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JOHDANTO

Olen tutkinut julkisten, yksityisten ja voittoa
tavoittelemattomien organisaatioiden muodostamia
yhteistyéverkostoja paikallisten palvelujen organi-
soinnissa sekd ongelmia, joita liittyy verkostojen
johtamiseen.

Palveluja organisoivilla verkostoilla on yha suu-
rempi rooli asukkaiden sosiaalisen ja taloudellisen
hyvinvoinnin seka osallistumisen kannalta. Verkos-
toitumiselle otollisia olosuhteita tuotetaan julkisen
hallinnon ja johtamisen uudistuksilla, joista yksi kes-
keinen on olluthallinnollinen ja poliittinen hajauttami-
nen, desentralisointi. Hallinnollinen desentralisointi
ymmarretdan toimivallan ja - vastuun siirtdmisena
valtionhallinnosta paikallishallintoon ja paikallis-
hallinnon sisalld hierarkiassa alaspdin tai myos
horisontaalisesti toisille yksikéille ja verkostoihin.
Poliittinen hajauttaminen paikallisyhteiséjen kan-
nalta tarkoittaa, ettd valitut edustajat delegoivat
suunnittelutehtdvia kansalaisryhmille.

Hallinnollinen ja poliittinen desentralisointi ver-
kostoihin ei kuitenkaan valttamatta johda toivottuun
joustavuuteen paikallistasolla. Verkosto on useam-
man organisaation riippuvuussuhteeseen perus-
tuva rakenne, jossa mikdan organisaatio tai sen
yksikko ei ole alisteinen muille verkoston organi-
saatioille. TAman méadritelman mukaan verkostosta
puuttuisi hierarkkinen ohjaus, mutta erityisesti hyvin-
vointipalveluja jakavissa verkostoissa toimijoiden
suhdetta omaan emo-organisaatioon ei voi sivuut-
taa. Organisaatiot ohjaavat verkostossa mukana
olevien yksittdisten toimijoiden kautta koko verkos-
ton toimintaa.

Markkinoilla viitataan useimmiten taloudelliseen
vaihtoon, jossa kayttaytymista ohjaavat toimijoiden
omat intressit. Verkostojen tarkoitus on, etta toimi-
jat tuovat esille omia etujaan ja intressejaan, mika
voidaan rinnastaa markkinaohjaukseen.

Kolmas organisoitumisen muoto, joka vaikuttaa
verkostojen toimintaan, ovat yhteisét. Yhteistja
pitad koossa yhteenkuuluvuuden tunne ja niiden

toimintaa ohjaavat arvot, normit ja paikalliset saan-
not.

Verkostoitumiseen vaikuttavat kaikki kolme ohja-
usmekanismia: hierarkkinen saantdjarjestelma,
omien intressien ja etujen tavoittelu seka yhteisolli-
syys. Verkostot yhdistavat paikallisessa hallinnassa
palvelujen jakamiseen liittyvat saannét, toimijoi-
den eli kansalaisten ja asiakkaiden seka palvelu-
jen tuottajien intressit ettd yhteistssa vallitsevat
sdannoét. Verkostojohtamiseksi tdssd tutkimuk-
sessa kutsutaan edelld mainittujen ohjausstrategi-
oiden yhdistdmistd. Verkostojen lisdantyva kayttd
palvelutuotannossa ja niiden rooli palvelutuotantoa
ohjaavana mekanismina on yksi syy miksi verkos-
toja kannattaa tutkia.

Toinen syy on, ettei ole selvaa miten verkostot
tuottavat sosiaalista yhteenkuuluvuutta ja hyvinvoin-
tia tai edistdvat taloudellista kehitysta paikallisyh-
teisdissd. Tassd mielessa yhteistydta verkostoissa
voidaan verrata "mustaan laatikkoon”, jolle anne-
taan voimavaroja ja josta tulee tuotoksia, mutta se
miten verkostot toimivat palveluja tuottavina orga-
nisoitumisen muotoina eivét ole kovin hyvin tiedos-
tettuja ja nakyvia.

Kolmanneksi, perinteinen paatoksenteko- ja
implementaatioverkostojen tutkimus ei riittavasti
pysty kuvaamaan ja selittdmaan verkostojen toi-
mintaa, eikd sitd miksi verkostoissa onnistutaan
tai epdonnistutaan. Toisaalta teoriaperinne ei anna
vastauksia siihen, voidaanko aktiivisella verkosto-
jen johtamisella edistdad paikallisten toimintapoli-
tiikkojen saavuttamista. Paikallinen hallinta (local
govemance) perustuu toisenlaiselle logiikalle kuin
perinteinen toimeenpanoverkkojen tutkimus (policy
network). Klassinen nadkemys verkostojen epéon-
nistumisesta on enemmaén sidoksissa hierarkki-
seen ohjaukseen. Toimeenpanoprosessin katsottiin
epdonnistuvan hallinnon toimijoiden riittamatts-
méan kontrollin vuoksi ja siitd syysta, etteivat paa-
madréat olleet selvasti maariteltyja. Nykyisin monien
horisontaalisten verkostojen tavoitteet muotoillaan
vasta verkoston toimesta ja verkoston katsotaan
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ep4onnistuneen tehtévassaan, jos toimijoiden vali-
nen vuorovaikutus lukkiutuu.

Neljds syy, miksi verkostotutkimus ja verkosto-
teorian luominen johtamisen ndkékulmasta on tar-
kedd, ontuon teoriaperinteen aukkojentdyttamisen
lisdksi se, ettd julkisen johtamisen alaan kuuluva
verkostotutkimus eroaa yksityisten organisaatioiden
verkottumisesta. "Policy network” voidaan kdantaa
joko politiikkaverkostoiksi tai toimintapolitikkaver-
koiksi, joilla viitataan sekd poliittiseen pdatéksen-
tekoprosessiin ettd hallinnolliseen toimenpanoon
eli implementaatioverkkoihin. Julkisia, yksityisid ja
ndiden ulkopuolelle ja&via organisoitumisen muo-
tojakasittévan verkoston toimintaympaéristé onyksi-
tyisia poliittisempi. Paikallisten verkostojen tehtéva
palvelujen organisoinnissa on yhdistdd edustuk-
sellisessa jérjestelméssé palveluille asetetut tavoit-
teet ja kansalaisten suora vaikuttaminen. Julkisissa
verkostoissa on siten ristiriitoja arvoista ja tavoit-
teista. Arvoristiriidat eivét siind méaérin hallitse yksi-
tyisid verkostoja, joissa kuluttajilla on passiivisempi
rooli. My6s toimijoiden korvaaminen julkisissa ver-
kostoissa voi olla huomattavasti vaikeampaa ja
rajoitetumpaa kuin yksityisissd verkostoissa.

Ndistd syistd kifjallisuudessa puhutaan moni-
mutkaisten tai kompleksisten verkostojen johta-
misesta. Véitdskirjallani olen halunnut jatkaa tata
keskustelua verkostojen roolista ohjausmekanis-
mina ja organisoitumisen muotona paikallisessa
hallinnassa.

TEOREETTINEN ANALYYSI

Mitd on verkostojohtaminen tai mikd on ver-
kostojohtamisen rooli julkisen johtamisen kentalld
tai mitd verkostojohtaja tekee paikallisessa hal-
linnassa, ovat teoreettisia kysymyksid, joita on
kdsitelty tyén alkuosassa. Verkostojen toimintaan
vaikuttaa julkisen hallinnon (public administration)
perinne. T&ta perinnettd on muuttanut "uuden jul-
kisen johtamisen” eli NPM:n nimelld kulkeva hal-
linnon uudistamislike. Kolmatta hallintokdytantéa
muokkaavaa keskustelua nimitetdédn paikalliseksi
hallinnaksi (local governance). Verkostojen johta-
miseen vaikuttavat nama kolme toimintapolitikkoja
muokkaavaa suuntausta. Julkishallinto on perin-
teisesti korostanut kansalaisten tasa-arvoa hal-
linnossa. NPM:n mukaisten uudistuspyrkimysten
tavoite on ollut vahvistaa asiakkaan ja kuluttajan
asemaa vaikuttamalla suoraan palvelun tuottajiin.
Asiakkuuden korostaminen on merkinnyt, etta vir-
kamiehet ovat joutuneet ottamaan jossain m&arin
poliitikkojen roolin ja tekemaan arvovalintoja. Pai-

kallinen hallinta korostaa kaikkien edunsaajien
etujen huomioon oftamista. Verkostoissa ndmé
er ndkdkulmia painottavat toimintapolitiikat kohtaa-
vat.

Empiiristd analyysia varten on valittu kolme kes-
keisintd NPM:n tavoitetta, joita voitaisiin edistda
verkostojen ja verkostojohtamisen avulla. Ensim-
mainen tavoite on lisdtd paikallisyhteisén voima-
varoja palvelujen organisoinnissa tukemalla ja
lisddmalla sosiaalisen pddoman kayttéa. Toinen
NPM:n pyrkimys on alentaa kansalaisten tyytymat-
témyytta palveluihin tukemalla heidén osallistumis-
taan paatéksentekoon ja toimeenpanoon. Kolmas
edellisiin liittyvad kysymys on, voidaanko verkosto-
johtamisen avulla alentaa hallinnon kustannuksia.
N&ma kolme tavoitetta muodostavat my&s paikalli-
sen yhteisén palvelutuotannon toimintapolitiikan.

Vastaus kysymykseen, edistdakd verkostojohta-
minen NPM:n tavoitteiden saavuttamista, voi olla
sekd kyll4 tai ei riippuen siitd, mitd verkostojohtami-
sella ymmarmretddn ja millaisten ehtojen vallitessa.
Jos tietynlaisella johtamisella on voitu vaikuttaa ver-
koston toimintaan, niin etta verkoston tuloksellisuus
ja vaikuttavuus paranevat, tulisi johtamista pystya
strategisena toimintana mé&darittelemaan ja verkos-
toitumisen prosesseja vaiheistamaan. Verkosto-
johtaminen jaetaan kirjallisuuden mukaan kahteen
tasoon: prosessijohtamiseen ja verkoston raken-
tamiseen. Tutkimuksessa on ndiden tasojen tar-
kasteluun liitetty verkoston aloitusvaiheeseen ja
muodostamiseen liittyvat johtamisen tehtdvét seka
verkostoitumisen arviointi kdytantéing ja verkoston
muuttamisen tehtdvat. Verkoston avulla voidaan
edistdd siihen kuuluvien yksittdisten organisaa-
tioiden tavoitteiden toteutumista. Toisaalta ver-
kosto voidaan ymmaértd& omana organisaationaan,
jolla on verkon omat kollektiiviset tavoitteet, joiden
mukaista yhteistd strategistapdamadaraa eivat saisi
heikentaa yksittdisten toimijoiden intressit.

Kun verkostoituminen on spontaania ja vapaa-
ehtoista vuorovaikutukseen perustuvaa yhteistyéta
paikallisten toimintapolitikkojen saavuttamisessa,
yhteistyétd ohjaa myds yhteisén sosiaalinen
padoma.Sosiaalisellapddomallatarkoitetaantdssa
tutkimuksessa verkostoja, joissa jasenet luovat
vastavuoroisuuteen perustuvia sdantéja koordi-
noimaan ja tukemaan luottamukselle perustuvaa
yhteisty6td molemminpuolisten etujen saavutta-
miseksi. Pyrkimys lisdtd kansalaisten osallistu-
mista paatéksenteossa ja paikallisten palvelujen
toimeenpanossa tarkoittaa sitd, ettd sosiaalinen
padoma pystytddn littdmaan paikallisyhteisdjen
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paatdksentekoon ja palvelujen organisointiin. Kui-
tenkin nayttaa siltd, ettd sosiaalista pddomaa on
vaikeaempiirisestimitata. Kun sosiaalistapédomaa
on vaikea mitata, myds sen vaikutusta yhteisdn
hyvinvointiin on vaikea arvioida. Kolmas tutkimus-
kysymys: Edistdakdo verkostojohtaminen kansalais-
osallistumista, liittyy sosiaalisen pd&doman |&hteiden
eli tdssé tutkimuksessa kansalaisten aktiivisuuden
ja osallistumisen mittaamiseen.

Teoreettisen analyysin tulos on paikallisen hallin-
nan viitekehys, jossa verkostojohtamisen rooli on
toimia valittdvana mekanismina kansalaisosallistu-
misen lisddmisessa ja NPM:n tavoitteiden toimeen-
panossa. Kansalaisosallistumisen vahvistaminen
edellyttaa verkostojen elinkaaren eri vaiheisiin sopi-
vien johtamisen menetelmien kehittdmista paikalli-
suus huomioon ottaen.

EMPIIRINEN ANALYYSI

Empiinnen mé&éaréllinen ja laadullinen aineisto
on kerdtty Rovaniemen maalaiskunnassa Ylake-
mijoen yhdeksén kyldn muodostamasta paikallis-
yhteisdstd sekd Puolassa Morawican kunnasta.
Kahden erilaisen tapauksen vertailulla etsitéd&n
erityisyyttd tutkittavista kohteista, jotta voitaisiin
sanoa jotakin yleistettdvda verkostojen johtami-
sesta. Molemmissa tapauksissa paikallisen hal-
linnan muotoutumista on tarkasteltu palveluja
organisoivissa/jakavissa verkostoissa, toimintapo-
litikkoja tai strategioita muotoilevissa verkostoissa
sekd projekteissa.

Molemmissa kunnissa kansalaisten osallistu-
misaktiivisuutta mitattiin suhteiden maarana ja joko
heikkoina tai vahvoina suhteina paikallisiin orga-
nisaatioihin. Morawicassa kansalaisten osallistu-
misaktiivisuuden kasvu tai intensiteetti heijastuu
luottamuksen kasvuna sekd paikalliseen itsehal-
lintoon etté valtion instituutioihin, vaikka luottamus
valtiollisiin instituutioihin on yh& melko matala. Sen
sijaan Yldkemijoen tapauksessa osallistumisakdtiivi-
suuden suhde luottamuksen rakentumiseen on eri-
lainen. Luottamus edustukselliseen jarjestelmaén
on vahdisempé4 aktiivisestiosallistuvienryhméssa.
Tosin on todettava, ettd sekd aktiivisesti tai pas-
siivisesti osallistuvien vélilld ei ole suurta eroa ja
molemmissa ryhmissé luottamus edustukselliseen
jarjestelmaén vahvistuu mité kansalaisia |&heisem-
mast4 instituutiosta on kyse.

Kuntien toimintaympéristdistd johtuvat paikalli-
set erot edellyttavat verkostojohtamisessa huomion
kiinnittamista erilaisiin yhteiséllisiin tekijéihin. Tyy-

tyvédisyys palveluihin, kustannusten alentaminen
sekd kaytettavissa olevien yhteisdllisten voimava-
rojen lisddminen edellyttévéat puolalaisessa toimin-
taymparistdssd verkostojohtamiselta kansalaisten
rohkaisua ja kannustamista paatdksentekoon ja
toimeenpanoon. Asukkaiden aktiivisuutta verkos-
toissa on lisatty siviilikomiteoiden avulla I&hinnd inf-
rastruktuuriin liittyvien palvelujen rakentamisessa.
Komiteoissa palvelujen organisointiin ja rahoituk-
seen on kunnan liséksi osallistunut asukkaita,
yhdistyksid, saatisitd, yrityksia sek valtio. Kuntaon
johtanut verkostoa aktiivisesti ja vahvistanut néin
asukkaiden luottamusta kuntaan. Prosessijohtami-
sessa kunta pystyi hankkimaan tarvittavat sitoutu-
miset kansalaisilta. Tiedon jakaminen ja asukkaiden
sitouttaminen siviilikomiteoiden toimintaan on hel-
pottanut myds muiden palvelujen organisointia.
Komiteoiden avulla on luotu yhteistydén saantsja
seka jaettu tietoa kunnan taloudellisesta tilanteesta
sek3 erilaisista tavoista jarjestaa palveluja.

Ylakemijoellaverkostojohtamisessa on keskitytty
palvelujen joustavaan organisointiin. Palveluraken-
teen ajantasaistamisessa on pystytty hyddynta-
mé&én sosiaalisen pddoman ldhteitd; erityisesti
yhteisid keskustelufoorumeita, suunnittelutyéryh-
mid ja asukaskyselyja. Yldkemijoen aluelautakunta
on toiminut tarke&nd verkostojohtajana asukkaiden
aktivoinnissa seké uusien palvelujen organisointi-
tapojen kehittdjana. Aluelautakunta on huolehtinut
paikallisyhteisén toimintatapojen muotoutumiseen
liittyvan keskustelun ylldpidosta sekd puheareenoi-
den ja suoran vaikuttamisen kanavien luomisesta.
Molemmissa tutkituissa kunnissa NPM:n mukaisia
tavoitteita on toteutettu melko suunnitelmallisesti,
vaikka naistd toimenpiteistd ei olekaan puhuttu
NPM:n nimella.

Empiirisista tuloksista tehdyn yhteenvedonja teo-
reettisen tason tulkinnan perusteella véitdkseni on,
ettd verkostojen avulla voidaan edistda kunnallisten
palveluyksikdiden NPM:n mukaisia tavoitteita eli
alentaa kansalaisten tyytymattdmyytta palveluihin,
lisétd organisaatioiden resursseja palvelutuotan-
nossa sekd alentaa palvelutuotannon kustannuk-
sia. Verkostojen avulla voidaan kytked sosiaalisen
padoman lahteet paatdksentekoon, mika tukee
kansalaisosallistumista. Nama kuitenkin edellytta-
vét akfiivista verkostojen johtamista eli sellaisten
ohjausstrategioiden luomista, mik& korvaa hierarki-
oiden véhentynytté ohjausta ja tukee markkinoiden
ohjausta. Siksi verkoston elinkaaren eri vaiheisiin
kohdistettujen ohjausstrategioiden vaikutuksia tulisi
voida mitata ja arvioida.



