisfoorumit vaihtelevat kestoltaan enemman. Pysyvét kan-
salaisneuvostot saattavat kokoontua vain kerran vuodessa ja kayttajapaneeleja konsul-
toidaan l&hes yhta harvoin. Verkossa kaytavissa avoimissa kansalaiskeskusteluissa osal-
listumisen aika ja paikka eivat sen sijaan ole rajattuja.

Keskustelut

Asiantuntijakuulemisten ja yhteiskeskustelujen lisaksi keskustelu kdydaan deliberatiivi-
sissa kansalaisfoorumeissa yleensé noin 10-15 hengen pienryhmisséd. Ryhmat istuvat
joko omissa pdydissaan suuressa tilassa (2000-luvun kaupunkikokous) tai omissa huo-
neissaan. Keskustelua ohjaavat koulutetut moderaattorit, joiden tehtdvanéd on turvata
tasapuolinen ja toisten mielipiteet huomioon ottava keskustelutilanne ja jakaa puheen-
vuoroja. Moderaattori kertoo pienryhmakeskustelujen alussa osallistujille keskustelun
sédannot ja kansalaisfoorumiprosessin etenemisen. Puheenvuorojen sisaltoon sinansé tai

193 Fyng 2003.
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osallistujien mielipiteisiin moderaattorit eivat ota kantaa.'®* Moderaattorit ovat usein
virkamiehid, tutkijoita tai opiskelijoita, jotka jarjestava taho on kouluttanut tehtavaan.
Moderoinnin merkitys kéyttajapaneeleissa ja kansalaisneuvostoissa on vahéisempi.
Avoimissa ideointikeskusteluissa moderaattorin tehtdva voi olla ehdotusten kirjaaminen
sihteerin tavoin, pysyvissa kayttdjapaneeleissa ja kansalaisneuvostoissa tarvitaan lahin-
na keskustelun avaajaa ja innostajaa. Verkkodemokratian kehittymisen my6ta mode-
roinnin ja keskustelun mahdollistajan eli "fasilitoijan” roolista on kuitenkin tullut entist&

tarkeampi'®.

Tiedon tarjonta

Taustatieto keskustelua varten voidaan antaa joko kirjallisen tietopaketin, asiantuntija-
luentojen tai ndiden molempien muodossa. Esimerkiksi deliberatiivisten mielipidetut-
Kimusten taustatietopaketti kootaan yhdessd tiedotusvélineiden kanssa ja lahetetaan
osallistujille etukateen. Kansalaisjuryissa asiantuntijoista koostuva paneeli esittelee ai-
heeseen liittyvat faktat. Jyvaskylan kansalaisraatisovelluksessa kyseisen hallinnonalan
asiantuntijat ovat lisdksi olleet mukana pienryhmakeskusteluissa vastaamassa tarvittaes-
sa kansalaisten teknisiin kysymyksiin. 2000-luvun kaupunkikokouksessa osallistujille
jaetaan etukateen neutraali taustatietopaketti, ja liséksi paikalla on asiantuntijoita, jotka
tulevat pienryhmien keskustelupdytiin tarvittaessa. Paatdsvaltaisessa kansalaiskokouk-
sessa Brittildisessd Kolumbiassa tutustuttiin intensiivinen koulutusjakson aikana vaali-
jarjestelmien eroihin luentojen, kirjallisen materiaalin, internetkeskustelun avulla. Li-
séksi perehdytykseen kuului deliberaation opetusta sekd olennaisena osana palautteen
kerddmista muilta kansalaisilta internetissa ja keskustelutilaisuuksissa. Pysyvissa kansa-
laisneuvostoissa kasiteltdvasta asiasta kaytadvad keskustelua voidaan tukea siihen liitty-
villa virallisilla dokumenteilla, mutta avoimissa kansalaiskeskusteluissa ja kayttdja-
paneeleissa kansalaiset tuottavat usein itse tai tuovat mukanaan sen tiedon, jonka poh-
jalta mielipiteet muodostuvat.

Lopputulema ja paatoksenteko

Kuten johdannossa todettiin, kansalaisfoorumilla tarkoitetaan tassé selvityksessa sellai-
sia osallistumismenetelmid, joissa joukko kansalaisia tuottaa keskustelun ja vuorovaiku-
tuksen kautta mielipiteité ja ratkaisuja paatoksenteon tueksi. Foorumin lopullinen "tuo-
tos” voi siten olla joko mielipidejakauma, julkilausuma tai muu raportti, johon ratkai-
suehdotukset on Kkirjattu. Erilaiset foorumin mielipiteen esitystavat edellyttavat myos
erilaisia paatostapoja keskusteluissa. Deliberatiivinen mielipidetutkimus eroaa muista
kansalaisfoorumeista juuri paatoksenteon suhteen. Siind ei pyritd konsensukseen tai
muodostamaan loppulauselmaa, vaan mielipide-erot sallitaan deliberaation paattyessa-
kin. Mallin kirjallinen tuotos on harkittu ja tietoon perustuva kansalaismielipide seké
sitd kuvaavat prosenttijakaumat, joita voidaan kayttaa paatoksenteon tukena.

104 Ks. deliberatiivisten kansalaisfoorumien fasilitoinnista Smith 2009, 87.
105 | inkola & Kokkonen 2012.
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Myo6s 2000-luvun kaupunkikokous tuottaa paatoksentekijoille yhteenvedon yksilétason
aanestystuloksista. Tuhansien kansalaisten osallistuminen julkilausuman kirjoittamiseen
on toistaiseksi koettu mahdottomaksi,'* joten esimerkiksi New Orleansin jalleenraken-
nussuunnitelman yhteydessé kansalaisfoorumin osallistujat listasivat ensin pienryhmissa
kaavoitukseen liittyvia ongelmakohtia seka toimenpiteitd niiden ratkaisemiseksi. Naméa
koottiin kaikkien osallistujien nahtaviksi adnestamélla tehtdvid priorisointeja varten.
Loppuraportissa oli ndhtavilla lista useimmin mainituista ongelmakohdista seka eri toi-
menpiteiden kannatus ilmoitettuna prosenttiosuuksina. Myods konsultoivien kéyttaja-
paneelien tayttdmissd kyselyissa tuotoksena on usein yhteenveto kansalaismielipiteen
jakaumista.

Jos foorumin tuloksena on kirjallinen julkilausuma, siihen tulevista kirjauksista voidaan
my06s ddnestad osallistujien keskuudessa. Suljettua d&nestystd on kaytetty esimerkiksi
paatosvaltaisessa vaalijarjestelméafoorumissa, mutta usein kaytetaan julkista aanestysta,
jolloin osallistujilla voi olla sosiaalisia paineita &anestdd muiden kansalaisfoorumien
osallistujien mielipiteiden mukaisesti'®”. Esimerkiksi kansalaisaloitteita arvioivassa kan-
salaisfoorumissa eri mieltd olleiden osallistujien méérat kirjataan nakyviin julkilausu-
maan. Kolmantena paatdstapana on yksimielisyys, kuten esimerkiksi konsensuskonfe-
renssin julkilausumaa muodostettaessa. Tassa tapauksessa osallistujien ei ole mahdollis-
ta jattaa eriavid mielipiteitd, vaan kirjallisesta loppuraportista on hiottava kaikkien hy-
vaksyma versio. Sama sosiaalinen paine voi vaikuttaa osallistujien mielipiteisiin. Sulje-
tulla adnestyksella ja konsensuspaatoksella ei ole kuitenkaan havaittu olevan suuria vai-
kutuksia kansalaisten mielipiteisiin keskustelujen jalkeen'®. Konsensuspaatokseen voi
kuitenkin olla hankala paasta aiheissa, jotka ovat puhtaasti eettisia tai moraalisia.

Kirjallisen julkilausuman siséltd riippuu myo6s foorumille etukédteen annetusta tehta-
vanannosta sekd kysymyksenasettelusta. Se sisaltdd yleenséd perustelut, joiden avulla
foorumi on paatynyt esittdmaan mielipiteensa tai ehdotuksensa. Brittildisen Kolumbian
vaalijarjestelméfoorumin julkilausumassa esitettiin liséksi konkreettinen kansan&énes-
tyskysymys. Se tuotti tydskentelystdédn myos véliraportin, jossa kannustettiin kansalaisia
antamaan palautetta foorumin lopputydskentelyn tueksi. Konsensuskonferenssin julki-
lausuma sisaltaa osallistujien yhteisen mielipiteen liséksi pohdintaa seka toimenpi-
desuositukset kasitellysta asiasta.

Kansalaisaloitteita arvioivat kansalaisfoorumit tuottavat kirjallisen “kansalaisten julki-
lausuman”, joka julkaistaan virallisessa jokaiselle danestdjalle lahetettavéssa tiedotus-
lehtisessd. Se sisaltdd yhteenvedon aloitteen kannatuksen jakautumisesta paneelin jasen-
ten keskuudessa, yhteenvedon aloitteeseen liittyvistd ydinkysymyksista seké yhteenve-
don aloitteen hyvaksymisestd aiheutuvista taloudellisista ja poliittisista seurauksista.
Jokainen néistd osioista voi olla maksimissaan 250 sanaa pitkd. Pysyvat kansalaisneu-
vostot tuottavat myods yleensé kirjallisen raportin. Avoimissa kansalaiskeskusteluissa
osallistujat eivat valttamatta itse osallistu lopputuotteen muotoiluun, vaan fasilisaattori

106 yhteiskirjoittamista kokeiltiin Islannin perutuslakiuudistuksessa vuonna 2011:
http://stjornlagarad.is/english/

197 Smith 2009, 88.

108 Setala ym. 2010.
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muotoilee keskustelutiivistelméan verkkokeskustelun tai tilaisuuden muistiinpanojen
pohjalta. Pienryhmissa ja koko foorumin voimin kdydyn keskustelun tyéstdmiseen val-
miiksi ehdotuksiksi, paatoksiksi tai esityslistaksi on olemassa useita eri menetelmia,

joista osa nojaa vahvasti tietotekniikkaan*®.

3.5 Resurssit

Kansalaisfoorumien jérjestamisessa kustannuksiin vaikuttavat ensinnékin hallinnon taso
sekd osallistujien maard. Kuten taulukosta 7 néhdaan, ovat useita tuhansia késittavat
alueellisen tason kuulemiset kalleimmasta péésta, ja kansainvalisissa foorumeissa kus-
tannukset nousevat niitakin suuremmiksi. Myos tilat, tietotekniikka, osallistujille mak-
settavat palkkiot ja matkakulut, tiedotus sekd moderaattoreiden palkkiot aiheuttavat kus-
tannuksia. Lisaksi osallistujien rekrytointi tuo oman kustannuseransg, johon voi liittya
esimerkiksi satunnaisotannan poiminnasta, kutsujen postittamisesta tai markkinoinnista
aiheutuvia kuluja. Taulukossa 7 on koottuna erikokoisten kansalaisfoorumien jérjesta-
misestd aiheutuvia kustannuksia. Néihin eivét sisélly henkil6resurssit ja muut kustan-
nukset, joita kasitelladn seuraavaksi.

Mikali foorumitydskentely tapahtuu arkipdivind, on huomioitava tydssakayville osallis-
tujille poissaoloista aiheutuvat kustannukset. Jos kansalaisfoorumissa on mahdollista
keskustella usealla eri kielelld, on myds tulkkaukseen ja kaantdmiseen varattava resurs-
sejal10. Kansalaisfoorumin kustannuksiin vaikuttaa myos sen kesto. Lahes vuoden ajan
kokoontuneen vaalijarjestelmduudistusta valmistelleen kansalaisfoorumin kustannukset
ovat luonnollisesti suuremmat kuin edell& esiteltyjen kertaluontoisten tai muutamia pai-
vid kesténeiden kansalaisfoorumien kustannukset.

Taulukko 7: Esimerkkejé yksittaisten kansalaisfoorumien jarjestamiskustannuksista

Kansalaisfoorumi Osallistujaméaaré Hallinnon taso Kustannusarvio
Paikallistason kansalaisraatitt n. 20 Kunta 1500-3000 €
Kansalaisjury!1? 18-24 Osavaltio 20 000-40 000 €
Kansalaisaloitteita arvioiva 18-24 Kunta 60 000 €
kansalaisfoorumit3

Konsensuskonferenssiti4 14-16 Valtio 80 000-120 000 €
Deliberatiivinen mielipidemittaus1s 300-500 Osavaltio, valtio 250000 €
2000-luvun kaupunkikokous!6 n. 3000 Osavaltio >800 000 €

19 Deliberatiivista keskustelua tukevista tietokonesovelluksista ks. Tarkka & Hintikka 2007.
19 Raisio & Vartiainen 2011, 42.

111 perustuu Jyvaskylan kaupungin virkamiehen ja Vaasan nuorisoraadin toteuttajan arvioihin.
12 Smith 2009, 105; Jefferson Center 2004.

113 Healthy Democracy Oregon.

144 Fonden Teknologiradet 2012; Smith 2009, 105.

115 Smith 2009, 105.

116 | ukensmeyer & Brigham 2005.
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Kansalaisfoorumin jérjestdaminen edellyttdd aina myo6s hallinnon virkamiesten tydaikaa
jarjestelyjen koordinoinnissa, keskustelujen fasilitoinnissa ja kansalaisten ehdotusten
kasittelemisessd. Hallinnosta on hyva nimetd vastuuvirkamies tai -virkamiehet, joka
koordinoi foorumitoiminnan suunnittelua, toteutusta ja esitysten eteenpdin viemista.
Suunnitteluvaiheessa yhteistyokumppaneiksi tarvitaan myos tutkimuksen edustajia seka
sidosryhmid, joita késiteltdva aihe koskettaa. Toteutusvaiheessa henkildresursseja on
varattava osallistujavalintaan (mainonta tai otoksen hankkiminen) seké tilojen ja logis-
tilkan jarjestamiseen. Moderaattoreita ja muita kdytannon asioita hoitavia henkil6ita tar-
vitaan kansalaisfoorumin kokoontumisissa. Foorumin jélkeen on tarkedé varata henkilo-
resursseja kansalaisten tuotosten purkuun, kasittelyyn ja niista tiedottamiseen seka foo-
rumin osallistujille ettd paatoksentekijoille. Kun péaatoksenteko asiasta etenee ja asian-
omainen paatoksentekoelin on keskustellut kansalaisfoorumin ehdotuksista, on viela
tarpeen jarjestad palautteenanto hallinnolta kansalaisfoorumin osallistujille ja kansalai-
sille joko julkilausuman tai keskustelun muodossa.

Mikali kansalaisfoorumi otetaan kayttoon pysyvéana osana esimerkiksi kunnan paatok-
sentekoa, niit4 voi olla tarpeen jérjestdd useammin kuin kerran vuodessa. Talléin vuosit-
taisessa budjetissa on luonnollisesti varattava myds jarjestamiskuluja enemman Kkuin
yhden foorumin verran. Tosin ensimmadista foorumia varten rakennettu infrastruktuuri,
materiaalit ja tietotaito séilyvat foorumista toiseen, joten ajan myo6ta yksittaisen fooru-
min kustannukset voivat pienentya.
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Kuntakoon ja -jaon vaikutusta demokratiaan on tutkittu erityisesti Pohjoismaisessa kon-
tekstissa. Kansalaisten tiedot politiikasta ja kiinnostus osallistua eivat néyttdisi olevan
yhteydessa kunnan kokoon sinansa''’. Toisaalta laajamittaisen kuntauudistuksen on kui-
tenkin havaittu heikentdneen kansalaisten késityksia omista vaikutusmahdollisuuksis-
taan Tanskassa''®. Selvaa on, ettd lahidemokratian kehittdminen tulee olemaan merkit-
tava tekija siind, miten kuntarakenneuudistus ja yksittaiset kuntaliitokset onnistuvat
Suomessa. My0s huhtikuussa 2012 annetuissa kuntien lausunnoissa valtiovarainministe-
rion Kunnallishallinnon rakenne -ty6ryhman esityksestd korostui lahidemokratian mer-

kitys ja alueellisten vaikutuskanavien vahvistaminen'*®.

Yksi vaihtoehto turvata kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet uuden kunnan paatoksen-
tekoon on aluelautakuntajérjestelma, joka turvaa alueellisten intressien edustuksen™?.
Poliittisen osallistumisen on kuitenkin todettu kasautuvan, miké tarkoittaa, ettd samat
kansalaiset ovat aktiivisia sekd vaaliuurnilla ettd kunnanosahallinnon elimissd. Uusien
alueellisten osallistumismahdollisuuksien luominen ei valttamatta lisadkaan yhteiskun-
nallisesta vaikuttamisesta vieraantuneiden kuntalaisten osallistumista paatoksentekoon,
vaan tarjoaa mahdollisuuksia l&hinn& jo ennestaan aktiivisille kuntalaisille. Liséksi kun-
tademokratiaa kehitettdessd on syytd pohtia, kuinka tarkeana pidetaan kaikkien nake-
mysten ja védestoryhmien edustusta suhteessa alueellisten intressien edustukseen yh&
suurempien hallintoyksikdiden paatoksenteossa. Osallistumisen eriarvoistumisen ehkai-
semiseksi kaikkia kuntalaisia yhdenvertaisesti kohtelevia kansalaisfoorumeja — eli kun-
talaisfoorumeja — voitaisiin hyodyntaéd nykyista laajemmin Suomen kuntatasolla, missa
haasteena on vaistaméttd paatoksenteon siirtyminen kauemmaksi yksittéisista kuntalai-
sista lahivuosina.

4.1 Kansalaisfoorumit kuntalain nakdkulmasta

Kuntalaisten osallistumismahdollisuuksista sd&detdén talla hetkelld kuntalain 4. luvussa,
joka kaésittelee dénestysoikeutta, osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, aloiteoi-
keutta, tiedottamista, kunnallista kansanddnestysta ja kansanaanestysaloitetta. Kuntalain
27 pykélan mukaan valtuustolla on velvollisuus huolehtia siitd, ettd kuntalaisilla on
mahdollisuus osallistua kunnan paatoksentekoon. Nykyinen kuntalaki listaa joukon kei-
noja, joilla valtuusto voi edistaa kuntalaisten osallistumista ja vaikuttamista.

171 arsen 2002.

118 | assen & Serritzlew 2011.

119 v/altiovarainministeric 2012, 42.
120 sandberg & Pihlaja 2012.
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Osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistaa erityisesti:

valitsemalla palvelujen kéyttdjien edustajia kunnan toimielimiin;

jarjestamalla kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa;

tiedottamalla kunnan asioista ja jarjestamalla kuulemistilaisuuksia;

selvittamalla asukkaiden mielipiteitd ennen paatdksentekoa;

jarjestamalla yhteisty6td kunnan tehtévien hoitamisessa;

avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, valmistelua ja suunnitte-
lua; seka

7. jarjestamalla kunnallisia kansanaanestyksia.**

o E

Valtiovarainministerion asettama kuntalain uudistusta selvittanyt tyéryhma on esittanyt
helmikuussa 2011 muun muassa seuraavia kysymyksié kuntalaisten osallistumista kos-
kevien sadadosten uudistamisen pohjaksi:

e Onko lainsdéddannon keinoin mahdollista nykyistd paremmin turvata yhtaldiset
osallistumisoikeudet asuinpaikasta riippumatta sekd edistda osallistumisaktiivi-
suutta?

e Miten demokratiaa voidaan vahvistaa seké edistda osallistumista ja vaikuttamis-
ta kuntalakikomitean méérittelemissa kunta- ja palvelurakenteissa?

e Miten lainsdddanndssa otetaan huomioon uudet osallistumisen kanavat ja aree-
nat (esimerkkina osallistava budjetointi ja sahkdiset osallistumiskanavat)?

e Miten lainsdddannon keinoin olisi mahdollista kehittdd kuntien kuulemis- ja
vuorovaikutuskaytantojé seké hallinnon ja kuntalaisten vuoropuhelua?

e Miten voidaan edesauttaa osallistumisen hyvid kaytantoja ja niiden tulokselli-
suutta?

e Miten laissa otetaan huomioon erityisryhmien osallistuminen?

e Onko toimielinosallistumisen rinnalla muita keinoja, joilla kayttajat voivat vai-
kuttaa palveluiden kehittdmiseen ja niitd koskevaan péaatoksentekoon? Talta osin
keskitssa ovat uudet osallistumismuodot, tiedottamis- ja kuulemisjérjestelmien
sekd sahkoisten osallistumiskanavien kehittaminen. 22

Valtiovarainministerio ja oikeusministerio selvittivat kuntademokratiaan liittyvista ky-
symyksista alueellisen demokratian toimintamalleja, kunnan sisdisia vaalipiireja ja kan-
salaisfoorumeja. On kuitenkin muistettava, ettd kuntademokratian selvityskokonaisuu-
den ulkopuolelle jaa muita tarkeita kansalaisosallistumisen muotoja, joiden kehittdmis-
tarpeet tulee huomioida kuntalain uudistustydssa. Tassé selvityksessa esitellyilld kansa-
laisfoorumeilla on mahdollista edistdéd kuntalaisten yhtaldisia osallistumismahdollisuuk-
sia sek& tuoda erityisryhmat vahvemmin mukaan p&atoksentekoon. Kuntien kuulemis-
ja vuorovaikutuskaytantdjen kehittdmisessa kansalaisfoorumit voisivat toimia varteen-
otettavina vaihtoehtoina perinteisille yksisuuntaisille kuntalaiskyselyille, jotka heijasta-
vat usein spontaaneja ja harkitsemattomia yksittdisten kuntalaisten mielipiteitd. Kansa-
laisfoorumeilla olisi mahdollista tuottaa valistunut kansalaismielipide kunnan hallintoa
ja palveluja koskevien paatosten tueksi ja selvittdd, mitd kansalaiset ovat mieltd, kun he
ovat rauhassa perehtyneet asiaan ja pohtineet sitd ennen kuin muodostavat kantansa.

121 Kuntalaki 17.3.1995/365.
122 \/altiovarainministerio 2011.
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Kansalaisfoorumit lisdévat myos kuntalaisten tietoja heidén lahiympéristonsé asioista ja
kunnan paatoksenteosta vahvistaen siten kuntalaisille kohdistettavaa tiedotusta. Esimer-
kiksi kuntaliitos herattdd usein voimakkaita tunteita ja vastustusta kuntalaisten keskuu-
dessa. Puntaroiva ja tasa-arvoinen keskustelu kansalaisfoorumeissa voi muovata kunta-
laisten mielipiteitd kohtuullisemmiksi mahdollistaen kompromissit esimerkiksi palvelu-
jen jarjestamisessa. Kansalaisfoorumit voivat myds vahvistaa uuden kunnan péaatoksen-
teon legitimiteettia mahdollistaen silti samalla vanhojen kuntien alueellisen identiteetin
séilyttamisen.

Kansalaisfoorumeja suunniteltaessa on péaéatettavd osallistumisen kohteena olevasta
asiakysymyksestd, osallistujien valintamenetelmasta ja méarasta seké kansalaisille an-
nettavasta paatosvallasta. Lisaksi kansalaisfoorumien kaytdnnon toteutuksessa on Kiin-
nitettdva huomiota erityisesti kestoon, keskustelujen toteutukseen, taustatiedon antami-
seen ja foorumin lopputuotteeseen. Selvityksessé esitellyista kansalaisfoorumimalleista
kuntatason paatoksentekoon Suomessa voisivat sopia esimerkiksi kansalaisjuryt ja -
raadit, pienen mittakaavan paatosvaltaiset kansalaiskokoukset, kansanaanestysaloitteita
arvioivat kansalaisfoorumit sek& mahdollisesti my6s deliberatiiviset mielipidemittaukset
pienemmaéllad otoksella toteutettuna. Tiedonkeruun valineind kuntatasolla on lisaksi
mahdollista hyodyntaa erilaisia kansalaisneuvostoja, avoimia keskustelutilaisuuksia ja
kayttdjapaneeleja. Kuntalain kokonaisuudistuksen valmistelun yhteydessa tulisi pohtia,
mitd ndiden eri kansalaisfoorumien nykyista laajempi hyodyntdminen tarkoittaisi lain-
sdadannon nakokulmasta. Tyoryhma voisi arvioida esimerkiksi sitd, onko 27 pykélan
lista osallistumismahdollisuuksista riittdvan kattava, ja toisaalta sit4, millaiset mahdolli-
suudet valtuustolla olisi delegoida paatdsvaltaa kansalaisfoorumeille yksittéisissa asia-
kysymyksissé.

4.2 Suosituksia kansalaisfoorumien hyodyntamisesta
kunnissa

Kuntatasolla kansalaisfoorumien aiheita ovat olleet palvelujen kuten koulutuksen, ter-
veydenhuollon, jatehuollon ja liikenteen jarjestdminen. Myos kaavoitus on yleinen pai-
kallistason aihe, josta kansalaisilla on jo ennestdaan valmiudet keskustella. Kuntaraken-
neuudistus tarjoaa kuitenkin mahdollisuuden hyddyntad kansalaisfoorumeja myds abst-
rakteissa hallintoon ja osallistumismahdollisuuksiin liittyvissa kysymyksissa, kuten
Mikkelissd on tehty. Esimerkiksi kuntaliitosselvitys ja yleisesti kuntaliitos soveltuvat
kansalaisfoorumien aiheiksi, ja niistd keskusteltaessa kansalaisfoorumi voidaan koota
yhden kunnan sijaan useampien kuntien asukkaista riippuen siit4, keitd mahdollinen lii-
tos koskettaa. Kuntatasolla osallistujat on kustannussyista valittu usein kohdistetun
markkinoinnin avulla paikallislehdessa, kunnan internetsivuilla, palvelupisteissé ja sosi-
aalisessa mediassa. Téallakin rekrytointimenetelmallda voidaan toki turvata eri véesto-
ryhmien edustavuus, jos vapaaehtoiseksi ilmoittautuneita saadaan tarpeeksi monta. Sa-
tunnaisotoksen kéyttamisté ei kuitenkaan tulisi valttaa — varsinkaan suurissa kunnissa ja
lagjoilla liitosselvitysalueilla — silla sen avulla voidaan selvittad kaikkien vaestoryhmien
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ja ndkemysten suhteen edustava kansalaismielipide, jota voidaan perustellusti kéyttaa
liitosalueita ja useiden tamanhetkisten kuntien asukkaita koskevissa paatoksissa.

Kunnassa kansalaisfoorumia voidaan kayttada 1) tiedonkeruuvalineend, 2) neuvonantaja-
na tai 3) paatoksentekijana yksittaisissa kysymyksissa. Oleellista on pohtia kunnan hal-
linnossa jo etukateen, mikéd edelld mainituista rooleista kansalaisfoorumilla tulee ole-
maan. Vaikuttavuuden kannalta olennaista on sitouttaa valtuusto ja kunnanhallitus foo-
rumiprosessiin alusta lahtien seka sopia etukéteen, miten kansalaismielipide tullaan ka-
sittelema&n hallinnossa asiaa valmisteltaessa ja kuka sitd vie eteenpéin kuntaorganisaa-
tiossa. Aidosti vuorovaikutuksellisessa osallistumisessa paatdksentekijat myds peruste-
levat kuntalaisille, milt4 osin esitykset pannaan toimeen ja miksi. Kansalaisten ja hallin-
non vuoropuhelu voidaan toteuttaa kansalaisfoorumiprosessin aikana esimerkiksi kirjal-
lisen palautteen ja vastineiden tai yhteisten keskustelutilaisuuksien muodossa. Lisaksi
on tarkedd varata kuntaorganisaatiosta henkildresursseja valmistelemaan ja koordinoi-
maan kansalaisfoorumitoimintaa laadukkaan kansalaismielipiteen aikaansaamiseksi.

Kansalaisfoorumeja voidaan kayttad myos herattdmééan kuntalaisten kiinnostusta ja jul-
kista keskustelua yhteisista asioista. Lisaksi niiden avulla voidaan lisata kuntalaisten
tietoa kunnallispolitiikasta ja vahvistaa kansalaisvalmiuksia tarjoamalla uusia osallistu-
misen paikkoja, mika voi vaikuttaa positiivisesti myds kunnallisvaaliosallistumiseen.
Erityisesti kuntauudistuksessa kansalaisfoorumit voivat toimia myods vahvistaa paatos-
ten hyvaksyntaa kansalaisten keskuudessa, mikd muuten saattaa heikentyd vanhojen ja
tuttujen hallintorakenteiden lakatessa toimimasta.

Kaytannon jarjestelyjen nédkokulmasta kansalaisfoorumin kokoontumisiin on varattava
useampi kuin yksi pdiva tai ilta, ja lisdksi on huolehdittava yhdenvertaisen ja puntaroi-
van keskustelun mahdollistavasta puolueettomasta moderoinnista. Osallistujille annetta-
va taustatieto voidaan jakaa joko kirjallisen materiaalin tai asiantuntijoiden alustusten
tai molempien muodossa. Aiheen parissa tyoskentelevien virkamiesten osallistuminen
foorumitoimintaan ja pienryhmékeskusteluihin on myds tarkeda. Kansalaisfoorumi voi
tuottaa hallituksen ja valtuuston késiteltdvaksi joko kirjallisen raportin konkreettisine
esityksineen tai vaihtoehtoisesti kansalaismielipiteen jakaumia.

Kansalaisfoorumin jérjestamisestd aiheutuvat kustannusten voidaan arvioida olevan foo-
rumia kohden véhintd&dn 1500 euroa, ja ne koostuvat paaosin matka-, tila-, tarjoilu- ja
materiaalikuluista seké osallistujille annettavista palkkioista. Naiden lisdksi kansalaisten
osallistuminen edellyttad aina henkildresursseja kunnanhallinnosta. Kéyttttarkoitukses-
ta riippuen voi olla tarpeen jérjestaa useita foorumeja vuodessa. Jos esimerkiksi kunta-
liitoksesta jarjestetddn deliberatiivinen mielipidetutkimus tai kuntalaisfoorumi, saatetaan
saman vuoden aikana tarvita 2-3 temaattista kansalaisraatia palveluiden jarjestamisesta
eri sektoreilla seké yksi kansan&anestysta tukeva foorumi.

Kansalaisten osallistuminen paatoksentekoon ei joka tapauksessa ole hallinnolle ilmais-
ta, tapahtui se sitten vaalien tai esimerkiksi kansalaisfoorumien kautta. Valistuneen kan-
salaismielipiteen selvittdminen paatoksenteon tueksi, kansalaisten osallistumisvalmiuk-
sien ja tiedon vahvistuminen sekd uuden hallintoyksikén tekemien péatdsten hyvaksyt-
tavyyden lisddntyminen hyodyttavat kuitenkin hallintoa monilla tavoin. Mitd useammin
kansalaisfoorumeja jarjestetaan, sita pienemmaéksi kustannukset ja henkiléresurssit kay-
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vat foorumia kohden, silla materiaalit, yhteistyéverkostot ja tietotaito sdilyvét kuntaor-
ganisaatiossa foorumista toiseen.

Edeltavaan analyysiin ja johtopaatoksiin pohjautuen seuraavassa esitetdan joitakin mah-
dollisuuksia soveltaa kansalaisfoorumeja kuntien paatoksenteossa Suomessa.

1.

9.

Jarjestetadn deliberatiivinen mielipidetutkimus esimerkiksi palveluista, kaavoi-
tuksesta tai kuntaliitoksesta. Ensimmadisen ja toisen kyselylomakkeen valissa to-
teutetaan deliberatiivinen keskustelu asukkaista kootussa edustavassa kansalais-
foorumissa.
Muodostetaan kuntaliitosselvitysalueen tai yksittdisen kunnan asukkaista edus-
tavasti koottu kuntalaisfoorumi, jonka tehtavéana on

a. valmistella yhteinen kansalaisten julkilausuma liitosselvityksesta ja sen

lopputuloksesta tai
b. valmistella julkilausuma, jossa esitetddn sellaista kahta tai useampaa
vaihtoehtoista liitosta, jotka olisivat kuntalaisten hyvéaksyttévissa.

Perustetaan edustavasti koottu kuntalaisfoorumi joko kuntalaisten (vahintaan
viisi prosenttia aanioikeutetuista) tai kunnanvaltuuston aloitteesta jarjestettavan
kansandanestyksen tueksi. Foorumi valmistelee kansalaisten julkilausuman
muodossa yhteenvedon kansanaanestysvaihtoehdoista, niita tukevista ja vastus-
tavista perusteluista sekd vaihtoehtojen seurauksista kuntalaisten nakdkulmasta.
Jarjestetaan kertaluontoisia kansalaisraateja, joiden tehtdvana on muotoilla paa-
toksenteon tueksi tarkeimpia kehityskohtia ja toimenpiteitd esimerkiksi kunnan
palveluihin tai kaavoitukseen liittyen.
Perustetaan pysyvé temaattinen kansalaisneuvosto, jota voidaan konsultoida yk-
sittdisen hallinnonalan kysymyksissd. Téallainen voi toimia esimerkiksi sosiaali-
ja terveystoimen tai koko sote-alueen yhteydessa.
Perustetaan pysyva verkkopohjainen kayttajapaneeli, jota voidaan kéyttaa
“markkinatestauksen” vélineend, kun selvitetddn ja ennakoidaan kuntalaisten
palvelujen kéayttod kunnan tai kuntien alueella.
Perustetaan pysyva tiettyd véestoryhmaa (esim. nuoret, maahanmuuttajat) edus-
tava kansalaisneuvosto, jota konsultoidaan erityisesti heita koskevissa palveluis-
sa ja paatoksissa.
Muodostetaan poliittisesti vaikeissa budjetti- ja sdastokysymyksissa deliberatii-
vinen kuntalaiskokous, jonka tehtdvéna on esittdd sdéstokohteita tai asettaa néita
tarkeysjarjestykseen ja jolle mahdollisesti myds delegoidaan péatdsvalta asiasta.
Jarjestetadn kunnan osa-alueen tai kahden alueen yhteinen kansalaisraati valmis-
telemaan nimenomaan kyseista maantieteellista aluetta koskevaa paatosta.

10. Jarjestetddn kaikille avoin kuntalaiskeskustelu jostakin kuntaa ja kuntalaisia

yleisesta koskettavasta aiheesta.
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