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Organisaatioverkostot ja sosiaali- ja
terveyspoliittinen paatoksenteko

Mikko Mattila

INTERORGANIZATIONAL NETWORK OF SOCIAL
AND HEALTH POLICY MAKING IN FINLAND

State policies are the product of complex
interactions among governmental and non-
governmental organizations, each seeking to
influence the decisions that are related to their
interest. The aim of this article is to describe the
policy making structure of the field os social and
health politics in Finland. By using the network
conception of policy making, relations between
different organizational actors are analyzed and the
structure of contact network is identified.
Organizations included in the analysis are mainly
private or semiprivate organizations but also
important governmental organizations such as
ministries and central agencies are included. After
studying the organizations as separate units of
analysis they are aggregated based on their
structural position in the network. With the help of
blockmodelling algorithm called CONCOR it is
possible to aggregate the organizations into seven
different blocks. The examination of contact patterns
between these blocks is able to reveal basic
structure of the network.

Keywords: network analysis, social and health
politics, policy making, interorganizational networks

Nykyisiin julkisen sektorin rahoitusongelmiin on
pyritty vastaamaan »joustavoittamalla» julkista
palvelutuotantoa. Joustavoittamisella tarkoitetaan
jaykéan lainsdddannén ja normiohjauksen uudis-
tamista seka valtio—kunta -suhteen kannalta tar-
keiden hallinnollisten menettelytapojen kehitta-
mista. Sosiaali- ja terveydenhuollon alalla lain-
séadannon uudistukset aiheuttavat myds huomat-
tavaa uudelleenorganisointia koko sosiaali- ja
terveydenhuollon virallisen ohjausjarjestelman
tasolla. Vanha monitahoinen ohjausjarjestelma
korvattiin uudella joustavammalla valtionosuus-
jarjestelmalia, joka siirsi paatésvaltaa alaspéin
kuntatasolle. On kuitenkin tarkeaa ottaa huomi-
oon, ettd palvelutuotantoa ohjaavat myés monet
virallisetja epaviralliset normit, jotka tulevat edella

mainitun virallisen ohjausjarjestelméan ulkopuolel-
ta. Naiden normien lahteena ovat muut ministe-
riét tai erilaiset jarjestot kuten kuntien keskusjar-
jestot. Taman lisaksi valtakunnan tasolla sovituilla
kunnallisilla virka- ja tydehtosopimuksilla on huo-
mattava merkitys itse kaytannon tyota jarjestet-
taessa.

Téssa artikkelissa on tarkoituksena tarkastel-
la, minkalaisen kokonaisuuden edelld mainitut
virallinen ja epavirallinen ohjausjarjestelma muo-
dostavat. Artikkelin ndkékulman kannalta ei ole
keskeistad pyrkia tekemaan selvarajaista erotte-
lua virallisen ja epavirallisen ohjausjarjestelman
vélille, vaan tarkastella paatéksentekoa kokonai-
suutena. Talldin tarkastelun kohteeksi nousevat
sosiaali- ja terveyspolitiikan paatéksentekoon
osallistuvat organisaatiot ja niiden muodostama
verkosto. Kaytannon tutkimuskysymyksena on
siis: mitkd organisaatiot ovat parhaiten edustet-
tuna erilaisilla sosiaali- ja terveyspolitiikan paa-
toksentekoareenoilla? Vastausta pyritaan etsi-
mé&an tutkimalla organisaatioiden vélisia verkos-
toja ja verkoston kautta syntyvié yhteyksia kes-
keisille paatoksentekoareenoille. Ongelmana tél-
laisessé verkostotarkastelussa on se, ettd sen
avulla saadaan selville vain eraanlainen »paatok-
senteon luuranko», staattinen rakenne ja varsi-
nainen sosiaali- ja terveyspolitiikalle ominainen
sisalléllinen puoli jaa vahaisemmalle tarkastelul-
le. Toisaalla (Mattila 1993) olen pyrkinyt laajem-
min tarkastelemaan sosiaali- ja terveyspoliittisen
paatdksenteon verkostorakenteen ja sen tuotta-
mien varsinaisten »sisalléllisten» paatoésten suh-
detta.

PAINOSTUSRYHMAT JA JULKINEN VALTA

Politiikan ja hallinnon tutkimuksessa erilaisten
painostusryhmien suhde julkiseen valtaan on ol-
lut yksi keskeisimmista tutkimuskohteista. Perim-
miltédan tallaisessa tutkimuksessa on kyse demo-
kraattisen jarjestelman toimivuudesta ja sen kan-
sanvaltaisuudesta. Julkisen hallinnon laajentues-
sa on eturyhmittymien ja painostusryhmien vai-
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kutusvalta paatdksia valmisteltaessa kasvanut.
Tallaista kehitysta on useimmiten puolusteltu sil-
13, ettd eturyhmittymat parantavat julkisen hallin-
tojarjestelman paatdksentekokykya luovuttamal-
la olennaista informaatiota paatdksentekijéiden
kayttdon. Toisaalta on vaitetty, ettd vahvimmat
eturyhmat ajavat ainoastaan suurten ja merkitta-
vien vaestéryhmien etuja ja talléin vihemmisto-
ryhmat jaavat talléin suurempien jalkoihin paa-
toksia tehtédessa. Konservatiivinen kritiikki 1ahtee
puolestaan siita, ettd eturyhmien ja julkisen hal-
linnon kasvava yhteistyd paatdsten valmistelus-
sa ja toimeenpanossa ei kuulu terveeseen mark-
kinatalouteen, vaan néin muodostuva jarjestelméa
on toiminnaltaan liian hidasliikkeinen ja jaykka.
Parempiin tuloksiin paastaisiin luottamalla mark-
kinoiden toimintaan. (McFarland 1976, 26-27.)

Perinteisesti erilaisten jarjestéjen vaikutusval-
taa julkisen vallan toimintaan on tutkittu muun
muassa korporatismin ja pluralismin kasitteiden
awvulla. Tiivistettyna ero kahden nakékulman va-
lilla liittyy eri intressien organisoitumisen astee-
seen ja julkisen vallan suhtautumiseen eri etu-
jarjestéihin. Pluralistisen kannan mukaan eri pai-
nostusryhmat kilpailevat keskenaan seka jasenis-
ta etta vaikutusvallasta. Tall6in valta on hajaan-
tunut moneen keskukseen. (Williamson 1989,
51-56.) Neokorporatismin keskeisen ajatuksen
mukaan etujarjestdt eivat kilpaile keskenaan,
vaan niiden vaikutusvalta perustuu Iahinna niiden
lahes monopolinluonteiseen asemaan. Nain ol-
len vaikutusvaltaan pyrkivia jarjest6ja on hyvin
rajoitettu maara, jolloin niiden jasenyyskin on
kaytannéssa pakollinen kaikille, jotka haluavat
osallistua asioihin vaikuttamiseen. (Mts., 76-78.)
Korporatismiteoria tuo esille myés julkisen val-
lan ja jarjestdjen kanssakaymisen toisen puolen.
Ottamalla painostusryhméat mukaan paatésten
valmisteluun valtion kontrollivalta ulottuu mydés
ryhmien jasenistdén. Ryhmien jasenet ovat sidot-
tuja yhdessa tehtyihin paatoksiin. (Mts., 98—101.)
Pluralismiteorioissa tama valtiosta jarjestoihin
pain suuntautuva valta jaa automaattisesti huo-
miotta.

VERKOSTOT TUTKIMUKSELLISENA
METAFORANA

Viime aikoina on poliittisen paatdksentekopro-
sessin tutkimuksessa noussut esiin nakékulma,
joka pyrkii ndkemaan ko. prosessin eraanlaise-
na yksityisten ja julkisten toimijoiden suhteiden
verkostona. Korporatismin ja pluralismin ideaali-
mallit on koettu liilan kaavamaisiksi ja yksinker-

taistaviksi. Verkostonékékulma pyrkii ylittamaan
liian yleistavan kilpailu/monopoli -dikotomian kor-
vaamalla sen toimijoiden muodostaman verkos-
ton kasitteella. Tallainen verkosto sisaltida seka
kilpailullisia etté yhteistydlle perustuvia suhteita
toimijoiden valilla.

Politiikan tutkimuksen yhteydessa on puhuttu
verkostoista kahdessa eri merkityksessa. Ensim-
mainen tapa on kayttaa termia yleisena metafo-
rana. Talléin tarkoituksena lienee viitata poliittis-
ten prosessien monimuotoisuuteen ja monimut-
kaisuuteen. Politiikan tekoon osallistuu useita
toimijoita, jotka ovat keskendén monenlaisissa
yhteyksissa. Tassa yhteydessa on kehitetty mo-
nia uusia kasitteita, joiden erot kuitenkin jaavat
usein tarkemmin maarittelematta. Yhdysvaltalai-
sessa politiikan tutkimuksessa on kaytetty sek-
toriverkoston (subgovernment) kasitetta, jolla vii-
tataan niihin yksil6ihin, jotka kdytannossa teke-
vat kaikki jonkin tietyn politiikkalohkon rutiinipaa-
tokset. Asiaverkostolla (issue networks) viitataan
jonkin paatéksen yhteydessé syntyvaan eri toi-
mijoille avoimeen verkkoon. Talléin kaikki toimi-
jat voivat halutessaan osallistua paatéksente-
koon. Tallaisessa verkossa on vaikea havaita
keskusta, koska valta on hajautunut eri toimijoi-
den kesken. Brittildisessé tutkimuksessa on kay-
tetty termid pdatéksentekoyhteisé (policy com-
munity), jolla tarkoitetaan jonkin politiikan sekto-
rin jokseenkin rajattua joukkoa toimijoita, joilla on
etuoikeutettu asema paatéksenteossa. Taman
kasitteen yhteydessa korostetaan politiikkaloh-
koa »hallitsevien» hallintovirkamiesten ja eturyh-
mien yhteisia etuja, joita paatdksenteossa var-
jellaan. (Jordan — Schubert 1992, 18-24.) Jos-
kus on jopa véitetty, ettd politiikkaverkostojen
tutkimuksessa on painopiste on I&hinna ollut yri-
tyksissa keksiad aina vain parempia kasitteita,
kun taas naiden kasitteiden liittdminen empiiri-
seen todellisuuteen on jaanyt taustalle (Rho-
des - Marsh 1992, 202).

Toinen verkostometaforan kayttétapa viittaa
sosiologiassa kehittyneisiin sosiometrisiin mit-
taustapoihin, joita on etenkin 80-luvulla alettu
kayttdd myds politiikan ja hallinnon tutkimuksen
menetelmana. Sosiologinen tutkimus on keskit-
tynyt yksittaisten henkiléiden muodostamien ver-
kostojen tutkimiseen, kun taas politiikan tutkimuk-
sessa on tutkimusyksikkéna kaytetty joko yksi-
16it4 tai organisaatioita. Jos sosiologinen empii-
rinen tutkimustraditio yhdistetaan edella mainit-
tuun politiikan paatéksenteon tutkimisen perintee-
seen, on mahdollista saada empiirinen pohja ver-
kostojen tutkimukselle. Jatkossa tassa artikkelis-
sa viitataan verkostoista ja verkostoanalyysista
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puhuttaessa nimenomaan tdhan verkostometa-
foran jalkimmaiseen merkitykseen.
Lahtokohdiltaan verkostoanalyysi pyrkii meta-
foransa mukaisesti painottamaan sosiaalisten
suhteiden kompleksisuutta. Atomistiset tutkimus-
perinteet olettavat toimijoiden olevan yksilGita,
jotka pyrkivéat tekemiensa valintojen kautta saa-
vuttamaan haluamansa lopputuloksen. Téllainen
individualistis-rationalistinen nakdkulma jattaa
kuitenkin huomiotta sosiaalisten suhteiden mo-
nimuotoisuuden ja niiden yksittaisen toimijan toi-
mintaa rajoittavan luonteen. Verkostoanalyysin
nékokulmasta toimijoiden toimintamahdollisuuk-
sia rajoittavat sosiaalisten suhteiden verkoston
asettamat rajat. Toimija voi tavoitella omia paa-
maaridan vain tassé sosiaalisen kontekstin rajaa-
massa tilassa. Tarkoitushakuista toimintaa pide-
taan siis koko ajan yksittaisen toimijan ja sosiaa-
lisen rakenteen vélisend vuorovaikutuksena.
Verkostoanalyysin yhteydessa verkoston muo-
dostavat toimijat, joita yhdistda jonkinlainen suh-
de. Erilaiset verkostot voidaan erotella toisistaan
juuri niiden siséltdméan suhteen siséllon mukaan.
Suhde voi olla esimerkiksi ystavyyssuhde, kom-
munikaatiosuhde, auktoriteettisuhde tai ammatil-
linen suhde. Toimijoita voivat olla yksil6t tai kol-
lektiiviset toimijat kuten organisaatiot tai valtiot.
Verkoston rakenteen muodostavat sen siséltamat
toimijat ja niiden véliset suhteet (tai suhteiden
puuttuminen). Olettamuksena on, etta yksittdisen
toimijan kayttaytymistéa voi selittda toisaalta sen
omilla pyrkimyksilla ja toisaalta toimijan asemal-
la verkostossa. (Knoke — Kuklinski 1983, 12-13.)

ORGANISAATIOIDEN VALISET VERKOSTOT

Organisaatiotutkimuksessa on viime aikoina
painottunut ndkdkulma, joka keskittyy organisaa-
tioiden vélisen toiminnan tarkasteluun (ks. esim.
Morgan 1991, 180-194.) Tosiasiassa tarkeimmat
paatokset muotoutuvat useiden organisaatioiden
vélisessd prosessissa, harvemmin yksittdisen
organisaation sisélla. Organisaatiot muodostavat
verkoston, jonka sisélla on seka ristiriitaisia etta
yhtenevia paamaaria. Taméa verkosto tuottaa
paatoksia toimijoiden keskinéisten vuorovaikutus-
prosessien kautta. Nain on perusteltua tarkastella
myos poliittisten paatosten muotoutumista orga-
nisaatioiden muodostaman verkoston nakokul-
masta. Julkinen valta tarvitsee paatoksia tehdes-
sdan ja niit toteuttaessaan yksityisten jarjesto-
jen apua seka tarpeellisen informaation hankin-
nassa ettd yhteiskunnallisen legitimaation tuot-
tamisessa. Taman yksityisen ja julkisen sektorin

jaon liséksi itse késite »julkinen valta» voidaan
nahda erilaisten julkisten organisaatioiden verk-
kona. Tallaisesta verkkonékdkulmasta lahtien on
tutkittu esimerkiksi energia- ja terveyspolitiikkaa
USA:ssa (Laumann — Knoke 1987), telepolitiik-
kaa Saksassa (Schneider 1992) ja talouselaman
keskittyneisyyttd eri maissa (Stockman et al.
1985).

Jotta eri organisaatiot saisivat omat tavoitteen-
sa esille verkoston sisélla, sisaltda organisaatio-
verkosto kommunikaatiovirtoja toimijoiden vélil-
I&. Tdman vuoksi on verkostoanalyysisséa toimi-
joiden valisten suhteiden mittariksi valittu useim-
miten informaation kulku ja keskinaisten yhtey-
denottojen maéara seka laatu. Voidaanhan kom-
munikaatio nahda valtasuhteiden keskeisena
vélittajéna ja ndiden suhteiden uusintamisen va-
lineena (Mumby 1988, 98). Sellainen toimija, joka
valvoo kommunikaatiovirtoja keskeisille paatok-
sentekoareenoille on muita vahvemmassa ase-
massa. Toisaalta toimijat, joilla ei ole suoria yh-
teyksid paatdksentekoareenoille tai edes sellai-
siin toimijoihin, joilla néita yhteyksia on, ovat luul-
tavasti syridssa paatoksenteosta. Kommunikaa-
tiovirtojen kuvauksen yhteyteen voidaan liittaa
my0s toimijoiden valilla olevien muunlaisten suh-
teiden kuvauksia, esimerkiksirahavirtojen tai for-
maalin edustuksen (a:n edustaja istuu b:n hal-
lituksessa) kuvauksia, jolloin kokonaiskuva pa-
ranee.

Poliittisten paatosten ollessa kyseessa vaadi-
taan paatdsten pohjaksi tietoa siitd ymparistos-
ta, jota paatoksenteko koskee. Samoin paatok-
senteossa on otettava huomioon eri eturyhmien
vaatimukset paatdksen kohteena olevasta asias-
ta, koska eturyhmilla voi olla sellaisia resursse-
ja, joita voidaan kayttaa epamiellyttavien paatos-
ten toimeenpanon vaikeuttamiseksi. Néin orga-
nisaatiot muodostavat eraanlaisen resurssiriippu-
vuuksille perustuvan verkoston, jossa jokaisen
toimijan on otettava omissa valinnoissaan huo-
mioon muiden toimijoiden tavoitteet ja resurssit
(Pfeffer — Salancik 1978, 69-71). Resurssiriippu-
vuudelle perustuvia suhteita kahden eri organi-
saation vélill4 voidaan jasentda kuvion 1 avulla.

Kuvion 1 vaaka-akseli kuvaa toiselta organisaa-
tiolta saatavien resurssien tarkeyttd. Mita tér-
keampia ne ovat vastaanottavalle organisaatiol-
le, sitd suuremmalla voimakkuudella on organi-
saatio riippuvainen resurssien haltijasta. Pysty-
akseli kuvaa toiselta organisaatiolta saatavien
resurssien korvattavuutta. Jos resurssit eivat ole
kovinkaan tiukasti sidottu johonkin tiettyyn orga-
nisaatioon, vaan niitd on saatavilla muualtakin,
ei organisaatioiden valinen riippuvuussuhde muo-
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Resurssin tirkeys
Suuri Pieni

Pieni A. Voimakas B. Kohtalainen
Resurssin riippuvuus riippuvuus
korvattavuus ; . .

Suuri C. Kohtalainen D. Heikko

riippuvuus riippuvuus

Kuvio 1. Resurssiriippuvuuden voimakkuuden méérdytyminen. Ldhde: Scharpf 1978, 355.

dostu kovinkaan vahvaksi. Jos asiaa tarkastel-
laan sosiaali- ja terveysministerion sidosorgani-
saatioiden kannalta, voidaan kulmaan A sijoittaa
esimerkiksi kunnat ja niitd edustavat organisaa-
tiot, joiden vastuulla on sosiaali- ja terveyspalve-
luiden kaytannon tuottaminen ja puolet rahoitus-
vastuusta. Nain kunnat tuottavat ministerion kan-
nalta keskeisia palveluita (resurssien tarkeys) ja
toisaalta kuntia (ja niiden muodostamia kuntain-
liittoja) korvaamaan ei kdytdnndssa I6ydy min-
kdanlaista muuta organisaatiomallia. Toinen sa-
maan kulmaan sijoittuva toimija on Suomen laa-
kériliitto, jonka jasenistolla on hallussa terveyden-
huollon toimivuuden kannalta olennaisen tarkeéat
tieto- ja taitoresurssit. Jos tarkastellaan muita
tyontekijaryhmia, voidaan todeta, ettd mita alempi
koulutustaso ja mitd vihemmin ryhma pitaa hal-
lussa nimenomaan sosiaali- tai terveyssektoreil-
le ominaista ammattitaitoa sitéd lahemmas se si-
joittuu kulmaa D. Tallin ministerion riippuvuus-
suhde siihen muotoutuu vahaiseksi.

SOSIAALI- JA TERVEYSPOLITIIKAN
ORGANISAATIOVERKOSTO

Verkkoanalyysissa toimi joiden viliset suhteet
voidaan esittdd Z = NxN -matriisin muodossa,
jossa N on eri toimijoiden lukuméaéra. Jos toimi-
joiden valilld on K kappaletta erityyppisia suhtei-
ta, tarvitaan K kappaletta erilaisia Z, = NxN -mat-
riiseja. Jokaisessa matriisissa Z, elementti z;
kuvaa toimijoiden i ja j valistd suhdetta. (Burt
1982, 22-24.) Kaytetyt matriisit eivdt useinkaan
ole symmetrisid. Kommunikaatiosuhteet ovat
useimmiten molemminpuolisia, mutta esimerkik-
si rahavirrat ovat useimmiten vain yhdensuuntai-

sia. Tarkemmin erilaisia verkostoanalyysin lahes-
tymistapoja ja kdytdnndn soveltamistapoja on
selvitetty muualla (esim. Scott 1991; Mattila -
Uusikyla 1993).

Téassa tutkimuksessa kaytetyt organisaatioiden
vdlisid yhteyksid mittaavat matriisit on keréatty
haastattelujen yhteydessa taytettyjen kyselylo-
makkeiden avulla. Lomakkeessa vastaajaa pyy-
dettiin merkitsemaan kuinka useasti hanen edus-
tamansa organisaatio on keskimaérin yhteydes-
sa listan muihin organisaatioihin. Vaihtoehtoja oli
kolme kappaletta (vahintddn kerran vuodessa,
kuukausittain tai viikoittain). TAman lisdksi vas-
taajalla oli mahdollisuus jattaa kohta tyhjaksi, jos
organisaatioiden valilla ei ollut kontakteja. Vaih-
toehtojen jaottelu noudattaa pitkélle Ruotsissa
tehdyn vastaavanlaisen tutkimuksen jaottelua
(Petersson 1989). Yhteyksien lisdksi vastaajaa
pyydettiin kijaamaan jokaisen organisaation koh-
dalla, kuinka térkeind han piti kyseisia yhteyksia
edustamansa organisaation toiminnan kannalta.

Tutkimusta varten tehtiin kaiken kaikkiaan 28
haastattelua, jotka ajoittuivat alkukesélle 1992.
Haastatteluissa kutakin organisaatiota edusti vain
yksi henkild. Vaikka téllaiseen yhden henkilon
vastauksiin perustuvaan tiedonkeruuseen liittyy
mittausongelmia, on se tutkimusekonomisista
syisté yleisesti kdytetty aineiston hankkimistapa
(ks. esim. Laumann — Knoke 1987; Schneider
1992). Haastattelut pyrittiin tekemaan edustamas-
saan organisaatiossa mahdollisimman korkeas-
sa asemassa olevien henkildiden kanssa. Nain
haastatellut olivat kaytannossa joko organisaa-
tionsa johtajia tai organisaationsa sosiaali- ja ter-
veysasioista vastaavia henkiloitd. Haastatteluiden
yhteydessa kysyttiin vastaajilta my6s monenlai-
sia muita tietoja. Naita osioita ei ole otettu tdhan
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artikkeliin mukaan, vaan niita on kasitelty toisaalla
(Mattila 1993).

Varsinaisen analyysin pohjana oleva matriisi
muodostettiin niin, ettd jos vastaaja oli ilmoitta-
nut viikottaisen yhteyden, koodattiin matriisiin
arvo 52, jos kuukausittaisen yhteyden, arvo 12,
jos vuosittaisen yhteyden, arvo 1 ja muuten koo-
dattiin arvoksi 0 (vrt. mts., 35-36; Gahmberg
1980, 97). Koska naitd muuttujan arvoja kayte-
tdadn jatkossa keskiarvolaskelmien perustana,
skaalattiin ne selvyyden parantamiseksi vélille O—
100. N&in arvo 100 on talld asteikolla suurin
mahdollinen kahden organisaation keskindista
yhteyttd kuvaava mitta ja arvo nolla kuvaa tilan-
netta, missa organisaatioiden vélilla ei ole yhteyk-
sia laisinkaan. Nain saadun matriisin kdytannén
analysointi tapahtui verkostoanalyysia varten eri-
tyisesti kehitetyllda UCINET -ohjelmistolla.

YLEISKUVA ORGANISAATIOIDEN
YHTEYSVERKOSTOSTA

Yleensad verkostojen tarkastelu on aloitettu
kuvailemalla sen muodostavien organisaatioiden
keskindisid yhteyksia yleisella tasolla. Tdma on
mahdollista esimerkiksi kayttamalla hyvéksi mo-

niulotteisen skaalauksen menetelmaé’, joka mah-
dollistaa organisaatioiden valisten yhteyksien
muodostaman verkoston graafisen kuvauksen.
Kuviossa 2 on esitetty kaikki keskeiset organi-
saatiotoimijat? kaksiulotteisessa tilassa. Kuvion
tulkitseminen on yksinkertaista. Mita I&hempéna
kuviossa kaksi organisaatiota ovat toisiaan, sita
enemman niilla on keskindisia yhteyksia. Kuvion
keskustaan sijoittuvat organisaatiot ovat toimijoi-
ta, joilla on paljon suhteita muihin toimijoihin.
Toisaalta mitd kauempana keskustaa joku orga-
nisaatio on, sitd vihemman silld on yhteyksia
keskeisiin toimijoihin.

Kuvion keskustaan on piirretty kolmio, jonka
tarkoituksena on kuvastaa kolmen keskeisen
vaikutusvallan kanavoitumispisteen sijoittumista.
Nama kolme kanavoitumispistetta olivat eduskun-
ta (jota kuviossa kuvaa SOVK, eduskunnan so-
siaalivaliokunta), sosiaali- ja terveysministerid
seka virka- ja tydehtosopimusijarjestelma. Jalkim-
maisté edustaa kolmiossa Kunnallinen tydmark-
kinalaitos (KT), joka on keskeisend toimijana
mukana sosiaali- ja terveysalan tydmarkkinaneu-
votteluissa. Koska tydmarkkinalaitos on toisena
osapuolena kaikissa kunta-alaa koskevissa tyo-
ehtoneuvotteluissa, on sen ympérille muodostu-
vaa yhteysverkostoa perusteltua pitda juuri tyo-
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Kuvio 2. Yleiskuva organisaatioiden vélisistd yhteyksista.
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ja virkaehtosopimusjarjestelmaa kuvaavana ver-
kostona. Kuvioon on piirretty edella mainitun »val-
lan kolmion» ympdrille kaksi samankeskista ym-
pyraa. Ympyrdilla ei ole varsinaista sisallollista
tulkintaa, vaan niiden tarkoituksena on auttaa
hahmottamaan eri organisaatioiden etaisyyksia
kuvion keskustasta.

Kuviosta 2 voidaan paatella, miten eri tyyppi-
set organisaatiot sijoittuvat yhteyksiensa perus-
teella sosiaali- ja terveyspoaliittisen paatdksenteon
kentalld. Kuntien jarjestailla vaikuttaa olevan 1a-
heisimmét yhteydet viralliseen paatdksenteko-
jarjestelmaan eli sosiaali- ja terveysministerioon
ja eduskunnan sosiaalivaliokuntaan. Poikkeukse-
na muista kuntien jarjestoista on Kunnallinen ty6-
markkinalaitos, jonka toiminta selkeasti keskittyy
tyémarkkina-areenalle. ’

Palkansaajien keskusjarjestét sijoittuvat Iahin-
na kolmion vasemmalle sivustalle. Nain niille on
ominaista toiminta sekd eduskunnassa etta tyg-
markkina-areenalla. Ne sijoittuvat kuviossa kui-
tenkin hyvin lahelle keskustaa, joten niilla on
myds paljon yhteyksid sosiaali- ja terveysminis-
teridén. Muista palkansaajien keskusjarjestdista
eroaa selvimmin Akava, joka sijoittuu hyvin kes-
kelle kuviossa. Tahan on luultavasti selityksena
se, ettd Akava on muista ammatillisista keskus-
jarjestoista poiketen myds varsinainen paasopi-
jaosapuoli kunnallisissa virka- ja tyéehtosopimuk-
sissa®. Nain sen taytyy pitda erityisen laheiset
yhteydet myés tdhan suuntaan. Varsinaiset am-
mattiliitot sijoittuvat kuvion vasempaan ylakul-
maan, eli lahelle kuntatyénantajaorganisaatiota.
Muista liitoista eroavat kuitenkin selvasti Akavan
jasenjarjestot (Suomen Laakariliitto, Sosiaalityon-
tekijoiden liitto ja Lastentarhanopettajaliitto). Ne
sijoittuvat pikemminkin kuvion oikeaan ylakul-
maan, eli niilld on muita ammattiliittoja vah-
vemmat siteet sosiaali- ja terveysministeriédn
sekéd sosiaali- ja terveyshallitukseen (nykyiseen
STAKES:iin).

Mielenkiintoista on tietenkin tarkastella myds
niitd ryhmia, jotka ovat kaikkein kauimpana ku-
vion keskustasta. Talléin erottuu selvasti kolme
organisaatiota: YTY, Sosiaaliturvan keskusiliitto ja
Suomen Terveydenhoitajaliitto. Viimeisen sijoit-
tumista selittda luultavasti se, ettd se on pieneh-
ko liitto, joka on jasenend STTK:ssa, jossa ei
tutkimuksen tekoajankohtana ollut muita tervey-
denhoitoalan liittoja. Kansalaisjarjestéja kokoa-
vien liittojen (YTY ja STKL) osalta voidaan huo-
mata, ettd niiden yhteydet kuvion keskustassa
sijaitseviin organisaatoihin ovat heikkoja ja nain
niiden mahdollisuudet vaikuttaa merkittaviin paa-
toksiin jaavat luultavasti vahaisiksi.

YHTEYKSIEN TARKEYS JA
ORGANISAATIOIDEN KESKEISYYS

Monissa aikaisemmissa tutkimuksissa on py-
ritty selvittdm&an ns. asiantuntijamenetelméaa
kayttaen, mitka tahot (joko henkil6t tai organisaa-
tiot) ovat tietylla politiilkkalohkolla suurimpia val-
lankayttajia. Talla tutkimustavalla on kuitenkin
monia perustavanlaatuisia ongelmia (Dunleavy -
O'Leary 1987, 152). Itse vallan kasite on moni-
merkityksellinen ja sen »paikallistaminen» johon-
kin yksittaiseen toimijaan on vaikeaa, jopa mah-
dotonta. Toimijat kdyttdvat valtaa eri asioiden
ollessa kyseessa eri tavoin ja eri »maarin». Toi-
saalta on vallan muotoja, jotka eivat nakyvasti
aktualisoidu yksittaisissa tapahtumissa, vaan jot-
ka muodostavat (piilo)rakenteita, jotka rajaavat
toimijoiden valintamahdollisuuksia (esim. ns. ide-
ologinen valta). Toisaalta tallaisia valtarakentei-
ta voidaan myds kayttaa tietoisesti tai tiedosta-
mattomasti hyvéksi omia etuja ajettaessa. Esi-
merkki tallaisesta rakenteellisen vallan ilmenemi-
sestd on tilanne, jossa jotkut ongelmat eivat iki-
n& nouse avoimen keskustelun kohteeksi, vaan
ne jotenkin »automaattisesti» rajautuvat julkisuu-
den ulkopuolelle.

Edelld mainituista ongelmista huolimatta on sel-
vaa, etta tietyilla politiikkalohkoilla on toimijoita,
joilla on suuremmat vaikutusmahdollisuudet kuin
jollakin toisella toimijalla. Tassa tutkimuksessa
pyrittiin ongelma ratkaisemaan niin, ettd lomak-
keessa luovuttiin kokonaan kdyttamasta vallan tai
vaikutusvallan ongelmallisia kasitteita. Sen sijaan
kysyttiin yksinkertaisesti, kuinka tarkeana vastaa-
ja pitdd edustamansa organisaation yhteyksia
muihin organisaatioihin oman organisaationsa
kéytanndn toiminnan kannalta. Vastausvaihtoeh-
toja oli kolme: »ei kovinkaan tarked», »kohtalai-
sen tarked» ja »erittdin tarked». TAman lisdksi
vastaaja voi jaattda kohdan tyhjaksi, mika tarkoit-
ti, ettd vastaajan organisaatio ei yllapida yhteyk-
sid ko. organisaatioon. Vastaukset koodattiin niin,
etta vaihtoehto »erittdin tarked» sai arvo 3, »kaoh-
talaisen tarkeéa» arvon 2 ja »ei kovinkaan tarkea»
arvon 1. Jos kohta ali tyhja, koodattiin se nollaksi.

Organisaatioiden merkittavyytta voidaan tassa
yhteydessé tarkastella kahdesta nakdkulmasta.
Ensinndkin voidaan laskea keskiarvot edella
mainituista »tarkeyspisteista». Toisaalta yksittai-
sen organisaation keskeisyyttd voidaan tarkas-
tella myds verkostoanalyyttiseltd kannalta. Tal-
I16in on kyse eri organisatiotoimijoiden muodos-
taman yhteysverkoston rakenteellisista ominai-
suuksista. Hyva sijainti verkostossa lisaa organi-
saation mahdollisuuksia hankkia toiminnalleen
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tarkeita tietoja sen ymparistésta. Verkoston kes-
keiset toimijat ovat laheisessa vuorovaikutus-
suhteessa useiden muiden toimijoiden kanssa.
Yksittdisen organisaation keskeisyytta lisaa yh-
teyksien maaran lisaksi myés se, kuinka paljon
yhteyksista suuntautuu muihin keskeisiin organi-
saatioihin.

Kuviossa 3 on esitetty organisaatioiden sijoit-
tuminen kahden muuttujan suhteen. Vaaka-ak-
selilla on vastausten keskiarvot kysymykseen
»kuinka tarkeana pidatte yhteyksianne seuraaviin
organisaatioihin». Pystyakselilla on organisaatioi-
den valisten yhteyksien matriisista lasketut kes-
keisyysarvot. Mita suurempi luku on sita keskei-
sempi asema organisaatiolla on kaikki mukana
olevat organisaatiot kasittavassa verkostossa.
Organisaation keskeisyysluku on saatu yksinker-
taisesti laskemalla yhteen muiden organisaatioi-
den ilmoittamien yhteyksien »intensiteetti»* (Bor-
gatti ym 1992, 74).

Kuviosta 3 nakee selvasti, ettd organisaatioi-
den kummallakin akselilla saamat arvot korreloi-
vat vahvasti keskenaan (Pearsonin r = 0,87). Mita

keskeisemmassa verkoston asemassa yksittai-
nen organisaatio on, sita tarkeampana pidetaan
yhteydenpitoa siihen. Kuvion oikeaan ylanurk-
kaan on piirretty harmaa suunnikas, joka kuvaa
aluetta, jolle sijoittuvat organisaatiot saavat kum-
mallakin akselifla keskiarvoa suuremman arvon.
Vaikka tietyn rajan valitseminen on aina subjek-
tiivinen valinta, voitaneen talle aluelle sijoittunei-
ta organisaatioita pitaa jonkinlaisena »organisaa-
tioiden eliittina» (ks. Schneider 1992, 125). Ta-
han eliittiin kuuluvat talléin seka valtionhallinnon
ettd kuntasektorin keskeiset palvelutuotannon
keskitettyyn saatelyyn osallistuvat organisaatiot.
Naiden lisaksi joukkoon kuuluvat kaksi taman
sektorin merkittavintd ammatillista keskusjarjes-
t6a (SAK ja AKAVA) ja hajonnut TVK. Ehka yi-
lattadvana voidaan pitda Tehyn sijoittumista tahan
joukkoon. Sattumaa se ei voi kuitenkaan olla,
koska Tehy sai korkean kummallakin akselilla.
Mielenkiintoista on tarkastella kuviosta 3 myés
sellaisia tapauksia, missa jokin organisaatioista
saa toisistaan poikkeavia arvoja akseleilla. Or-
ganisaatioiden »eliittijoukossa» saa seka valtio-
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Kuvio 3. Yhteyksien tarkeys ja organisaatioiden keskeisyysarvot.
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varainministerié ettd eduskunnan sosiaalivalio-
kunta suhteellista suuremman arvon yhteyksien
tarkeysakselilla kuin keskeisyysakselilla. Tama
kertoo, etta vaikka néita organisaatioita pidetdan
tarkeind, ne sijoittuvat kuitenkin suhteellisen
»syrjdisesti» organisaatioiden vélisessa yhteys-
verkostossa. Valtiovarainministerién kohdalla ta-
hén voi olla syyna se, ettd 1990-luvun alun jan-
nittynyt poliittinen ilmapiiri ei ehka suosi yhtey-
denpitoa valtiovarainministerién kanssa. Syrjai-
nen ja »sidoksista» vapaa asema voi nykyi-
sessa tilanteessa antaa valtiovarainministeriélle
paremman mahdollisuuden tuoda sen omia so-
siaali- ja terveyspalveluiden leikkausehdotuksia
esille.

TOIMIJOIDEN YHTEYDET VIRALLISILLA
PAATOKSENTEKOAREENOILLA

Edella esitettiin yleiskuvaus organisaatioiden
vélisten yhteyksien muodostamasta verkostosta.

Seuraavassa on tarkoitus tarkentaa tuota ku-
vausta kolmen keskeisen toimijan nakékulmas-
ta. NaAma toimijat ovat sosiaali- ja terveysminis-
terié, eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta
seka virka- ja tyéehtosopimusjarjestelman kes-
kustaa edustava Kunnallinen tyémarkkinalaitos.

Kuvioissa 4 ja 5 on yhteyksien intensiteetti
esitetty ympyrdkuvioiden muodossa. Ympyran
kaaret ja niihin merkityt indeksiluvut esittavat etai-
syyksid keskustasta olevasta organisaatiosta.
Arvo 100 on suurin mahdollinen indeksiluku, joka
on mahdollista saada ja arvo 0 pienin mahdolli-
nen. Sijoittuminen ympyrén kaarille on saatu las-
kemalla keskiarvo kummankin osapuolen ilmoit-
tamista yhteysmaarista. Kuvioita tulkittaessa kan-
nattaa ottaa huomioon jonkin asteinen »varmuus-
véli» ja varoa tekemasta pienista yksittdisten or-
ganisaatioiden valisista eroista liian pitkalle me-
nevia johtopaatelmia. Jos kuvioita tulkitaan ko-
konaisuuksina voidaan niistd kuitenkin nahda
verkoston muodostuminen keskustassa sijaitse-
vien toimijoiden kannalta.
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Kuvio 4. Toimijoiden yhteydet sosiaali- ja terveysministeriéon.
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Kuvioista 4 ja 5 on helposti ndhtdvissa, miten
yhteydenpito seka sosiaali- ja terveysministeriéén
ettd eduskunnan sosiaalivaliokuntaan tapahtuu
hyvin paljon samojen organisaatioiden toimesta.
Erityisen lahella kummankin kuvion keskustaa
ovat kaksi merkittavinta kuntien keskusjarjestéa:
Suomen Kaupunkiliitto ja Suomen Kunnallisliitto.
Valtionhallinnon organisaatioista sosiaali- ja ter-
veyshallituksella ja valtiovarainministeriélla on
laheisemmat kontaktit sosiaali- ja terveysminis-
terioon kuin eduskunnan sosiaalivaliokuntaan.
Tyoéntekijdiden jarjestéissa erottuvat keskusjarjes-
toét selvasti liitoista. Niilld on paljon vankemmat
yhteydet seka ministeriéén ettd eduskunnan va-
liokuntaan. Yksittaisten liittojen keskuudessa ero-
avat kuitenkin akavalaiset ammattiliitot muista lii-
toista niin, ettd niilld on muita liittoja laheisem-
mat suhteet sekd eduskuntaan ettd sosiaali- ja
terveysministeriéén. Tama tarkoittanee sita, etta
vahvat professionaalisen aseman omaavat aka-
valaiset liitot eivat luota pelkastaan keskusjarjes-
ténsa edunvalvontakykyyn, vaan ne ovat pysty-

neet luomaan omia yhteyksid molemmilla aree-
noilla. Tassa tapauksessa kyse voi olla profes-
sion kautta syntyneistd epavirallisista linkeista,
joita on voinut syntyad esimerkiksi ladkarikunnan
edustajien valilla (ks. Williamson 1989).

YHTEYDET VIRKA- JA
TYOEHTOSOPIMUSAREENALLA

Sosiaali- ja terveysministeridsta koostuvan vi-
rallisen ohjausjarjestelman lisdksi kunnallista
palvelutuotantoa maarittavat suuri maara ohjaus-
impulsseja, joista paatetdan tyénantajan ja tyon-
tekijdiden valisissa virka- ja tydehtosopimuksis-
sa, jotka sitovat yksittdista kuntaa tydnantajana.
Virka- ja tydehtosopimusijarjestelma koostuu mo-
nesta toimijasta, mutta tydnantajaosapuolena on
kuitenkin vain yksi organisaatio, Kunnallinen ty6-
markkinalaitos. Sen takia juuri tydmarkkinalaitos
on valittu kuvaamaan sopimusjarjestelman kes-
kusta.
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Kuvio 5. Toimijoiden yhteydet eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokuntaan.
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Kuvio 6. Toimijoiden yhteydet Kunnalliseen tyémarkkinalaitokseen.

Kuviossa 6 on esitetty Kunnallisen tydémarkki-
nalaitoksen ja muiden organisaatioiden valisten
yhteyksien maara. Kuviosta voidaan nahda, mi-
ten virka- ja tybehtosopimusareena eroaa selvasti
aikaisemmassa luvussa esitellysta virallisesta
norminantojarjestelmasta. Sopimusareenalla ty6-
markkinajarjestét muodostavat erittain tiiviin ryh-
man, ja muunlaiset organisaatiot ovat kaukana
taman ryhman keskustasta. Erityisesti on huo-
mattava, miten kuntien keskusjarjestét samoin
kuin keskeiset ministeriét sijoittuvat suhteellisen
kauas tyémarkkinajarjestdjen rypaasta, joten nii-
den mahdollisuudet vaikuttaa muuten kuin epa-
suorasti sopimusjarjestelmian ja sen tuotoksiin
lienee suhteellisen vaikeaa. Kun tarkastellaan
tarkemmin tata tyémarkkinajarjestdjen ryvasta,
voidaan huomata, ettd ammatilliset keskusjarjes-
tot eivat ole keskeisimpia jarjestdja, vaan keskei-
sessa asemassa ovat vahvat kuntasektorin am-
mattiliitot: Suomen laakariliitto, Tehy ja Kunta-
alan ammattijarjestdé KTV. Nain ollen vaikuttaa
silta, etta virka- ja tydehtosopimusjarjestelma on

selkeasti eriytynyt sosiaali- ja terveysministerién
ja eduskunnan sosiaalivaliokunnan ymparille
muotoutuneesta etujenvélittymisjarjestelmasta.
Pyrittaessa kehittdmaan kunnallisen palvelutuo-
tannon ohjausjarjestelmia taytyy tdma kahden
rinnakkasen ohjausjarjestelman erillisyys ottaa
huomioon haluttaessa koordinoida kuntien toimin-
nan ohjausta.

TOIMIJOIDEN RAKENTEELLINEN
VASTAAVUUS

»Rakenteellinen vastaavuus» (structural equiv-
alence) on keskeinen kasite verkostoanalyysis-
sa. Rakenteellinen vastaavuus tarkoittaa tilannet-
ta, jossa kahdella organisaatiolla on samanlaiset
yhteydet muihin organisaatioihin. N&illa kahdella
organisaatiolla ei tarvitse kuitenkaan olla keski-
ndisia yhteyksia. Tarkastelemalla rakenteellisesti
toisiaan vastaavia organisaatioita, voidaan 6y-
taa esimerkiksi sellaiset organisaatiot, jotka ovat
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alisteisessa suhteessa johonkin tiettyyn organi-
saatioon tai organisaatioryhmaan, vaikka nailla
organisaatioilla ei olisikaan keskinaisia yhteyksia.
Tutkimalla rakenteellista vastaavuutta on siis tar-
koitus 16ytaa ja ryhmitella organisaatiot, jotka ovat
samassa »asemassa» verkostossa. Néin alkupe-
rdinen matriisi voidaan supistaa pienempaan
matriisiin, joka koostuu néista asemista. Kaytan-
ndssa on kuitenkin hyvin epatodennakéista 16y-

taa kahta organisaatiota, joiden yhteydet muihin
organisaatioihin olisivat tdysin samanlaiset. Sen
takia on tyydyttava ryhmittelemaan organisaati-
oita samankaltaisten organisaatioiden ryhmiin.
Talldin tietenkin jaa tutkijan subjektiiviseksi va-
linnaksi, mik& on riittdvan samankaltaisuuden
raja. (Scott 1991, 126-129.)

Taulukossa 1 on esitetty organisaatioiden ra-
kenteelliselle vastaavuudelle perustuvat luokittelu

Taulukko 1. Organisaatioiden rakenteellisen vastaavuuden perusteella tehdyn ryhmittelyn tulokset.

Ryhmit Ryhmin organisaatiot

Ryhmin nimitys

Ryhmi 1
Sosiaali- ja terveyshallitus
Valtiovarainministerio
Kansanelikelaitos

Sosiaali- ja terveysministerio

Valtionhallinnon ryhmi

Ryhmi 2 Kaupunkiliitto

Kunnallisliitto

Sairaalaliitto

Finlands svenska kommunf6rbund

Kuntasektorin ryhmi

Ryhmi 3

Eduskunnan sosiaalivaliokunta

Eduskunta

Ryhmi 4 Sosiaaliturvan keskusliitto

YTY

Kansalaisjirjestojen keskusliitot

Ryhmi 5
Kunnallisvirkamiesliitto

Suomen perushoitajaliitto

Kunnallinen tydmarkkinalaitos
Kunta-alan ammattiliitto KTV

Terveydenhuolt. amm.jirj. Tehy

Ei-akavalaiset liitot + Kunnallinen
tyomarkkinalaitos

Ryhmi 6

Toimi- ja virkamiesjirj. kI TVK
Suomen terveydenhoitajaliitto

Ryhmi 7

Suomen ammattiliittojen kj SAK
Suom. tekn. toimhenk. kI STTK
Akava

Ammatilliset keskusjérjestot

Ryhmi 8

Suomen l4ikiriliitto
Lastentarhanopettajaliitto
Sosiaalityontekijoiden liitto

Akavalaiset liitot
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kahdeksaan ryhmaén. Luokittelu on tehty yleisesti
kaytetylla CONCOR-menetelmalla (CONverge of
iterated CORrelations), joka perustuu korrelaa-
tiomatriisien iterointiin. Menetelmé laskee ensin
toimijoiden vélisen korrelaatiomatriisin verkoston
yhteyksista. Taman jalkeen saadun korrelaatio-
matriisin korrelaatiokertoimista lasketaan uusi
korrelaatiomatriisi. Tata iterointia jatketaan, kun-
nes kaikkien organisaatioiden véliset korrelaatio-
kertoimet ovat arvoltaan joko +1 tai —1. N&in on
verkoston toimijat saatu ryhmiteltya kahteen luok-
kaan. Luokittelun jalkeen kunkin luokan sisélla
toistetaan sama iterointiprosessi, kunnes luokkia
on niin monta kuin halutaan. (Mts. 134-135.)
Kuten taulukosta 1 on helppo huomata, tuotti
luokittelu kahdeksaan ryhmaan kohtuullisen sel-
kedn ja helposti tulkittavan luokituksen. Nelja
ensimmaistd ryhméaa ovat taysin selkeitd. Seka
valtion viranomaiset, kuntien jarjestét, eduskun-
nan sosiaalivaliokunta ettd kansalaisjarjestojen
keskusjarjestét saivat omat ryhméansa. Taulukos-
ta voidaan huomata sama tydmarkkinajérjestel-
man selked eriytyminen muista organisaatioista,
mika tuli esille jo aiemmin. Ammatillisten keskus-
jarjestdjen ryhmé on kohtalaisen selked, vaikka
TVK ryhmaésta puuttuukin. Sen sijaan ryhmat vii-
si ja kuusi ovat hiukan ongelmallisia. Viides ryh-
ma koostuu tarkeimmisté sosiaali- ja terveysalan
ei-akavalaisista liitoista ja Kunnallisesta tydmark-
kinalaitoksesta. Nain ollen tydmarkkinalaistoksen
asema verkostossa olisi lahempéana ammattiliit-
tojen asemaa kuin muita kunnallisia jarjestdja.
Tama merkinnee sitd, etta tydmarkkinalaitoksel-
la on erdanlainen »vdlittdjan» (“roker” ks. Knoke
1990, 144-146) asema ammatillisten jarjestéjen

Ei-akavalai-
set litot

Ammatilliset
kesk jarj.

P

Akavalaiset
litot

Kuvio 7. Yleiskuva organisaatioryhmien viélisista
yhteyksista.

ja muiden kunnallisten jarjestojen valilla. Ryhma
kuusi voitaneen tulkita jonkinlaiseksi »kaatoluo-
kaksi», johon on laitettu ne organisaatiot, jotka
eivat rakenteellisen asemansa takia helposti sovi
muihin ryhmiin. Erityisen mielenkiintoinen on vii-
meinen ryhm4, joka koostuu akavalaisista kor-
keasti koulutettujen tydntekijoiden liitoista. Nai-
den asema erottuu muista ammattiliitoista, vaik-
ka niiden keskusjarjestdé Akava sijoittuu muiden
ammatillisten keskusjérjestdjen luokkaan.

ORGANISAATIORYHMIEN VALISET
YHTEYDET

Téassa luvussa tarkastellaan organisaatoiden
muodostamien ryhmien valisia yhteyksia. Tall6in
ryhmien vélinen yhteys on ryhmiin kuuluvien yk-
sittdisten organisaatioiden yhteyksista laskettu
keskiarvo. Tdm4 parantaa vastausten reliabiliteet-
tia, koska ndin suodattuvat yksittdisten vastaa-
jien henkildkohtaiset ominaisuudet tarkastelusta
pois. Orgaanisaatioiden ryhmittely perustuu ldhes
kokonaan edellisessa luvussa tehdylle luokitte-
lulle. Ainoastaan ryhma kuusi on jaettu niin, ettd
TVK on siirretty ammatillisten keskusjarjestojen
luckkaan ja Suomen terveydenhoitajaliitto ei-aka-
valaisten liittojen luokkaan. Taman lisaksi Kun-
nallinen tydmarkkinalaitos on siirretty kunnallis-
ten organisaatioiden luokkaan.

Yleiskuva organisaatioryhmien valisistd yhteyk-
sistd on esitettu kuviossa 7. Tassé kuviossa on
ensimmaéistd kertaa kiinnitetty huomiota myds
yhteyksien suuntaan, joka tulee esille nuolien
yhteydessé. Kuvio on muodostettu niin, etti en-
sin on laskettu ryhmien vélinen yhteysmatriisi,
joka on saatu laskemalla ryhmien sisaltdmien
yksittdisten yhteyksien voimakkuuksien keskiar-
vo. Tdman jalkeen laskettiin koko verkoston kes-
kimadaréinen yhteysmaar4, ja jos kahden ryhman
vélinen yhteydenpito on suurempi kuin tdma kes-
kiarvo, piirrettiin ryhmien vélille yhteyttd osoitta-
va nuoli. (Ks. Gerlach 1992, 128.)

Kuviosta voidaan selvdsti huomata jako kol
meen osioon. Ensinndkin kansalaisjarjestojen
keskusjarjestdjen asema on erillddn muista toi-
mijaryhmista eli niiden yhteydenpito muihin ryh-
miin on kaikista yhteyksista laskettua keskiarvoa
pienempi. Toisen osion muodostavat valtion ja
kuntien organisaatiot, joiden vélinen yhteydenpi-
to on keskiméaaraista intensiivisempaa ja molem-
minpuolista. Kolmannen osion muodostavat am-
matilliset organisaatiot, jotka ovat jaettu kolmeen
ryhmaan. Naista kolmesta ryhmésta ammatilliset
keskusjarjestot ovat merkittdvimpia, koska ne
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ovat molemminpuolisessa yhteydessa seka ei-
akavalaisiin ettd akavalaisiin ammattiliittoihin.
Mielenkiintoista on, ettd akavalaisten ja muiden
ammattiliittojen ryhmien vililla ei ole nuolia, vaan
yhteydenpito tapahtuu padasiassa keskusjarjes-
téjen kautta.

Kolmesta ammatillisten organisaatioiden ryh-
masta lahtee yksisuuntaisia nuolia seka valtion
etta kuntien organisaatioiden suuntaan. Tdma on
tulkittavissa normaalina edunvalvontatoimintana,
joka kohdistuu julkisten palveluiden jarjestamis-
vastuussa olevia organisaatioita kohti. Korpora-
tistisen ideaalimallin mukaan tydntekijdiden ja nii-
den muodostamien liittojen edunvalvonta tapah-
tuisi keskusjarjestojen kautta. Kuviosta on kuiten-
kin huomattavissa, ettd ainakin talla sosiaali- ja
terveyspalveluiden norminannon mesokorporatis-
tisella tasolla edunvalvonta ei tapahdu ideaalimal-
lin mukaisella tavalla, vaan myés ammatilliset lii-
tot osallistuvat edunvalvontaan pikemminkin kes-
kusjarjestéjen rinnalla kuin yksinomaan niiden
kautta. Lisaksi akavalaisten ja muiden ammatti-
littojen vélisessa suuntautumisessa on mielen-
kiintoinen ero. Sen lisaksi, etta niilla ei ole vah-
voja keskinadisia linkkeja, on niiden yhteydenotot
suunnattu selvasti eri tavalla. Akavalaiset liitot
ottavat yhteyksia valtion organisaatioihin, kun
taas muiden ammattiliittojen yhteydenotot on
suunnattu kuntien jarjestéihin. Tata voi tulkita
aiemmin esitetyn resurssiriippuvuusmallin mu-
kaan. Valtion keskushallinto on professionaalisille
akavalaisille ammattiryhmille keskeinen »resurs-
sildhde», koska profession asema on olennaisesti
riippuvainen keskushallinnon koulutusta ja kelpoi-
suusehtoja koskevista norminannosta (ks. Amark
1990, 100-104). Taman lisdksi korkeasti koulu-
tettujen professioiden edustajilla voi olla vahvoja
henkildkohtaisia siteita valtionhallintoon (William-
son 1989, 177). Sen sijaan vahemmin koulutet-
tujen ammatillisten ryhmien ollessa kyseessa, voi
yhteydenpito varsinaisiin tyénantajien edustajiin
(kuntasektoriin) olla tarkedmpéaa, koska néaiden
ammattiryhmien itsendinen asema oman tyénsa
jarjestamisessa ei ole niin vahva kuin varsinai-
silla professioryhmilla.

VERKOSTON VAKAUS JA MUUTOKSET

Verkoston erds keskeinen ominaisuus on sen
institutionalisoitumisen aste. T&lléin on kyse sii-
ta, miten vakaana verkoston rakenne sdilyy sa-
manlaisena pitkalla aikavalillda (van Waarden
1992, 35). Sosiaali- ja terveyspolitiikan kentan
verkostorakenne on ollut pitkdn aikaa erittain

vakaa. Uusia toimijoita ei ole syntynyt monia®, ja
vanhat rakenteet ovat sdilyneet kohtuullisen va-
kaina koko 1980-luvun ajan. Nyt 1990-luvun al-
kupuoliskolla on kuitenkin ndhtavissa merkittavia
verkoston rakenteen muutoksia (esimerkiksi so-
siaali- ja terveyshallituksen aseman muutos,
TVK:n hajoaminen). Kaytannén tasolla kyse on
siitd, ettd keskushallinnon tasolta lahtevat muu-
tostavoitteet liittyvat kentan ulkopuoliseen tapah-
tumaan, syvaan taloudelliseen lamaan, ja loppu-
tuloksena on laaja neuvottelurakenteiden muu-
tos. Keskushallinnon piirista lahtevat muutospai-
neet tulevat esille erityisesti valtiovarainministe-
ridon ajamassa valtionosuusuudistuksessa ja nor-
minpurkuhankkeissa.

Keskeinen neuvottelujarjestelman muutos joh-
tuu desentralisaatiopyrkimyksista, eli siita, etta
tosiasiallista pddtds- ja ohjausvaltaa jaetaan alas-
pdin kuntatasolle. Nain keskushallinnon mahdol-
lisuudet kuntatason toiminnan ohjaamiseen va-
hentyvat merkittdvasti. Samanaikaisesti myds
virka- ja sopimusjdrjestelmd on muuttumassa
entistd hajautuneempaa jarjestelmaa kohti. KTV
sanoi vanhan paasopimuksen irti vuonna 1990,
koska se piti vanhaa sopimusta liilan joustamat-
tomana. Syyna oli talléin tyévoimapulan aikana
se, etta kunnallinen virkaehtosopimusjarjestelma
ei sisaltdnyt mahdollisuuksia paikallisiin palkan-
korotuksiin. Nyt laman ja kunnallisen kassakrii-
sin aikana my@s kuntatydnantaja pyrkii myés luo-
maan enemman kuntatasolle hajautetun jarjes-
telméan, jonka uskotaan lisddvan kunta-alan ty6-
markkinoiden joustavuutta, ja luovan néin helpo-
tusta kuntien talousvaikeuksiin. (Kauppinen 1992,
239.) Uusi paasopimus sisaltaakin useita ele-
mentteja, jotka mahdollistavat paatdksenteon
entista alemmalla tasolla.

Valtarakenteiden muuttuminen ja paatéspro-
sessin painopisteen siirtyminen alemmalle tasol-
le muuttaa myés verkoston toimijoiden asemaa.
Itse asiassa tilanne on tata kirjoitettaessa erittain
avoinna. On kuitenkin huomattavissa merkkeja
seka sentralisoitumisesta ettd hajaantumisesta.
Aivan selvaa on, ettd uuden kuntajarjestén muo-
toutuminen vahvistaa kuntien 4anen kuuluvuutta
keskushallinnon tasolla. Tama tapahtuu seka
suhteissa valtionhallintoon ja eduskuntaan péin
ettd tyémarkkinajarjestelman piiriin kuuluvissa
asioissa. Aiemmin hyvin itsendisen Kunnallisen
tyémarkkinalaitoksen asema muuttuu, niin etta
siitd tulee yksi osasto uudessa kuntaliitossa.
Hajautumista on tapahtunut siiné suhteessa, etta
eras taman sektorin keskeisimmista keskusjarjes-
téista, TVK, hajosi syksylla 1992. Koska suurim-
mat TVK:n terveydenhuoltoalan jarjestét ovat
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paattaneet liittya STTK:oon, tuloksena on amma-
tillisten jarjestdjen osalta uusi aikaisempaa kes-
kittyneempi rakenne.
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VITTEET

1 Moniulotteinen skaalaus on menetelm4, joka tuot-
taa erdanlaisen kartan, joka osoittaa toimijoiden
»etéisyyden» toisistaan. Ne toimijat, joilla on paljon
yhteyksié keskenaén, ovat kuviossa ldhella toisiaan.
Jos toimijoiden vélilla ei ole yhteyksia, sijoittuvat ne
kuvion vastakkaisille laidoille. Moniulotteisen skaa-
lauksen etu on siina, ettéd se helpottaa verkoston ra-
kenteen hahmottamista paremmin kuin pelkat luvut.
(Kruskal — Wish 1986.)

2 Kaytettyjen lyhenteiden merkitykset on selitetty liit-
teessé A.

3 STTK:n kuntajarjestdja edustaa paasopijana erillinen
sopijajérjestdé STTK-J. KTV:ta ja KVL:aa edustaa nii-
den muodostama yhteinen jarjesté, Kunta-alan unio-
ni.

4 Keskeisyyslukuja on kehitetty moniin eri tarkoituk-
siin. Tassé kaytetty keskeisyysluku on ns. Freema-
nin paikallinen keskeisyysaste (Scott 1991, 88). Las-
kujen perustana on kaytetty alaluvussa 2.2 mainit-
tua jatkuvien arvojen matriisia.

5 Yksi verkoston rakennetta 80-luvulla muuttanut te-
kija oli tietenkin Tehyn syntyminen vuonna 1982
(Hermanson 1986, 5).
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LITE A. KAYTETYT LYHENTEET

FSK
KaupL
Kela
KunnL
KT
KTV
KVL
LastOp
SAK
SL
SLL
STKL

Finlands Svenska Kommunférbund
Suomen Kaupunkiliitto
Kansanelakelaitos

Suomen Kunnallisliitto

Kunnallinen tydmarkkinalaitos
Kunta-alan ammattijarjestd KTV
Kunnallisvirkamiesliitto KVL
Lastentarhaopettajaliitto

Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjestd SAK
Sairaalaliitto

Suomen Laakariliitto
Sosiaaliturvan Keskusliitto

SOSTL Sosiaalitydntekijéiden liitto

STH
STHL
ST™M
STTK

Super
Tehy
TKL
TVK
VM
YTY

Sosiaali- ja terveyshallitus

Suomen Terveydenhoitajaliitto STHL
Sosiaali- ja terveysministerid

Suomen Teknisten Toimihenkildjarjestdjen
Keskusliitto

Suomen Perushoitajaliitto
Terveydenhuoltoalan ammattijarjestd Tehy
Teollisuuden keskusliitto

Toimi- ja virkamiesjarjestdjen Keskusliitto
Valtiovarainministeri

Sosiaali- ja terveysjarjestdjen yhteistydyhdis-
tys YTY





