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Alustat paikallisen hallinnan valineena N |

— kasitteellinen tarkastelu
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ABSTRACT

The aim of this article is to shed light on the
relevance of platforms in urban governance.
Discussion starts with a brief description of the
evolution of platform discourse and a critical
view of how platforms relate to governance
paradigms. As the idea of platform is often
associated with openness and participation, this
particulardimensioniselaborated asa potentially
beneficial feature of platform governance. In
order to concretize the picture of platforms
in the given context, this article presents a
typology of urban platforms based on the most
common platform functions. Our discussion
reveals that while platforms have a connection
with classic modes of governance, they have
irreducible features worth acknowledging in
the theorization of public governance. The
type of platform, the level of analysis and social
structures are preconditions for understanding
the platform logic in urban governance.
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JOHDANTO

Kaupungin hallinnon tehtdva ei ole pelkastdan
tarjota tiettyja palveluja, vaan my0s ohjata pai-
kallisyhteis6d hyodyntdimadn omaehtoisesti ke-
hittimismahdollisuuksiaan (Stoker 2011). Jotta
kaupunki voisi onnistua tdssd tehtdvéssé, sen on
toimittava yhteistydssd julkisten ja yksityisten
organisaatioiden ja kansalaisyhteiskunnan toi-
mijoiden kanssa. Téllaisessa paikallisessa hallin-
nassa, joka edustaa ns. uuden julkisen hallinnan
paradigmaa, on kysymys muiden kuin hierark-
kisessa alaissuhteessa olevien toimijoiden ohjaa-
misesta, heiddn toimintaansa vaikuttamisesta ja
yhteistyon koordinoimisesta (ks. esim. Rhodes
1996; Pierre & Peters 2000).
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Erilaiset alustat voivat olla hyodyllisia tyoka-
luja témdn tehtdvan toteuttamisessa. Alustoilla
viitataan yleisesti sellaisiin rakenteisiin, joilla
eri viiteryhmié ja organisaatioita edustavat toi-
mijat toteuttavat lisdarvoa tuottavaa toimintaa
(Seppéld ym. 2015). Alustojen ideana on houku-
tella ja sitouttaa toimijoita téllaiseen toimintaan
erityisesti verkostovaikutusten tuomilla hyo-
dyilla (Ailisto ym. 2016, 14). Alustoille on tyy-
pillistd myos se, ettd ne tarjoavat jonkinlaisen
tilan, jossa toimijat voivat tunnistaa yhteisid
intressejd ja etsid uusia yhteistydmahdollisuuk-
sia (Sotarauta & Suvinen, 2019). Toimijoiden li-
siksi alustat kerddvit yhteen erilaisia resursseja
ja tarjoavat my0s valineitd niiden kisittelyyn ja
jasentamiseen (Thomas ym. 2014, 202), minka
ansiosta alustat mukautuvat dynaamisesti ja
itseohjautuvasti ymparistoonsa (Ciborra 1996).

Kun otetaan huomioon tillaiset alustoihin
liittyvét piirteet, ne omaavat potentiaalia, jota
voidaan hyodyntdd myos kaupunkien hallinnas-
sa, palvelutuotannossa ja kehittdmisessd (Lem-
ber ym. 2019; Falco & Kleinhans 2018). Ndiden
orastavien mahdollisuuksien pohjalta on alettu
rakentaa ideaa uudenlaisesta kaupunkiyhteisos-
td, jossa ihmiset voivat kokoontua alustoille jaka-
maan ideoitaan ja osaamistaan, etsimiédn kehit-
tamismahdollisuuksia sekéd kayttiméaan avointa
dataa ja muita resursseja lisdarvoa tuottavaan
toimintaan. Kaupunkien kohtaamiin haasteisiin
voidaan ndin hakea ratkaisuja yhteiskehittdmi-
sen keinoin ja hyodyntdmailld kaupunkilaisten ja
paikallisyhteis6jen tietoa ja osaamista innovatii-
visten ratkaisujen synnyttdmiseksi. (Anttiroiko
2016; Bollier 2016; Love 2015.) Samalla kun
kunnat ja kaupungit soveltavat alusta-ajattelua,
ne luovat siis pohjaa uudenlaiselle hallinnan
mallille, joka puolestaan tuo tuoreita nakokul-
mia julkisen hallinnan paradigmaan (Janowski
ym. 2018).

Alustan kisitteen soveltaminen hallinnon
tutkimuksessa edellyttdd kuitenkin sen méa-
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rittelyn tarkentamista. Kiasite on laajentunut
teknologiaorientoituneilta aloilta uusiin kon-
teksteihin, mutta sen siirtymaa tieteenalasta toi-
seen ei ole aina selkeésti muotoiltu (Thomas ym.
2014, 212) ja kasitteen merkitys kussakin kon-
tekstissa madritelladn harvoin (Offenhuber ym.
2019, 1567). Alustan kasitettd on kuvattu moni-
tulkintaiseksi ja epéselvaksikin (Gorwa 2019;
Sotarauta ym. 2018) eikd sen médritelmistd ole
péasty yksimielisyyteen (Larsson & Andersson
Schwarz, 2018, 119). Siihen liitetd4n usein myGs
erilaisia sivumerkityksid ja mielikuvia, kuten
vaikkapa avoimuus tai demokraattisuus, jotka
eivat valttamattd maéarittele kovinkaan osuvas-
ti alustahallinnan realiteetteja (Nash ym. 2017;
Gillespie 2010).

Tarkastelemme tdssd artikkelissa, millaisen
lisaarvon alustat tuovat kaupunkien hallintaan
ja mitkd ovat tdmén lisdarvon realisoitumisen
yleiset edellytykset. Tarkastelemme tdtd asiaa
(1) suhteuttamalla paikallisen alustahallinnan
erityispiirteet hallinnan paradigmoihin, (2) tun-
nistamalla alustoihin liitettyja piirteitd paikalli-
sen hallinnan konsepteissa sek (3) lopuksi poh-
timalla, miten hallinnan paradigmojen piirteet
sekd alustoihin liitetyt mielikuvat nayttaytyvat
eri tehtdvia toteuttavissa kaupunkialustoissa. Ar-
tikkelin tavoitteena on nostaa esiin ndkokul-
mia, jotka ovat olennaisia, kun alustan kisitettd
sovelletaan paikallisessa hallinnassa. Pyrimme
tatd kautta lisddmadn ymmarrystd siitd, miten
alustahallinta on tarkoituksenmukaista kasit-
teellistdd ja millaisia piirteitd alustojen hyodyn-
tdminen tuo hallinnan teoriaan.

Artikkeli on luonteeltaan kisitteellis-teoreet-
tinen ja sen metodologisen ldhtékohdan muo-
dostaa systemaattinen kirjallisuuskatsaus. Esit-
telemme seuraavassa luvussa lyhyesti artikkelin
menetelmdd ja aineistoa. Sen jélkeen pyrimme
kiinnittdmédn paikallisen alustahallinnan laa-
jempaan teoreettiseen keskusteluun kuvaamalla
ensin alustan kisitteen laajenemista teknologia-
orientoituneesta viitekehyksestd taloudelliseen,
yhteiskunnalliseen ja erityisesti julkista hallintaa
koskevaan keskusteluun. Tamién jalkeen analy-
soimme alustahallinnan suhdetta hallinnan teo-
riaan ja sitd, mitd uusia ndkokulmia alustahal-
linta sithen tuo. Téstd siirrymme tarkastelemaan
erilaisia alustan kisitteeseen liitettyjd mielikuvia,
kuten avoimuutta ja osallisuutta ja sitd, mika
suhde niilld on alustadiskurssin osana syntynei-

siin paikallisen alustahallinnan konsepteihin.
Lopuksi konkretisoimme kasittelyd tyypittele-
malla kaupunkien hy6dyntdmid alustoja niiden
tehtdvien kautta ja arvioimalla, miten hallinnan
paradigmojen piirteet ja alustoihin yhdistetyt
mielikuvat liittyvat ndihin eri alustatyyppeihin.
Lopuksi veddmme yhteen artikkelin keskeisim-
mat johtopaitokset.

AINEISTO JA MENETELMAT

Tamad artikkeli on olemassa olevaan Kkirjalli-
suuteen perustuva teoreettis-kisitteellinen
analyysi. Osana taustatutkimusta tehtiin syste-
maattisen kirjallisuuskatsaus, jonka tarkoitukse-
na oli selvittdd, miten alustoja on kasitelty pai-
kallistason julkisen hallinnon tutkimuksessa.
Kirjallisuuskatsauksessa otettiin huomioon
Andor-tietokannasta l6ytyvit, vuosien 2010-
2020 vililla julkaistut, tieteelliset ja vertaisarvioi-
dut englanninkieliset artikkelit, joissa hakusa-
noina kdyttimédmme sanat tai sanaparit oli méia-
ritelty artikkeleiden asiasanoiksi. Hakusanoina
ja -sanapareina kaytettiin: (platform* AND
(public* OR local* OR urban* OR city* OR
cities*)); (platform* AND governance* AND
(public* OR city* OR cities* OR urban* OR
local*)); (platform* AND service* AND (public*
OR city* OR cities* OR ecosystem* OR govern-
ance*)).

Havaitsimme kirjallisuuskatsauksessamme,
ettd alustoista on kirjoitettu verrattain vahdn
paikallista hallintaa kisittelevéssa tutkimukses-
sa. Haku tuotti 97 tulosta, joista vain 21 oli jul-
kaistu hallinnon tai kaupunkitutkimuksen alan
journaaleissa. Lopulliseen tarkasteluun valikoi-
tui 46 artikkelia. Tarkastelun ulkopuolelle rajat-
tiin artikkelit, jotka kasittelivat ainoastaan yksi-
tyisen sektorin toimijoita, joissa alustalla viitat-
tiin johonkin hyvin rajattuun ilmiéén (esim.
“brand strategy platform”) tai jotka kisittelivat
hallintoa ainoastaan kansallisvaltioiden tai kan-
sainvilisten verkostojen tasolla. Yleisesti hallin-
toa eri tasoilla kasittelevat artikkelit kuitenkin
otettiin mukaan tarkasteluun.

Kirjallisuuskatsausta on hyodynnetty kahdel-
la tavalla. Ensinndkin sen perusteella on tunnis-
tettu keskeisid teemoja, jotka on syytid ottaa huo-
mioon, kun alustan kasitetta hyddynnetdan pai-
kallisessa hallinnassa. Niitd olivat erityisesti
tarve késitteenmadrittelyn selkiyttimiselle sekd
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alustahallintaan liitettyjen mielikuvien analy-
sointi, sillé kirjallisuuskatsaus ei tuottanut yhte-
ndistd kuvaa alustan kisitteestd paikallisen hal-
linnan kontekstissa tai paikallisessa hallinnassa
kaytettyjen alustojen ominaisuuksista. Toiseksi
kirjallisuuskatsauksen pohjalta on ryhmitelty
induktiivisesti alustatyyppejd niiden funktioi-
den mukaan.

ALUSTADISKURSSI: TEKNOLOGIASTA
TALOUTEEN JA YHTEISKUNTAAN

Tutkimus alustoista on viimeisen parin vuosi-
kymmenen aikana lisdantynyt merkittévasti. Tut-
kimuskirjallisuuden kehityksessa on havaittavis-
sa kaksi keskeisté trendid. Ensinnikin siind mis-
sa tutkimus alustoista keskittyi aiemmin paa-
asiassa yksittdisten yritysten sisdisiin alustoihin,
nykyisin alustat ndhddén yhd useammin osana
eri toimijoiden vilisid kompleksisia verkostoja
(Thomas ym. 2014, 205). Toiseksi, vaikka alus-
tan kasitteen juuret ovat teknologiaorientoitu-
neilla aloilla, alusta-ajattelu on laajentunut uu-
sille aloille (Thomas ym. 2014, 205; Baldwin &
Woodard 2009, 21).

Thomas ym. (2014) tutkivat alustoja kasit-
televdd tutkimuskirjallisuutta johtamisen kon-
tekstissa. He tunnistivat laajassa systemaatti-
sessa kirjallisuuskatsauksessaan neljd alustakir-
jallisuuden tutkimuksellista pédhaaraa: tuote-
perheiden nakokulma, alustat organisaatioraken-
teena, alustackosysteemit sekd alustat moni-
suuntaisilla markkinoilla. Tuoteperheiden ndiki-
kulma on tutkimussuuntauksista tutkituin
(Thomas ym. 2014) ja ensimmdisend kehitty-
nyt (Baldwin & Woodard 2009, 20-21; Seppild
ym. 2015, 4-5). Tésséd tutkimussuunnassa alus-
toilla viitataan yritysten ja toimitusketjujen si-
sdisiin, erilaiset tuoteperheet mahdollistaviin
teknologisiin standardeihin, jotka pohjautuivat
tyypillisesti joko variointiin tai modulaarisuu-
teen (Thomas ym. 2014, 202-203; Seppdld ym.
2015, 4-5; Baldwin & Woodard, 2009). Alustoja
organisaatiorakenteina tarkastelevassa tutki-
mussuunnassa alustalla viitataan resursseja ja
osaamista nopeasti yhteen kokoavaan ja jérjes-
televadn organisaatioon (Thomas ym. 2014). Tal-
laisilla alustaorganisaatioilla ei ole pysyvdd muo-
toa, vaan ne mukautuvat dynaamisesti ja itse-
ohjautuvasti uusiin haasteisiin ja muuttuviin
liiketoimintamahdollisuuksiin (Ciborra 1996).

Alustaekosysteemikirjallisuus puolestaan néikee
alustat taloudellisten ekosysteemien solmuina
tai kontrollipisteend, jotka tuovat ekosysteemin
toimijat yhteen (Thomas ym. 2014).

Alustat monisuuntaisilla markkinoilla on tut-
kimussuunnista tuorein (Baldwin & Woodard
2009; Seppéld ym. 2015) ja nopeimmin kasva-
va (Thomas ym. 2014). Monisuuntaisilla mark-
kinoilla alustat palvelevat kahta (two-sided
markets) tai useampaa (multisided markets) asia-
kastyyppid, joiden yhteyksistd syntyy suoria ja
epasuoria verkostovaikutuksia. Alustat huoleh-
tivat osapuolten tuomisesta yhteen ja niiden
valisten transaktioiden fasilitoimisesta. (Ailisto
ym. 2016, 13.) Ne eivit kuitenkaan omista alus-
tojen kautta vilitettyjd tuotteita tai palveluja
(Hagiu & Yoffie 2009). Edelld mainitut tutkimus-
suunnat ovat limittyneitd ja erityisesti ekosystee-
mikirjallisuudella ja monisuuntaisten markki-
noiden tutkimussuunnalla on monia yhteisid
piirteitd. Alustackosysteemit ndhdddn yleensd
monisuuntaisilla markkinoilla toimivan alustan
ja sen ympdrille rakentuneiden komplemen-
taaristen sovellusten kokonaisuutena (esim.
Tiwana 2014).

Alustat monisuuntaisilla markkinoilla on
tutkimussuunnista 1dhimpénd sitd, mitd alus-
toilla arkikielessd tarkoitetaan. Arkipuheessa
alustojen yhteydessd huomio kiinnittyy yleen-
sa kaupallisiin, tietoaineistoja hyodyntiviin
rakenteisiin, jotka yhdistavit palveluntarjoajia
ja potentiaalisia asiakkaita, fasilitoivat transak-
tioita ja luovat arvoa hyodyntimalla kayttdjista
ja heiddn kéyttdytymisestddn kerdttyd dataa pal-
velujen kehittdmisessd tai myymalld sitd eteen-
péin (Larsson & Andersson Schwarz 2018, 116).
Tama selittyy silld, ettd alustojen kyky verkos-
tovaikutusten synnyttdmiselle perustuu useim-
miten juuri monisuuntaisilla markkinoilla toi-
mimiselle. Alustatalous kuvaa markkinaa, jossa
alustoihin nojaava liiketoiminta on saavuttanut
merkittdvin tai mdarddvin markkina-aseman.
(Ailisto ym. 2016, 13-14.) Siitd on tullut verrat-
tain lyhyessd ajassa huomattava taloudellinen
voima ja innovaation moottori (esim. Evans &
Gawner 2016).

Samalla tavoin kuin alustan kisite on levin-
nyt tiukasti teknologisesta ja padosin yritysten
ja toimitusketjujen sisdisestd kontekstista koko
talousjérjestelman tasolle, se on otettu kaytto6n
my6s muiden alojen tutkimuksessa. Osa tut-
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kijoista on kiinnittinyt huomiota siihen, ettd
alustat ja niihin liittyvat infrastruktuurit ovat
2000-luvun alkupuolelta asti rakentuneet kiin-
tedksi osaksi paitsi taloudellisia, myds sosiaalisia
ja poliittisia jarjestelmid. Alustatalous on vaikut-
tanut merkittavasti yhteiskunnallisiin valtara-
kenteisiin sekd voimasuhteisiin alustojen ja pe-
rinteisten markkinatoimijoiden, julkisten toimi-
joiden sekd kansalaisten vililld. (van Dijck ym.
2018.) Samalla kun alustoille on siirtynyt suuri
maédrd erilaisia toimintoja, niille on kasaantu-
nut myos huomattavasti taloudellista, poliittista,
sosiaalista ja kulttuurista valtaa. Naihin yhteis-
kunnallisiin muutoksiin ja konteksteihin, joissa
alustat ovat kiinted osa yhteiskunnan rakenteita
ja toimintaa, viitataan termilld alustayhteiskunta
(engl. platform society) (van Dijck ym. 2018; de
Waal ym. 2017; Nash ym. 2017).

Alustayhteiskunnassa monet arkiset asiat
rakentuvat alustojen varaan. Nditd ovat esimer-
kiksi kaupankdynti, maksuliikenne, matkailu,
media sekd yhd suuremmassa méairin vuoro-
vaikutus eri muodoissaan. Samalla kun alustat
ovat vakiinnuttaneet paikkansa vuorovaikutus-
ta fasilitoivina rakenteina, ne ovat muovanneet
sen normatiivisia ulottuvuuksia (Gorwa 2019).
Tami tekee ndkyviksi alustojen luonteen sosio-
kulttuurisina ympéristdini. Alustat esimerkiksi
madrittelevat aktiivisesti, millaista sisdltéd nii-
hin voidaan jakaa. Ndmé valinnat muokkaa-
vat julkista keskustelua ja poliittista viestintdd
(Pasquale 2016; DeNardis & Hackl 2015;
Gillespie 2010). Alustojen sosiokulttuurinen
ulottuvuus konkretisoituu paitsi siind, miten
alustat vaikuttavat sosiaaliseen todellisuuteen,
myo6s siind, miten sosiaalinen ympéristd vai-
kuttaa alustojen rakentumiseen. Vaikka jaetut
standardit, protokollat ja spesifit teknologiset
ratkaisut ovat alustojen luonteen kannalta tér-
keitd, alustojen toiminta on kuitenkin sosiaali-
sen kéyttdytymisen muovaamaa. (Offenhuber
ym. 2019.)

Samalla kun alustoista on tullut kiinted osa
yhteiskunnallisia valtarakenteita ja sosiokulttuu-
rista ympiristod, alustan késitettd on alettu kayt-
tdd yhd enemmén myos julkishallinnossa (esim.
Brown ym. 2017). Alustayhteiskunnassa julkisen
sektorin organisaatioiden roolia tarkastellaan
osana alustackosysteemeji, ei siis lahtokohtai-
sesti niitd kontrolloivana tai koordinoivana ta-
hona (Plantin 2018, 256). Alustan kisite on

tullut suosituksi my6s paikallisessa hallinnas-
sa, erityisesti innovaatiotoiminnan fasilitoin-
nissa (Borghys 2020; Anttiroiko 2016). Inno-
vaatioalustat ovatkin vakiinnuttaneet paikkansa
Suomen suurimpien kaupunkien strategioissa
(6Aika 2015) ja alustackosysteemeja kaytetadn
yleisesti malliesimerkkeind ja inspiraation lah-
teind alueellisessa innovaatiopolitiikassa (Sota-
rauta & Suvinen 2019).

Alustan kisitteen soveltaminen julkishallin-
non kontekstissa edellyttdd sen ymmértamisté
edelld kuvattujen tutkimussuuntien méaritel-
mid laajempana ilmiéni. Tama koskee jopa hy-
vin perustavanlaatuisia piirteitd, kuten sitd, mil-
laisissa ympéristoissd alustat toimivat. Tekno-
logisia jérjestelmid ja monisuuntaisilla mark-
kinoilla toimivia alustayrityksid késittelevissé
madritelmissd alustojen ndhdddn usein toimi-
van ainoastaan digitaalisissa ymparistoissd. Esi-
merkiksi Tiwanan (2014, 7) mukaan alustat ovat
ohjelmistopohjaisten jirjestelmien laajenevia
koodikantoja, jotka tarjoavat ydintoiminnot ja
rajapinnat, joiden “pdilld” jarjestelmdn varaan
rakentuvat sovellukset toimivat. Kaupunkien
hy6dyntdmit alustat toimivat kuitenkin usein
ainakin osittain fyysisissi tiloissa, kuten esimer-
kiksi suurin osa Suomen kuuden suurimman
kaupunkiseudun yhteisen 6Aika-strategian
Avoimet innovaatioalustat -karkihankeen aikana
perustetuista alustoista (6Aika 2015) tai vaikka-
pa kaupunkilaisten organisoima Siivouspdivi,
joka tuo ihmisid yhteen julkisessa tilassa suo-
rittamaan transaktioita kuntien luvalla (Siivous-
péivd 2020). Madritelmat, jotka eivét rajaa ulos
fyysisissd tiloissa toimivia alustoja, ovat siis pai-
kallisen hallinnan kontekstissa kayttokelpoisim-
pia. Esimerkiksi Anttiroiko ym. (2018, 84) maa-
rittelivdt erityisesti kaupunkien hyodyntamat
alustat nain: ”Alustan kdsite viittaa tdssd |[...]
kontekstissa joukkoon erilaisia fasilitoivia jir-
jestelyjd, jotka palvelevat sellaista taloudellista,
poliittista tai sosiaalista toimintaa, joka tuottaa
julkista arvoa kaupunkiyhdyskunnalle ja edistdd
erityisesti kaupunkien kehittimistehtdivin toteut-
tamista. ”

Alustojen merkityksen kasvusta huolimatta,
tietomme alustahallinnasta on toistaiseksi vield
melko véhdistd ja jasentymadtontd. Seuraavaksi
tarkastelemme alustahallintaa osana hallinnan
teorioiden kehitysta.
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ALUSTAHALLINTA SUHTEESSA

HALLINNAN TEORIAAN

Julkishallinnon kehityksen kuvataan yleisesti ta-
pahtuneen lédnsimaissa kolmen vaijheen kautta;
perinteisestd julkishallinnosta uuteen julkisjoh-
tamiseen (New Public Management eli NPM) ja
edelleen uuteen julkiseen hallintaan (New Public
Governance eli NPG). Jokaiseen vaiheeseen liit-
tyy elimellisesti tietty koordinaatiotapa, joka
perinteisessd julkishallinnossa oli hierarkia, uu-
dessa julkisjohtamisessa markkinat ja uudessa
julkisessa hallinnassa verkostot (esim. Osborne
2010). Usein ndma vaiheet kuvataan ajallisesti
etenevaksi prosessiksi, jossa uusi (ja parempi)
julkisen johtamisen oppi syrjdyttda aiemman
ja ongelmalliseksi todetun. Tdmé on hallinnon
uudistamisen dynamiikan nidkokulmasta toimi-
va tulkinta, mutta useimpien julkisten organisaa-
tioiden osalta on realistisempaa todeta, etti
kaikki kolme ovat erilaisin variaation mukana
niiden hallinnassa. (Osborne, 2010.) Mutta mi-
ten alustahallinta suhteutuu téhan kokonaisuu-
teen?

Alustan toiminnan kidynnistdminen ja hallin-
ta vaatii jossain maarin sadntojen asettamista ja
niiden kayton valvontaa, miké perustuu alustan
ylldpitajan/perustajan auktoriteettiin. Alustan
yllapitdja voi ddrimmadisend keinona jopa sul-
kea kéyton joiltakin osallistujilta, jos asetettuja
sdant6jd ei noudateta. Hierarkkisten element-
tien osuus on kaupunkien alustahallinnassa
kuitenkin suhteellisen pieni. Auktoriteetin kéyt-
tdminen on pikemminkin keino, jota pyritadn
valttdméddn viimeiseen asti. Alustojen hallinnan
“orkestrointina” tulisi perustua siihen, ettd tun-
nistetaan eri toimijoiden autonomia ja itseoh-
jautuvuus. (Janssen & Estevaz 2013; Lee & Kwak
2012.)

Kaupunkien alustahallintaa voidaan sen si-
jaan hyvin perustein tarkastella markkinoina ja
verkostoina - tai hieman kérjistden - verkosto-
maisina markkinoina tai markkinamaisina
verkostoina. Alustat kokoavat yhteen suuren
madrdn toimijoita ja yleis6d ilman valitonta kes-
kingisriippuvuutta tai niin, ettd mukanaolijoilla
olisi edes tietoa kaikista muista alustan toimi-
joista. Tami ja alustan sisilld tapahtuvat vaihto-
suhteet muistuttavat markkinoille tyypillisid
piirteitd ja alustoja kuvataankin usein markki-
napaikoiksi, toreiksi tai basaareiksi (Raymond
1999). Vaikka voidaankin ajatella, ettd alustojen

toiminnan koordinaatio on sekoitus sdintojen,
hintamekanismin ja vastavuoroisuuden meka-
nismeista, ne alustat, jotka menestyksekkdim-
min voivat rakentaa yleisojd, hyotyd yhteistyo-
suhteista ja skaalautua nopeasti suuremmiksi,
seuraavat markkinoille tyypillistd hallintatapaa
(Janssen & Estevaz 2013). Uusia tulijoita alustal-
le houkuttelevat sen tarjoamat mahdollisuudet
l6ytda asiakkaita, kumppaneita ja liittolaisia tai
testata omia tuotteita tai ideoita.

Koordinaation termein markkinat perustuvat
hintamekanismiin ja koordinaatio toimii niin
“automaattisesti” ilman jonkin osapuolen aktiivis-
ta puuttumista (Williamson 1975). Yksilolli-
sesti motivoituneiden ja mahdollisuuksia hake-
vien toimijoiden itseintressi takaa jdrjestelman
tasapainon. Markkinat eroavat hierarkioista ja
verkostoista, joihin kuuluu aina jonkun toimijan
tietoinen pyrkimys koordinoida kokonaisuutta.
Monissa alustoissa tdma tietoinen koordinaatio
on melko pienessé roolissa ja ne toimivat enem-
man markkinalogiikalla.

Kaupunkien hyodyntimilld alustoilla on
my6s monia hallintaverkostoille tyypillisid piir-
teitd, kuten toimijoiden vélinen suhde, julkisen
arvon luomisen mekanismi ja jarjestelméan avoi-
muus (esim. Anttiroiko 2016). Alustat kokoavat
yhteen toimijoita (yleiso, asiakkaat, palvelun-
tuottajat), joiden hallinnassa on erilaisia resurs-
seja ja jotka tarjoavat yhteistoiminnan kautta
mahdollisuuksia yhteiskehittimiseen, uuteen
yritystoimintaan tai palveluihin (Anttiroiko ym.
2014). Toimijoiden vilinen vuorovaikutus muis-
tuttaa verkostotyyppistd yhteistoimintaa perus-
tuessaan vapaaehtoisuuteen ja toimijoiden tasa-
vertaisuuteen. Vaikka niiden toiminnassa nikyy
markkinoihin liitetty ns. automaattinen koordi-
naatiomekanismi, alustojen yllapitdjat myos or-
kestroivat erilaisia resursseja ja fasilitoivat trans-
aktioita tavalla, joka muistuttaa verkostojohta-
mista (ks. Kronsell & Mukhtar-Landgren 2018).
Fasilitointia ja orkestrointia tarvitaan, jotta
voidaan edistdd erilaisia arvoja ja preferensse-
ja edustavien ja erilaisilla toimintalogiikoilla
operoivien toimijoiden yhteisty6td. Diplomatia,
neuvottelu ja suostuttelu — verkostojohtamiseen
tyypillisesti liitettyind toimintatapoina — ovat
my6s kaupunkien alustahallinnan olennaisia
tyovilineita.

Yksinkertaisinta olisi méaritella alustahallin-
ta hybridihallinnaksi, koska se kieltimittd si-
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saltda elementtejd kaikista edelld kuvatuista
hallinnan malleista. Esimerkiksi konfliktien
hallinnassa voidaan kayttda hierarkkista aukto-
riteettia, markkinoihin liitettyja oikeustoimia tai
verkostoissa kdytettavad diplomatiaa.

Alustahallinnassa on kuitenkin my®s joitakin
piirteitd, jotka erottavat sen kaikista kolmesta
ylld mainitusta hallinnan tyypisté (Janowski ym.
2018). Kun hierarkkisissa rakenteissa péddasial-
lisena toimijuuden perusteena on auktoriteetti
ja sadntely, markkinoilla rationaalinen valinta
ja verkostoissa keskindisriippuvuus, alustoille
hakeudutaan uusien mahdollisuuksien ja yh-
teyksien loytamiseksi ja yleison rakentamiseksi.
Alustoille on myos tunnusomaista avoin luon-
ne ja nopean skaalautuvuuden mahdollisuus.
Niihin ei niink&én liitytd keskindisen riippuvuu-
den perusteella kuten verkostoihin, vaan niiden
tarjoamien mahdollisuuksien vuoksi. Alustat
ovat sosio-teknisid tiloja, jotka on suunniteltu
houkuttelemaan toimijoita (Nash ym. 2017). Jos
alustat olisivat “vain verkostoja’, niiden jasenyys
olisi tarkemmin maédritelty ja stabiilimpi, ja ja-
senten intressind olisi toimia ldhinna verkoston
jasenten kanssa ilman yhteyttd laajempiin ylei-
s6ihin. Verkostoilla on jonkinlainen yhteinen
tavoite tai nimittdjd, joka sitoo jasenet yhteen.
Alustoissakin on keskindisriippuvuutta, mutta
se kehittyy vasta alustojen toiminnan aikana, ei-
ka ole padsyy alustalle liittymiseen.

OSALLISUUS JA AVOIMUUS
ALUSTAHALLINNASSA

Julkisen alustahallinnan on kuvattu olevan lei-
mallisesti avointa ja osallistavaa (esim. Millard
2014; Janowski ym. 2014; Lee & Kwak 2012).
Juuri uudenlainen avoimuus ja osallistumisen
mahdollisuudet voivatkin olla niitd teemoja,
joissa alustahallinnan erityispiirteet suhteessa
edelld kuvattuihin hallinnan paradigmoihin ni-
kyvit parhaiten. Nama piirteet korostuivat myds
tekemassdmme kirjallisuuskatsauksessa.
Kirjallisuuskatsauksessa kaupunkilaisten
osallisuus oli keskeisessd roolissa alustoja ké-
sittelevissd artikkeleissa erityisesti hallinnon ja
kaupunkitutkimuksen alan journaaleissa. Alus-
tahallinta yhdistetddn usein suoraan tai osal-
listuvaan demokratiaan, jossa kaupunkilaisten
muodostamat paikalliset verkostot luovat itse
toimintaa ja viestivit hallinnolle, mita asukkaat

ja yhteisot siltd odottavat (Brown ym. 2017;
Bollier 2017; O'Reilly 2011). Nash ym. (2017,
372) ovat kuitenkin nostaneet esille kysymyksen
siitd, parantaako alustamainen julkishallinto ai-
dosti demokratiaa tai asukkaiden ja hallinnon
vilistd suhdetta seka siitd, millaisia eroja eri vdes-
téryhmien vililld on alustojen tarjoamien vai-
kutusmahdollisuuksien hyédyntdmisessa. Alus-
tat voivat olla hyva keino osallistaa asukkaita
pédtoksentekoon, mutta kdytdnnossé jo valmiik-
si etuoikeutetut toimijaryhmit saattavat hyotya
alustojen tuomista mahdollisuuksista huomat-
tavasti muita enemman (Larsson & Andersson
Schwarz 2018, 126; Liu 2017; de Waal ym. 2017,
56; Desouza & Bhagwatwar 2014, 46).

Ajatus alustojen demokratiaa tukevasta luon-
teesta ei ole vain julkishallinnon tarjoamiin
alustoihin liitetty piirre. My6s kaupallisiin alus-
toihin yhdistetdan usein positiivisia mielikuvia
esimerkiksi avoimuudesta, tasapuolisuudesta
ja neutraaliudesta. (Andersson Schwarz 2017;
Nash ym. 2017; Gillespie 2010). Téllaisia alustan
kdsitteen saamia konnotaatioita on kuitenkin
kyseenalaistettu. Kritiikki korostuu erityisesti
silloin, kun alustoja tarkastellaan alustatalou-
den ja -yhteiskunnan viitekehyksessa eli koko
jarjestelmidn tasolla. Tutkijat ovat havainneet,
ettd alustataloudessa taloudellinen menestys ja
sitd kautta valta keskittyvit usein pienelle jou-
kolle suuria liiketoimintaekosysteemejd (van
Dijck ym., 2018; Andersson Schwarz 2017; Jin
2015). Kenney ja Zysman (2016) ovat tuoneet
esiin huolensa siitd, ettd suuret alustatoimijat
voivat saada yliotteen globaalin talousjdrjestel-
mén pelisdantdjen asettamisesta. Alustatalous
voi esimerkiksi heikentdd tyontekijoiden ase-
maa, kun alustayrityksilld ei ole velvollisuutta
tarjota perinteisten tyomarkkinoiden kaltaisia
etuja alustojen kautta tyollistyville (Bollier 2016,
35). Vaikka alustat mielletidn usein neutraa-
leiksi ympéristoiksi, tutkijat ovat todenneet, et-
teivit alustayritykset ole neutraaleja toimijoita
(Andersson Schwarz 2017; Nash ym. 2017; de
Waal ym. 2017; Pasquale 2016; Gillespie 2010,
350.) Suuret alustatoimijat ovat tuoneet lakien
ja sosiaalisten normien lisdksi kaupunkilaisten
jokapdiviiseen sosiokulttuuriseen ymparistoon
itse madrittelemiddn kéyttoehtoja, normeja se-
ka teknisid ja suunnittelullisia rajoituksia, jotka
voivat ohjata kayttdjien toimintaa ja vuorovai-
kutusta (Gorwa 2019; DeNardis & Hackl 2015).
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Liséksi alustojen toiminta perustuu usein algo-
ritmeille, jotka saatetaan mieltdd objektiivisik-
si, vaikka algoritmien on monissa yhteyksissd
havaittu toistavan sosiaalisen ympariston en-
nakkoluuloja (esim. Hajian ym. 2016). Alustan
kasitteeseen liitetyt mielikuvat avoimuudesta,
demokraattisuudesta ja tasavertaisuudesta voi-
vat siis olla oikeastaan jopa harhaanjohtavia
(Larsson & Andersson Schwarz 2018, 126).
Kenney ja Zysman (2016) kuvaavat alustayhteis-
kunnan yhtialtd demokratisoivien ja toisaalta
keskittdvien vaikutusten ristiriitaa kysymalla
kérjistden, onko alustayhteiskunnasta muodos-
tumassa utopia vai dystopia — ja kenelle.
Alustahallintaa tarkasteltaessa on siis tirkedd
ottaa huomioon merkitykset, joita alustan kasit-
teeseen on alettu liitta4 sen laajentuessa rajatusta
madritelmastaan teknologisessa viitekehyksessa
uusiin konteksteihin. Yksi keskeinen alustoihin
yhdistetty piirre on avoimuus, joka saa varsin
erilaisia merkityksid teknologisessa ja yhteis-
kunnallisessa viitekehyksessd. Alustojen avoi-
muutta arvioitaessa on erityisen tirkedd erot-
taa toisistaan arkkitehtoninen ja systeeminen
avoimuus. Alustan arkkitehtoninen avoimuus
viittaa komponenttien viljadn yhteenliittami-
seen (loose coupling), joka lisad rakenteen jous-
tavuutta (Brown ym. 2017). Kaupungeille on
esimerkiksi eduksi, ettd niiden hyodyntamien
digitaalisten alustojen arkkitehtuurinen raken-
ne on mahdollisimman avoin, silld se vihentaa
niiden riippuvuutta yksittéisistd palveluntarjoa-
jista (Cuno ym. 2019). Thomas ym. (2014) ha-
vaitsivat kirjallisuuskatsauksessaan, ettd kaikkia
heidédn tunnistamiaan alustakirjallisuuden tut-
kimussuuntia yhdistdd ajatus alustojen arkkiteh-
tonisesta avoimuudesta. Kun taas tarkastellaan
ekosysteemin normeja, sddntdjé, standardeja ja
sopimuksia, ei kyse ole kuitenkaan varsinaises-
ti alustan arkkitehtuurista, vaan ennemminkin
siitéd, kuinka ekosysteemin suhteet rakentuvat ja
miten sen péaitoksenteko tapahtuu. Nimitamme
tatd systeemiseksi avoimuudeksi. Larssonin ja
Andersson Schwarzin (2018) mukaan alustat
ovat suurilta osin keskitetyn valvonnan, kes-
kitetysti luotujen normien ja keskitetysti maa-
riteltyjen arvojen alaisia, jolloin systeemisen
avoimuuden taso on matala. Systeemisen avoi-
muuden aste alustoilla kuitenkin vaihtelee: osas-
sa alustoista alustantarjoaja on vastuussa koko
ekosysteemin sddntojen asettamisesta, kun taas

toisissa ekosysteemin standardit, protokollat ja
sopimukset ovat toimijoiden yhdessd kehitta-
mid (Brown ym. 2017, 170). Paitoksentekovalta
alustaekosysteemien sisdlld voi olla keskittynyt-
td erityisesti silloin, kun alustan tarjoaa vain yksi
toimija (Hein ym. 2019).

Alustahallinnan kuvataan siis olevan avointa
ja lisddvan osallisuutta sekd vaikutusmahdolli-
suuksia, mutta toisaalta on havaittu, ettd alus-
tojen toimintaan voi liittyd sosiaalista selektiivi-
syyttd ja padtoksenteon keskittyneisyyttd. Alus-
tahallinnan avoimuus voi jaddd nédenndiseksi
erityisesti silloin, jos huomio kiinnitetddn ai-
noastaan alustojen arkkitehtoniseen avoimuu-
teen. Alustan kisitteeseen liitettyja mielikuvia
ei kannata omaksua varauksetta alustahallin-
nan ominaisuuksiksi, vaan niiden toteutumis-
ta on parasta arvioida erikseen eri yhteyksissa.
Seuraavaksi tarkastelemme, miten edelli esitetyt
julkiseen alustahallintaan ja alustan kasitteeseen
liitetyt mielikuvat erityisesti avoimuudesta ja
osallisuudesta ndyttdytyvit paikallisen hallin-
nan viitekehyksessd. Kuvaamme ensin niiden
roolia alustamaista hallintoa korostavissa pai-
kallisen hallinnan kasitteellisissa konsepteissa ja
sitten konkreettisemmalla tasolla erilaisilla kau-
punkien hy6dyntidmilld alustatyypeilla.

ALUSTOJEN PIIRTEET PAIKALLISEN
HALLINNAN KONSEPTEISSA

Tarkastelemme avoimuuden ja osallisuuden kal-
taisia alustoihin liitettyja mielikuvia paikallisen
hallinnan konsepteissa kolmen esimerkin kaut-
ta: kaupunkialusta paikallisen hallinnan ideaa-
limallina, kaupunki alustana ja hakkeroitava
kaupunki. Kaupunkialusta (Urban Platform)
on yksi neljastd Hendriksin (2014) tunnista-
masta kaupunkien hallinnan ideaalimallista.
Kaupunkialustan konsepti otettiin mukaan tar-
kasteluun, silld alustamaiseen paikalliseen hal-
lintaan liitetyt mielikuvat tulevat erityisen hyvin
esiin, kun sitd suhteutetaan muihin paikallisen
hallinnan ideaalimalleihin. Kaksi muuta kon-
septia lahestyvit alustahallintaa pragmaattisem-
mista ldhtokohdista. City as a Platform (CaaP)
eli ’kaupunki alustana’ oli luonteva valinta tar-
kasteluun, silld se on selvésti tunnetuin kaupun-
kien alustahallintaa kuvaava konsepti. Hackable
City eli ’hakkeroitava kaupunki’ muistuttaa
CaaP-konseptia, mutta tarjoaa sille hyvin ver-
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tailukohdan, silld se painottaa alustan kasittee-
seen liittyvid mielikuvia eri ndkokulmasta.

Kaupunkialusta

Hendriks (2014) ryhmittelee kaupunkien hal-
linnan kenttda kahden paitoksenteon akselin
avulla. Toinen akseli on painotus joko tavalli-
siin kansalaisiin eli ikdan kuin alhaalta ylospéin
suuntautuvaan péaatoksentekoon tai padtoksen-
tekijoihin eli hierarkkisesti ylhdiltd alaspdin
suuntautuvaan péitoksentekoon. Toinen akseli
puolestaan jakaantuu integroivaan deliberatii-
viseen keskusteluun ja “valikoivaan valintaan”.
Integroiva deliberatiivinen keskustelu edustaa
verkostohallintaan liitettyjd piirteitd, kuten kon-
sensushakuisuutta ja moniddnistd paatoksen-
tekoa, kun taas valikoiva valinta painottaa kilpai-
lullisuutta. Naiden akseleiden pohjalta Hendriks
(2014) rakentaa nelja hallinnan ideaalimallia:

1. Kaupungin hallintakoalitio (Urban Regime)

2. Urbaanit markkinat (Urban Market)

3. Urbaani edustajisto (Urban Trust) ja

4. Kaupunkialusta (Urban Platform)

Hendriksin (2014) mallissa kaikkein keskitty-
nein paatoksentekomalli on péddtoksentekijoitd
ja valikoivaa valintaa korostava hallintakoalitio.
Kaikkein hajautetuin pédiatoksentekomalli puo-
lestaan on kansalaisldhtoisyyttd ja integroivaa
deliberatiivista keskustelua korostava kaupun-
kialusta. Kaupunkialusta on markkinoita deli-
beratiivisempi, mutta eroaa myos verkostojen
varaan rakentuvasta paatoksentekomallista, silla
eri intressitahojen edustajien sijaan yksittdisten
kansalaisten ddni tulee paremmin kuuluviin.
Téssd typologiassa alustahallinta nayttaytyy siis
korostetun avoimena, osallistavana, kansalais-
ldhtdisend ja demokraattisena.

City as a Platform

Kaupunki alustana on konsepti, joka pyrkii ja-
sentdmadn alustojen merkityksen kasvun ja
kaupunkien hallinnan suhdetta. Silld on vahva
teknologinen perusta, silli sen keskeinen aja-
tus on, ettd alustat yhdistivét yhteentoimivasti
kaupunkien digitaaliset infrastruktuurit, tieto-
jarjestelmat sekd datan, joka kaupungeissa syn-
tyy ja jota kaupungit tarvitsevat niin palvelujen
jarjestimisessd kuin toimiessaan laajemmissa

verkostoissa (Anttiroiko ym. 2018; Anttiroiko
2016). Alustakehitys yhdistyy tdtd kautta yhteen
kaupunkikehittdmisen suuntaa maérittdneeseen
kasitteeseen, dlykkéddseen kaupunkiin, jonka
ideana on valjastaa teknologinen kehitys paran-
tamaan kilpailukykyd, tehokkuutta, eldméanlaa-
tua ja kestdvyyttd (Anttiroiko 2016, 5). Tassa
yhteydessd korostuu avoimen datan merkitys,
silld se mahdollistaa uusia potentiaalisesti skaa-
lautuvia innovaatioita. Bollier (2016, 33) toteaa-
kin talouskasvun vauhdittamisen, tuottavuuden
parantamisen ja tydpaikkojen lisédmisen olevan
yksi CaaP-konseptin keskeisimmistd tavoitteista.

CaaP ei kuitenkaan pelkisty digitaalisiin infra-
struktuureihin tai arkkitehtoniseen avoimuu-
teen, vaan muuttaa my0s perusajatusta kaupun-
kien toimintalogiikasta. Toinen sen toimintalo-
giikkaa madrittdvd ulottuvuus liittyy nimittdin
osallistavuuteen, asukasldhtoisyyteen ja kau-
punkilaisten omaehtoiseen toimintaan. Tama
ndyttaytyy siten, ettd kaupunkiyhdyskunnan
ongelmiin vastataan kollektiivisesti alustoilla,
joille ihmiset kerdantyvit jakamaan ideoita, hyo-
dyntdmadn resursseja ja muotoilemaan ratkai-
suvaihtoehtoja. Ratkaisuja haetaan siis yhteiske-
hittdmalld sen sijaan, ettd ne suunniteltaisiin kes-
kitetysti byrokraattisen, siiloihin jakautuneen
ja asiantuntijoiden roolia korostavan hallin-
non puitteissa. (Anttiroiko 2016; Bollier 2016.)
Tama ulottuvuus nayttdisi siis heijastelevan
alustahallintaan liitettyd ajatusta osallistuvasta
demokratiasta.

Hakkeroitava kaupunki

Hakkeroitava kaupunki on de Waalin ja kump-
paneiden (2017) kayttima alustalogiikalla toi-
mivaa kaupunkia kuvaava termi. Heidin mu-
kaansa erilaiset systeemitasoiset hallintajérjes-
telmat vaikuttavat siihen, kuinka “hakkeroitava”
kaupunki lopulta on. Vaikka CaaP-konseptin
taustalla on ajatus kaupungin voimasuhteiden
uudelleenjérjestdmisestd, sen paahuomio koh-
distuu erityisesti asukasldahtoisyyden ja moni-
toimijaisuuden avulla vahvistettuun innovatiivi-
suuteen ja sitd kautta kaupungin kilpailukykyyn,
kun taas hakkeroitavan kaupungin keskidssa on
eksplisiittisesti kaupunkilaisten omaehtoisuus,
itseorganisoituminen ja erddnlainen “tee-se-itse
-kulttuuri” sekd hallinnon ldpindkyvyys ja jous-
tavuus. Konseptin ytimessd on kysymys siita,
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miten digitaaliset alustat voivat tarjota mahdol-
lisuuden systeemiselle muutokselle, joka lopul-
ta avaa instituutioita ja infrastruktuureja sekd
niihin liittyvda paatoksentekovaltaa tavallisten
kaupunkilaisten ulottuville (de Waal ym. 2017).
Alustoihin liitetyt mielikuvat osallisuuden lisaa-
misestd, hajautetusta péditoksenteosta ja alus-
tojen demokratisoivasta vaikutuksesta ovat siis
hyvin voimakkaasti esilld hakkeroitavan kau-
pungin konseptissa.

Avoimuus ja osallisuus kaupunkien
alustahallinnan konsepteissa

Alustoihin liitetyt mielikuvat niin arkkitehtoni-
sesta kuin systeemisestdkin avoimuudesta, osal-
lisuuden parantamisesta, asukasldhtoisyydesti,
monidédnisyydestd ja tasapuolisuudesta heijas-
tuvat selvasti edelld kuvattuihin paikallisen hal-
linnan konsepteihin. Sen lisdksi, ettd alustat
ymmarretadn osallisuutta tukevina rakenteina,
alustahallinnalla katsotaan my0s olevan jopa
ympdaroivdaa yhteiskuntaa demokratisoiva vai-
kutus. Tallainen ndkemys voi kuitenkin piirtda
turhan yksipuolisen kuvan alustoista ja niiden
hallinnasta, silld todellisuudessa paatoksenteko
alustoilla voi olla my6s keskitettyi ja alustaeko-
systeemit toimivat usein markkinaehtoisesti, jol-
loin toimijakenttd mukautuu ympéristoonsa
kannattavuuden perusteella, eikd toimijoiden
vilisid suhteita vélttaimattd maéaritelld delibera-
tiivisesti. Edelld esitettyjen konseptien avulla
voidaan kuitenkin hahmottaa nakemyksid siitd,
millaista paikallinen alustahallinta parhaimmil-
laan voi olla. Siihen, miten alustahallinnan piir-
teet ja siihen liitetyt mielikuvat konkretisoituvat
kaupunkien toiminnassa, vaikuttavat esimer-
kiksi alustojen erilaiset funktiot, joita késitelldan
seuraavaksi.

PAIKALLINEN HALLINTA ERITYYPPISILLA
ALUSTOILLA

Koska alustan kisitteen juuret ovat teknologia-
orientoituneilla aloilla ja alustataloudessa, alus-
tojen médritelmédt korostavat padsddntdisesti
digitaalisia, monisuuntaisilla markkinoilla toi-
mivia kaupallisia transaktioalustoja. Ajatus mo-
nisuuntaisista markkinoista toistuu tietylld ta-
valla my6s kaupunkien tarjoamilla alustoilla,
silld niiden ldahtokohtana on usein kahden tai

useamman toimijaryhmén tuominen yhteen
ja rajapintana toimiminen ndiden vililld. Kau-
punkien hyddyntamit alustat eivét kuitenkaan
valttdmattd, tai edes useimmiten, vaikuta perus-
tuvan transaktioiden fasilitoimiseen vaan ne pal-
velevat erityyppisid funktioita. Tdmi merkitsee
sitd, ettd edellisessd luvussa kasiteltyja geneeri-
sid kaupunkialustakonsepteja on tarkennettava,
jotta niistd saadaan tuotettua riittdvin nyansoitu
kuva. Keskeistd tdssd on se, ettd alustojen funk-
tiot vaikuttavat siihen, miten hallinnan paradig-
mojen piirteet sekd alustoihin liitetyt mielikuvat,
kuten avoimuus ja osallisuus, niilld nakyvat.
Alustoja on luokiteltu niiden funktion mukaan
(ks. esim. Nooren ym. 2018; Evans & Gawner
2016), mutta olemassa olevat typologiat eivit
kuvaa kovin kattavasti julkiselle sektorille tyy-
pillisistd alustatyyppejd. Siksi olemme jasenta-
neet kirjallisuuskatsaukseemme perustuen kau-
punkien hy6dyntdmid alustoja niiden funktion
mukaan. Olemme tunnistaneet neljd eri alusta-
tyyppid: palvelualustat, innovaatioalustat, osalli-
suusalustat ja avoimen julkisen datan alustat.

Palvelualustat

Julkisia palveluita tarjoavat alustat tuovat yhteen
palveluntarjoajia ja asiakkaita eli toimivat moni-
suuntaisilla markkinoilla. Ne hy6dyntavit alus-
tojen toimintalogiikkaa liiketoimintamallina
ja muistuttavat ndin yksityisten markkinoiden
transaktioalustoja ja “verkostomaisia markki-
noita”. Ranerup ym. (2016) lukevat ndihin palve-
lualustoihin myds nédenndismarkkinoilla toimi-
vat eli julkisin varoin subventoidut yksityisomis-
teiset alustat. Keskeinen ajatus téssd palvelujen
jarjestimisen tavassa on, ettd kansalaiset saavat
vapaasti valita palvelun tuottajan keskendén kil-
pailevien toimijoiden joukosta. Julkisen palvelun
alustat konkretisoivat ndin hallinnan paradig-
moista erityisesti uuden julkisjohtamisen roolia
alustahallinnassa. (Ranerup ym. 2016.) Julkisen
sektorin tavoitteena palvelujen siirtamisessd di-
gitaalisille alustoille voi olla palvelujen tuotta-
misen tehostaminen, niihin pddsyn sujuvoitta-
minen tai esimerkiksi asiakkaiden auttaminen
16ytiméan heille sopivin palveluntuottaja.

Jos palvelualustalla tuotetaan palveluja yh-
dessd kaupunkilaisten kanssa (co-production),
ne voivat toimia myos osallistavina rakenteina.
Talloinkin niiden toiminnan taustalla on ajatus
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paremmasta taloudellisesta kannattavuudesta
ja vaikuttavuudesta: kaupunkiorganisaation ja
kaupunkilaisten resursseja kiytetddn tehok-
kaammin ja tuotetaan yksilollisempid palveluja.
(Falco & Kleinhans 2018; Lulin 2017; Bovaird &
Loeffler 2012.) Palvelualustat ovat ehka suora-
viivaisin tapa, jolla kaupungit ovat osa alustayh-
teiskuntaa, mutta ei suinkaan yleisin. Julkisten
palvelujen siirtdmisen alustoille voikin olla yksi
strateginen tapa olla edelldkavija alustataloudes-
sa (Auvinen 2018).

Innovaatioalustat

Alustaperusteisista innovaatioekosysteemeisté
on tullut suosittu tarkastelukehikko innovaation
fasilitoinnille kaupungeissa. Tamai lihestymista-
pa keskittyy alustojen kykyyn yhdistda erilaisia,
mutta toisiinsa liittyvid toimijoita, toimintoja
ja tietovarantoja. (Borghys ym. 2020.) Inno-
vaatioekosysteemejd korostavassa alueellisessa
innovaatiopolitiikassa alustat ovat sosio-tekni-
sid ympadristojd, joiden avulla pyritddn eko-
systeemien vahvistamiseen, alueellisen elinkei-
norakenteen uudistamiseen ja viime kidessa
taloudelliseen menestykseen. Kéytannossa in-
novaatioalustat voivat esimerkiksi palvella yh-
teiskehittdmishankkeita, tarjota mahdollisuuk-
sia Living Lab -tyyppisille projekteille tai tuoda
relevantteja toimijoita, kuten vaikkapa osaajia,
yrittdjid ja rahoittajia yhteen uuden liiketoimin-
nan synnyttamiseksi. Ne toimivat usein ainakin
osittain fyysisissd tiloissa.

Verrattuna aiempiin, hierarkkisempiin inno-
vaatiopolitiikkoihin, ekosysteemejd ja alustoja
korostava innovaatiopolitiikka painottaa enem-
man markkinamekanismeja (Sotarauta & Suvi-
nen 2019), joten innovaatioalustojen hallintaan
liittyy uuden julkisjohtamisen elementteji. Siind
on kuitenkin huomattavasti yhtéldisyyksid myds
uuden julkisen hallinnan paradigman kanssa,
silld alustojen varaan rakentuvissa innovaatio-
ekosysteemeissd kaupunki mielletdan usein yh-
tend toimijana verkostossa muiden joukossa ja
sen rooli on tyypillisesti fasilitoiva (Borghys ym.
2020; Anttiroiko 2016). Verrattuna palvelualus-
toihin, innovaatioalustat toimivat verkostomai-
semmin ja niitd voisikin yksinkertaistaen luon-
nehtia “markkinamaisiksi verkostoiksi”.

Innovaatioalustat ovat keskeinen osa erityi-
sesti City as a Platform -konseptia, jossa osalli-

suus ja innovaatiotoiminnan demokratisoimi-
nen ovat keskeisid teemoja, mutta kaupunkien
perimmadinen tavoite innovaatioalustoilla toi-
mimiselle on kuitenkin ldhtokohtaisesti elin-
keinotoiminnan ja talouskasvun edistiminen.
(Bollier 2016; Anttiroiko 2016.)

Osallisuusalustat

Osallisuusalustojen tarkoitus on lihtokohtaises-
ti parantaa kaupunkilaisten mahdollisuutta vai-
kuttaa ympiéristoonsd osallistamalla heitd paa-
toksentekoon ja kaupungin toimintaan. Tédma
pyrkimys kuvastaa alustahallintaan liitettya aja-
tusta osallistuvan demokratian ja kaupunkilais-
ten vaikutusmahdollisuuksien liséamisesta.

Kuten innovaatioalustoilla, my6s osallisuus-
alustoilla kaupunkilaisten tieto, kokemusasian-
tuntijuus ja osaaminen tunnistetaan arvokkaaksi
ja sitd halutaan hyodyntda. Osallisuusalustatkin
voivat mahdollistaa innovaatioita, mutta niiden
taustalla on ajatus yhteiskunnallisesta muutok-
sesta kohti vahvempaa kansalaisyhteiskuntaa ja
systeemistd avoimuutta. Alustoihin liitetyt mie-
likuvat esimerkiksi demokraattisuudesta naky-
vt siis eniten juuri osallisuusalustan ideassa.
Innovaatioalustojen tapaan osallisuusalustoilla
kaupunkiorganisaation rooli on korostetusti
mahdollistava. Kaupunki voi olla alustantarjoa-
ja, mutta osallisuusalustat voivat olla my6s kau-
punkilaisten itse perustamia. (esim. Falco &
Kleinhans, 2018). Osallisuusalustat sopivat siis
hyvin CaaP-konseptiin ja erityisesti ajatukseen
hakkeroitavasta kaupungista, jossa alustojen
nihdéin edistdvan systeemistd muutosta, joka
tuo padtdsvaltaa tavallisten kaupunkilaisten ulot-
tuville (vrt. de Waal ym. 2017). Etenkin kaupun-
kilaisten itse organisoimat alustat ovat keskeisia
omaehtoisuutta korostavassa hakkeroitavan
kaupungin konseptissa. Osallisuusalustat toimi-
vat asukasrajapinnassa ja parhaassa tapauksessa
perustuvat integroivaan deliberatiiviseen kes-
kusteluun eli ne muistuttavat myos Hendriksin
(2014) nakemystd kaupunkialustasta hallinnan
ideaalimallina. Alustahallinnassa osallisuusalus-
toilla onkin paljon verkostohallintaan liitettyja
piirteitd ja se muistuttaa siten hallinnan para-
digmoista eniten uutta julkista hallintaa.

On kuitenkin tirkedd huomata, etté osallisuu-
den aste osallisuusalustoilla voi vaihdella huo-
mattavastikin (Falco & Kleinhans, 2018; Desouza
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& Bhagwatwar 2014). Osallisuusalustat voivat pe-
rustua yksinkertaisesti asukkaiden konsultoin-
tiin vaikkapa kaupunkikehittimishankkeissa
tai ne voivat luoda kaupunkilaisille my6s suo-
rempia vaikuttamismahdollisuuksia tarjoten
ympériston, jossa asukkaat voivat itse tuottaa
ratkaisuja paikallisiin, tarkeiksi kokemiinsa
kysymyksiin (Desouza & Bhagwatwar 2014).
Ratkaisuja voidaan kehittdd kollektiivisesti esi-
merkiksi osallistavaa budjetointia hyodyntden.
Vaikka osallisuusalustat ovat periaatteessa kai-
kille avoimia, ne voivat kuitenkin olla osalle
ihmisryhmistd helpommin saavutettavissa kuin
toisille, joten niiden mahdolliseen sosiaaliseen
selektiivisyyteen on kiinnitettdvd erityistd huo-
miota (Liu 2017; de Waal ym. 2017; Desouza &
Bhagwatwar 2014).

Avoimen julkisen datan alustat

Avointa julkista dataa tarjoavat alustat (Open
Governance Data platforms eli OGD-alustat)
ovat yleistyvd alustatyyppi. OGD-alustat ovat
digitaalisia arkkitehtuureja, jotka on suunnitel-
tu tarjoamaan asukkaille, yrityksille ja muille
toimijoille mahdollisuus kayttdaa julkishallin-
non dataa ja hyddyntid sitd arvonluontiin. Hal-
linnon rooli néilld alustoilla on olla mahdollista-
ja ja fasilitoija ylldpitamalla alustaa ja tekemalld
padtoksid datan avaamisesta. (Danneels ym.
2017.) OGD-alustat voivat olla kansallisia, kau-
punkien tarjoamia tai kaupunkien yhteisid, ku-
ten esimerkiksi Helsinki Region Infoshare (ks.
Helsinki Region Infoshare 2017). Julkisen datan
avaamisen taustalla on ajatus hallinnon lapini-
kyvyyden ja tilivelvollisuuden parantamisesta,
mutta toisaalta my6s innovaation edistdmisesta,
silla datalla ndhdédn olevan liséksi sosiaalista ja
kaupallista arvoa (Attard ym. 2015).

Avoimen julkisen datan alustoilla on yhty-
makohtia palvelu-, innovaatio- ja osallisuus-
alustoihin. Ensinékin, datan avaaminen vapaa-
seen kayttoon voidaan ymmartdd julkisen sek-
torin tarjoamana palveluna. OGD-alustat eivit
kuitenkaan valttdmattd toimi monisuuntaisilla
markkinoilla, vaan informaatiovirrat ovat usein
yhdensuuntaisia tiedon siirtyessé julkiselta sek-
torilta muille toimijoille (Danneels ym. 2017).
Toiseksi, OGD-alustat mahdollistavat uusia
potentiaalisesti skaalautuvia innovaatioita ja
luovat edellytyksid kaupungin taloudelliselle

uudistumiselle ja menestykselle, joten niilld on
laheinen suhde alustojen roolia korostavaan
innovaatiopolitiikkaan. Niiden generoima in-
novaatio ei kuitenkaan lahtokohtaisesti perustu
toimijoiden tuomiseen yhteen, vaan resurssien
eli datan hyodyntdmiseen. Kolmanneksi, OGD-
alustat luovat mahdollisuuksia asukkaiden ja yh-
teisdjen omachtoiseen toimintaan. Esimerkiksi
Desouza ja Bhagwatwar (2014) kisittelivit
niitd yhtend osallisuusalustojen arkkityyppina.
Heidén analysoimissaan tapauksissa avointa
julkista dataa tarjoavat alustat mahdollistivat
kuitenkin samalla my6s asukkaiden vilisen tie-
donvilityksen ja jalostuksen eli ne toivat yhteen
monia eri toimijoita. Vaikka julkisen sektorin
datan avaaminen voi siis olla osa niin innovaa-
tio- kuin osallisuusalustaekosysteemié ja datan
tarjoaminen voidaan mieltdd palveluksi, OGD-
alustoilla on piirteité, jotka erottavat ne edelld
mainituista alustatyypeista.

Avoimen datan tarjoaminen on hyva esimerk-
ki siitd, miten alustahallintaan liitetty mielikuva
avoimuudesta voi toteutua kiaytdnngssd. Se on
keskeinen resurssi dlykkédan kaupungin kehitta-
misessd ja olennainen osa myos CaaP-konseptia
(Anttiroiko 2016). Se on niin ikddn tarkea ele-
mentti mielikuvassa hakkeroitavasta kaupungis-
ta, silld se lisdd hallinnon lapindkyvyyttd ja siten
systeemistd avoimuutta. Kuten muissakin alus-
tatyypeisséd, kaupungin rooli OGD-alustoilla on
toimija mahdollistajana. O’Reilly (2011) on pi-
tanyt avoimen datan yleistymisté tekijand, joka
sellaisenaan edistdd hallinnon kykyd ymmartdd
itsensd “alustana”

Monipuolisempi kuva paikallisesta
alustahallinnasta

Tarkastelemalla alustahallintaa erityyppisilld
kaupunkien hy6édyntamilld alustoilla, voidaan
saavuttaa monipuolisempi kuva siitd, miten
eri hallinnan paradigmat ja alustoihin liitetyt
mielikuvat realisoituvat kiytdnnoén alustahallin-
nassa, silld hallinnan mekanismit nayttaytyvat
erityyppisilld alustoilla erilaisina yhdistelmina.
Markkinoihin ja eritoten verkostoihin perustu-
vat hallinnan mallit ovat paasaantoisesti koros-
tetussa asemassa. Asian voi tiivistda siten, ettd
osa alustaekosysteemeistd vaikuttaa enemmén
verkostomaisilta markkinoilta, kun taas toiset
néyttdvat enemman markkinamaisilta verkos-
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toilta. Alustahallintaan liittyvat riskit, kuten
alustojen mahdollinen sosiaalinen selektiivisyys
ja olemassa olevien syrjivien rakenteiden toista-
minen erityisesti osallisuusalustoilla kuitenkin
alleviivaavat tarvetta myos jonkinasteiselle pai-
kalliselle saantoihin perustuvalle koordinaatiol-
le.

JOHTOPAATOKSET

Kaupungeilla on erityinen rooli alustayhteiskun-
nassa, silla sen lisdksi ettd erilaiset kaupalliset
alustat ovat vahvasti nakyvissd urbaaneissa ym-
paristoissd, kaupunkiorganisaatiot hyodyntévit
myos itse alustoja ja alustahallintaa. Alustan
kasitteen kiytto on levinnyt teknologisesta kon-
tekstista osaksi talouden jédrjestymistd, yhteis-
kunnallisia valtarakenteita sekd sosiokulttuu-
rista ympéristod ja siten tullut oleelliseksi myds
hallinnon tutkimuksessa. Késitteen merkitysten
siirtymad tieteenalasta toiseen ei kuitenkaan ole
aina selkedsti muotoiltu (Thomas ym. 2014).
Olemme tdssd artikkelissa tarkastelleet alustan
ja alustahallinnan kisitteiden saamia merkityk-
sid ja mielikuvia erityisesti paikallisen hallinnan
kannalta.

Olemme havainneet alustoihin avoimuuteen
ja osallisuuden vahvistamiseen yhdistettyjen
mielikuvien heijastuvan selvésti paikallisen alus-
tahallinnan konsepteihin. Alustan kisitteeseen
liitettyja konnotaatioita ei kuitenkaan ole syyta
omaksua tdysin kritiikittémasti, silla ne voivat
olla jopa harhaanjohtavia. Kasitettd kiytettdessd,
olivatpa kyseessd sitten akateeminen tutkimus
tai paikallisen hallinnan kéytannot, tulisikin
aina pohtia, mihin silld tosiasiallisesti viitataan,
millaisia mielikuvia se vilittdd osallistujille ja
mitké ovat sen pohjalta muotoiltujen hallinnan
rakenteiden ja prosessien todelliset vaikutukset
paikallisten toimijoiden osallisuuteen ja valta-
suhteisiin.

Olemme todenneet, ettd alustahallinnassa
yhdistyy niin verkostojen kuin markkinoiden-
kin ominaisuuksia sekd jossain mairin myds
hierarkioiden piirteitd. Kun analysoidaan, toi-
mivatko alustat kuten “markkinaehtoiset ver-
kostot” vai "verkostomaiset markkinat”, on otet-
tava huomioon alustan tyyppi, tarkastelun taso
sekd yhteiskunnallinen konteksti. Alustatyyppi
vaikuttaa siithen, miten paradigmojen piirteet ja
erityisesti markkinaehtoisuus ndyttaytyvit alus-

tahallinnassa. Paikallisen hallinnan yhteydessa
on syyté erottaa toisistaan palvelu-, innovaatio-
ja osallisuusalustat sekéd julkisen datan alustat,
silld ne palvelevat eri tarkoituksia, toimivat eri
toimintalogiikalla ja kantavat alustoihin liitet-
tyjd mielikuvia eri tavoin. Tarkastelun tasoa
vaihtamalla taas alustahallinnan keskittynei-
syyden ja hajaantuneisuuden aste voi nayttaa
varsin erilaiselta. Tarkastelun tasona voi olla
yksittdinen alusta, alustaekosysteemi, kaupunki
alustana tai laajemmin koko alustayhteiskunta.
Yhteiskunnallisella kontekstilla taas on oma mer-
kityksena, silld sen lisdksi, ettd alustat vaikutta-
vat yhteiskuntaan ja sen sosiokulttuurisiin piir-
teisiin, sosiaalinen ympdristé vaikuttaa siihen,
millaisiksi alustat rakentuvat (Offenhuber ym.
2019). Esimerkiksi avoimuus on yksi alustoihin
useimmin liitetyistd mielikuvista, mutta se voi
viitata joko arkkitehtoniseen tai systeemiseen
avoimuuteen. Systeeminen avoimuus vaikuttaa
voimakkaasti sithen, miten alustan késitteen ar-
volataukset todellisuudessa realisoituvat.

Siitd huolimatta, ettd hierarkiat koordinaatio-
keinona ovat alustahallinnassa pienehkossd
roolissa, alustojen hallinta edellyttdd yhteisia
saantojd. Alustoilla normien asettaminen perus-
tuu yleensd alustan ylldpitdjdn tai perustajan
auktoriteettiin. Silloinkin, kun kaupungit eivat
ole tdssd asemassa, niilld voi julkisen sektorin
organisaatioina olla tarve valvoa yhdenvertai-
suuden kaltaisten julkisten arvojen toteutumista
alustaekosysteemeissd, joissa ne ovat mukana.
Tamai edellyttad tietoista pyrkimystd osallistua
alustaekosysteemin pédtoksentekoon. Alustat
ovat itseohjautuvia rakenteita, mutta se ei tar-
koita, etteiké niiden toimintaan voisi tai kan-
nattaisi pyrkid vaikuttamaan. Jotta monimutkai-
siin alustaekosysteemeihin voitaisiin vaikuttaa,
on tunnettava niiden toimintalogiikkaa. Téstd
syystd alustahallinnan tutkiminen ja osaamisen
lisidaminen olisi ensiarvoisen tarkeaa.

Vaikka olemme havainneet alustahallinnassa
ominaisuuksia hallinnan paradigmoista, silld on
myos niistd eroavia perustavanlaatuisia piirteita,
jotka on syytd ottaa huomioon hallintateoreetti-
sessa keskustelussa. Ensinékin alustahallinnassa
korostuu erityisesti erilaisten toimijoiden tuo-
minen yhteen uusien mahdollisuuksien ja rat-
kaisujen 16ytdmiseksi. Toisin kuin verkostoissa,
padsyy alustoille liittymiseen ei siis ole olemassa
oleva keskindisriippuvuus, vaan yhteistyolle et-
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sitddn mahdollisuuksia ja keskiniisriippuvuudet
voivat jaada l16yhiksi ja kehittyvit vasta alusto-
jen toiminnan aikana. Toinen alustahallinnalle
leimallinen piirre on asukkaiden omaehtoisen
toiminnan mahdollistaminen ja heiddn osaa-
misensa hyodyntdminen. Vaikka myos erilaiset
aiemmat verkostohallinnan muodot edistavit
yhteistyota hallinnon ja kansalaisten vililld, ne
eivit alustahallinnan tavoin korosta julkisorga-
nisaatioiden pyrkimystd tarjota sellaista dataa,
vilineistod ja koordinaatiota, jolla voimaannu-
tetaan kuntalaisia luomaan itse julkista arvoa
(Janowski ym. 2018). Kolmanneksi, julkinen ar-
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