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Verkostodemokratia — Teoreettinen analyysi
politiikkaverkostojen demokratisoinnin haasteista

ABSTRACT
Network Democra-
cy: Theoretical
analysis of the
challenges of
democratisation of
policy networks.

ARI-VEIKKO ANTTIROIKO

This article discusses the preconditions and new forms of democracy on the basis of the logic of
network society. The point of departure is the assumption that when the central functions of soci-
ety are increasingly organised through networks, this should be reflected in a way or another in
democracy as well. The fundamental problem is that networks have developed alongside public
hierarchies — i.e. traditional bureaucracy and the institutions of representative democracy — as an
organisational form that sets the agenda of and exerts influence on public policy without clearly
instituted democratic control. The idea of network democracy proposed in this article comprises
four theoretically grounded perspectives on the democratisation of networks, those of representa-
tive democracy, associationalism, participatory network democracy and user democracy. This
model provides a systematic account of the basic forms of the democratisation of various kinds of
policy and administrative networks as well as the framework for assessing their functionality. The
formation of network democracy is conceptualised as a two-layer process: the framework pro-
cesses based on the political-administrative outer circle of the representative government, on the
one hand, and the core processes of the inner circle that relies on network logic, on the other.
Probably the greatest challenge of our time in this respect is to determine to what extent, if any,
the core processes of network governance should be subject to democratic control.

Johdanto

Kehityksen on sanottu johtaneen “onttoutuvaan”
julkishallintoon, joka nikyy mm. siin, miten valtio

Verkostot ovat saaneet niin merkittdvin aseman
sosiaalisen toiminnan organisointitapana, ettd jopa
koko myohdismodernia yhteiskuntaa on nimitetty
verkostoyhteiskunnaksi (Castells 1996). Verkostojen
vaikutus nakyy kaytdannossa kaikilla yhteiskuntaeld-
min osa-alueilla, poliittis-hallinnollinen jirjestelma
mukaan lukien. Viimeksi mainitun puitteissa toteu-
tettava verkostohallinta rakentuu kiytinnossa eri-
laisten neuvottelu- ja sopimuspohjaisten jérjestelyjen
varaan. Niiden avulla julkisyhteisot pyrkivit toteut-
tamaan yhteiskunta-, alue- ja kuntapolitiikkaa yh-
teistyossd sellaisten toimijoiden kanssa, jotka tuovat
erilaisia resursseja hallinta-, kehittdmis- ja palvelu-
prosesseihin (ks. esim. Agranoff 2012; Haveri ja Pehk
2008; Saarelainen 2003; Weiss 1999, 38).
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ja kunnat keskittyvit yhd enemmin tilaajatehtdviin
julkisten palvelujen tuottamisessa. Tdmai vaikuttaa
viistamattd julkisyhteisojen legitimiteettiin (Milward
ja Provan 2000) ja vaatii siten aikaisempaa tarkempaa
analyysia taloudellisen, poliittisen ja hallinnollisen
jarjestelmin sisdan rakentuneesta verkostomaisuu-
desta (Streck ja Dellas 2012). Samalla herai kysymys,
miten ndma syvallisesti yhteiskuntaa muuttavat te-
kijat vaikuttavat demokratiaan. On nimittdin mah-
dollista, ettd institutionaalinen hajautuminen, orga-
nisaatiomuotojen lisidntyminen ja niitd yhteen
liittdvé verkostomainen toimintalogiikka heikentévit
demokratiaa siirtdessddn yhé laajemman osan yh-
teiskuntapolitiikasta verkostomaisen toimintalogii-
kan piiriin (Wilti ym. 2004, 84).
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Verkostojen merkityksen kasvu enteilee politiikan
ja hallinnon tutkimuksen paradigmamuutosta. Ni-
mittdin nykyoloissa valtiovallan sen enempii kuin
markkinoidenkaan hallintamekanismien tarkastelu
ei riitd luomaan riittdvin selitysvoimaista ja nyan-
soitua kuvaa hallintaprosesseista. Niin valtiovalta
kuin markkinatkin tulee nahdé pikemminkin osana
monimutkaista, verkostomaisesti organisoitunutta
kokonaisuutta (Streck ja Dellas 2012). Verkostojen
nousu loytdd vertailukohtansa assosiatiiviseen de-
mokratiaan liittyvistd ideoista, joita esitettiin moni-
muotoistuvien yhteiskuntien oloissa jo 1800-luvul-
la, ennen valtiovallan otteen vahvistumista (Hirst
1994). Yhteiskuntapolitiikan saralla niiden jatkumoa
edusti 1900-luvulla korporatististen jarjestelmien
vahvistuminen, kunnes tilanne alkoi muuttua yh-
teiskunnallisen monimutkaisuuden ja hajautumis-
kehityksen voimistuessa erityisesti 1980-luvullta
lahtien. Pluralistisen valtioteorian ja korporatismin
rinnalle ilmaantui hallinnon ja intressiryhmien va-
liseen vuorovaikutukseen ja erityisesti politiikkaver-
kostoihin kohdistuvaa tutkimusta, joka edisti uuden
hallinta-ajattelun leviamista politiikan tutkimukseen
(Jordan ja Schubert 1992; Thatcher 1998).

Politiikkakeskeinen verkostotutkimuksen ldhes-
tymistapa alkoi 1990-luvulla sulautua osaksi yhteis-
kunnan monimuotoistumista ja eri sektorien yh-
teistyotd korostavaa uutta hallinta-ajattelua (esim.
Klijn 1999; Koliba ym. 2010; Kooiman 1993). Hal-
lintasuhteiden tarkastelun laajentuminen yhteis-
kuntakeskeiseksi, ts. koko yhteiskuntaan ja sen eri
toimijaryhmiin, ei vienyt verkostojen analysointia
tdlld tutkimuskentilld kuitenkaan sosiaalisen ver-
kostoanalyysin suuntaan. Tallaista mahdollisuutta
nosti esiin esimerkiksi Dowding (1995), mutta hi-
nen ohjelmansa ei saanut tuulta siipiensd alle. Li-
sdaksi hin itsekin totesi, ettd vaikka verkostoja kos-
keva mesotason “teoria” jdi lahinna deskriptiivisek-
si luokittelujarjestelmiksi (esim. Marsh ja Rhodes
1992), myo6s verkostosuhteita korostavalla formali-
soinnilla (esim. Laumann ja Pappi 1976) on ongel-
mia varsinkin determinaatiosuhteiden mairittelys-
sd ja yleensdkin monitasoisten sosio-kausatiivisten
prosessien rakenteiden analysoinnissa. Uuden hal-
lintadiskurssin huomio kiinnittyi sen sijaan sekto-
rirajat ylittdvin toiminnan koordinoinnin kysymyk-
siin, joka alan keskustelun valossa ndyttda muodos-
tuneen titd monitieteisesti rakentunutta diskursii-
vista kenttdd yhdistdviksi teemaksi (ks. Eriksson
2015).

Jos verkostoja tarkastellaan nimenomaan hallin-
tana, niiden kisitteellistimisen ytimeksi muodostui
1990-luvun kuluessa julkisyhteisojen verkostojohta-
mista korostava analyysi julkisen hallinnon suhtees-
ta sitd ymparoivadn yhteiskuntaan, padhuomiona
julkisyhteisojen, yritysten, jarjestokentin ja kansa-
laisyhteiskunnan viliset suhteet yhteiskuntapoliit-
tisten pyrkimysten mairittelyssa ja toteutuksessa
(Kooiman 1993). Verkostohallinnan vaikutukset
demokratiaan jéivit vield tuossa vaiheessa alan tut-
kimuksen katvealueeseen. Kuvaavaa on, ettd vuonna
1986 julkaistu David Heldin ja Christopher Pollittin
toimittama New Forms of Democracy sivusi verkos-
toja lyhyesti vain tyopaikkademokratian ja puoluei-
den ja intressiryhmien suhteiden tarkastelun yhtey-
dessd, mutta varsinaista verkostohallintaa ja sen
demokratisointia ei kyseisessi teoksessa tematisoitu
lainkaan (Held ja Pollitt 1986). Yleistiden voidaan
sanoa, ettd hallintaa kisitelleen verkostotutkimuksen
valtavirta on keskittynyt verkostojen rakenteen, yh-
teistydn muotojen, koordinointifunktion ja verkos-
tojen tehokkuuden analysointiin (Agranoff 2007,
2012; Ansell ja Torfing 2014; Comfort ym. 2011;
Keast ym. 2014; Provan ym. 2005; Provan ja Milward
2001). Demokratiaa eksplisiittisesti koskevat kysy-
myksenasettelut tulivat mukaan vasta 2000-luvulla
varsinkin keski- ja pohjoiseurooppalaisten tutkijoi-
den toimesta (Klijn ja Skelcher 2007; Serensen ja
Torfing 2005a, 2005b, 2007, 2009; Wilti ym. 2004).

Tissd artikkelissa pohditaan verkostohallinnan
lisadntymisen vaikutuksia demokratiaan ja toisaalta
kaanteisesti ndiden verkostojen demokratisoinnin
tarvetta ja mahdollisuuksia. Seuraavassa luvussa tds-
mennetddn tehtivinasettelua ja lihestymistapaa,
minkd jalkeen hahmotellaan verkoston ilmaantu-
mista julkisen toiminnan organisointitavaksi. Kyse
on julkisen hallinnan (public governance) diskurssis-
sa muotoutuneesta verkostokonseptista, joka niyt-
taytyy hierarkialle ja markkinoille vaihtoehtoisena
sosiaalisen toiminnan organisointimuotona. Kisit-
tely tarkentuu politiikkaverkostoihin, joiden kautta
verkostojen logiikka ilmaantui demokraattisen hal-
linnan kentille. Seuraavaksi valotetaan verkostode-
mokratian mahdollisuuksia. Pddhuomio kohdistuu
verkostodemokratian muotojen ja prosessien erityis-
piirteisiin. Tédssd osiossa kisitelladn neljad demokra-
tiateorioista johdettua verkostodemokratian ulottu-
vuutta: edustuksellisuutta, assosiationalismia, osal-
listuvaa demokratiaa ja kiyttdjademokratiaa. Taman
jilkeen verkostodemokratian mahdollisuuksia arvi-
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oidaan politiikkaverkostojen reunaehtojen ja erityi-
sesti niihin liittyvien elitististen tendenssien kannal-
ta. Lopuksi 6 esitetddn kootusti verkostodemokrati-
an edellytyksid ja muotoja koskevat johtopéitokset.

Tutkimustehtava ja lahestymistapa

Tissd artikkelissa demokratian ehtoja ja uusia muo-
toja tarkastellaan verkostoyhteiskunnan logiikan
pohjalta. Lihtokohtana on oletus, ettd kun yhteis-
kunnan keskeiset toiminnot toteutuvat yhi enemmin
verkostojen kautta, tdmdn tulisi heijastua tavalla tai
toisella myds demokratiaan. Verkostot ovat kehittyneet
perinteisen byrokratian ja edustuksellisen demokra-
tian eli julkisten hierarkioiden rinnalle yhteiskunta-
politiikkaa toteuttavaksi organisointimuodoksi,
jonka demokraattinen ohjaus on heikkoa, vilitty-
nyttd ja satunnaista. Erityisen kiinnostavaa taltad
kannalta on poliitikkojen ja julkisen hallinnon or-
ganisaatioiden verkostomainen toiminta, koska yh-
teiskuntapoliittiset pyrkimykset vilittyvit verkostoi-
hin lahtokohtaisesti niiden kautta.

Kisilld olevan artikkelin tehtdvini on analysoida
teoreettisesti sitd, miten hallintateoreettisessa tutki-
muksessa esitetty viite verkostoihin pohjautuvasta
uudesta sosiaalimorfologiasta nikyy julkisella sek-
torilla ja mitéd vaikutuksia silld on kansanvallan to-
teuttamiseen. Asiaa kasitellddn problematisoimalla
verkostodemokratian tarvetta ja pohtimalla sen to-
teuttamisen ehtoja ja muotoja. Artikkelissa haetaan
vastausta seuraaviin kysymyksiin:

— Millainen rooli verkostoilla ja erityisesti ns. poli-
tiikkaverkostoilla on yhteiskuntapolitiikan ken-
talla?

— Missé suhteessa verkostojen toimintaa olisi mie-
lekistd demokratisoida ja mitd vaikutuksia silld
tulisi olemaan itse verkostoihin ja niiden toimin-
talogiikkaan?

— Millaisin keinoin voidaan parantaa kansalaisten
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunta-, alue- ja
kunnallispoliittisia pyrkimyksii toteuttavien ver-
kostojen toimintaan?

Kun késittely tapahtuu kahden niinkin moniulot-
teisen kisitteen kuin ’demokratia’ ja *verkosto’ leik-
kauksessa, rajaukset ovat vilttimattomid. Verkos-
tojen merkityksen ja demokratisointimahdollisuuk-
sien tarkastelun perusta on téssi artikkelissa hallin-
tateoreettisessa keskustelussa, johon liitetddan demo-
kratiateorioista johdettuja nikokulmia. Sitd vastoin

sosiaalisen verkostoanalyysin kisittely jda tissd ar-
tikkelissa vihemmaille huomiolle. Koska kyseessd on
tiarked rajaus, sen perusteita kdydddn seuraavaksi
lapi hiukan yksityiskohtaisemmin.

Hallinta-, verkosto- ja demokratiateoreettisen
tarkastelun leikkaukseen sijoittuu metodologisesti
ja teoreettisesti muotoaan hakeva ohut verkostotut-
kimuksen suuntaus, eurooppalainen demokraattisen
verkostohallinnan tutkimus, jolla on tdméan ty6n
kannalta keskeinen rooli (esim. Rhodes 1997; Saren-
sen ja Torfing 2005a; ks. my6s Hanninen 2015). Toi-
saalta kisittelyn ulkopuolelle jii laaja verkostotut-
kimuksen kenttd formaalista sosiaalisesta verkosto-
analyysista (esim. Laumann ja Pappi 1976; Wellman
ja Berkowitz 1988) uuteen institutionaaliseen talous-
tieteeseen (Williamson 1991) sekid uuteen talousso-
siologiaan (Burt 2000; Granovetter 1973, 1985) ja
sithen liittyvddn sosiaalisen padoman teoriaan (Co-
leman 1990; Putnam 1993, 2000; Woolcock ja Nara-
yan 2000), joilla kaikilla on sindnsd annettavaa ver-
kostohallinnan analyysille (ks. verkostoista yhteis-
kuntatutkimuksessa Eriksson 2015). Sosiaalisen ja
taloudellisen verkostoanalyysin kysymyksenasettelut
lahtevit paradigmaattisessa muodossaan liikkeelle
yksilon asemasta sosiaalisten suhteiden kentdssa, tai
vield osuvammin, sosiaalisten verkostojen, luotta-
muksen ja normien suhteesta taloudelliseen toimin-
taan ja instituutioihin, jittden padsddntoisesti ulko-
puolelleen sekd poliittiset konfliktit ettd poliittis-
hallinnollisen jirjestelman toiminnan (ks. esim. Boix
ja Posner 1996). Siind missd timin artikkelin lahto-
kohtana ovat verkostoiksi organisoituneet julkisen
hallinnan muodot, sosiaalinen verkostoanalyysi on
lahtokohtaisesti kansalaisyhteiskuntalidhtoinen ja
painottaa yksiloiden sosiaalisia suhteita (Newton
2001, 2005). Tdmai tekee ymmarrettiviksi sen, ettd
vaikka niissd suuntauksissa kisitellddn joskus myos
eksplisiittisesti demokratiaa, mistd hyva esimerkki
on Putnamin (1993) teesi sosiaalisesta pidomasta
sosiaalisten instituutioiden ja demokratian toimi-
vuuden edellytyksend, niiden kasittely kohdistuu
kuitenkin siihen, miten sosiaaliset verkostot vaikut-
tavat demokratian ja yleisemminkin yhteiskuntake-
hityksen yleisiin edellytyksiin, mutta ei sithen, miten
taataan poliittis-hallinnollisen jéirjestelman piirissa
toimivien verkostojen demokraattisuus (Fishman
2004; Newton 1997; Woolcock 1998; Woolcock ja
Narayan 2000). Toisin sanoen keskustelu siitd, miten
kansalaisten yleinen aktiivisuus ja kansalaisyhteis-
kunnan erityispiirteet vaikuttavat demokratiaan
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(Putnam ja Goss 2002), on eri kysymys kuin se, mi-
ten verkostojen lisddntymiseen politiikan ja hallinnon
kentalld tulisi suhtautua nimenomaan demokratian
kannalta. Toki niilldi on my9s leikkauskohtia, mitd
ilmentdd mm. se vaikutus, jonka sosiaalinen verkos-
toanalyysi esimerkiksi heikkojen sidosten (Grano-
vetter 1973) tai sosiaalisen pddoman (Putnam 1993)
muodossa on jittinyt eurooppalaiseen verkostohal-
linnan tutkimukseen (Hinninen 2015, 262). Joka
tapauksessa kysymys siitd, miten verkostojen avulla
tai niiden puitteissa voidaan lisitd kansalaisten ak-
tiivista osallistumista poliittis-hallinnollisen jarjes-
telmén toimintaan, tematisoituu konkreettisemmas-
sa muodossa hallintateoreettisen verkostoanalyysin
kuin sosiaalisen tai taloudellisen verkostoanalyysin
viitekehyksessi.

Koska kyseessd on suhteellisen tuore ja vaikeasti
hahmotettava ilmio, jota ei ole paljoakaan tarkasteltu
demokratiatutkimuksen piirissd, kisittelylld on
eksploratiivinen luonne. Tutkimusstrategisena lahto-
kohtana on ilmion teoreettinen tarkastelu, jossa na-
kyvit klassisen problematisointi—eksplikointi—argu-
mentointi -tyyppisen analysoinnin vaiheet (Niiniluoto
1984). Metodologisena ldhtokohtana on problemati-
soida makrotason teoretisoinnista eli verkostoihin
perustuvasta sosiaalimorfologiasta johdettua kysy-
mystd siitd, miten uusien yhteiskunnallisten ehtojen
tulisi heijastua demokratiaan. Kisittely konkretisoituu
muuttuneisiin yhteiskunnallisiin olosuhteisiin sovi-
tetun demokratian tarpeellisuuden, edellytysten ja
muotojen erittelyyn ja kriittiseen arviointiin.

Verkosto julkisen toiminnan organisointitapana

Lansimaiset poliittiset jarjestelmit alkoivat asteittain
demokratisoitua 1800-luvun kuluessa. Kyseessd on
yksi modernisaatiokehityksen viimeisid suuria harp-
pauksia. Sen kulmakivend on liberaali demokratia,
joka rakentuu kdytinnossi edustuksellisen jarjestel-
min varaan. Modernisaatiokehityksen radikalisoi-
tumisen ja hajautumisen myoti edustuksellisuuteen
perustunut demokraattinen jarjestelma on ajautunut
kriisiin, jonka rinnalle syntynyttd monimutkaistuvaa
hallinnan kenttdd voidaan hahmottaa uuden hallin-
ta-ajattelun kautta. Seuraavassa demokratian hajau-
tumista ja verkostojen ilmaantumista tarkastellaan
hallintateoreettisen keskustelun tarjoaman viiteke-
hyksen puitteissa.

Taustalla uusi hallinta-ajattelu

Yksi hallintaa ja politiikkaa kasittelevan kirjallisuu-
den merkittdvimpid keskusteluteemoja on viime
vuosikymmenini ollut siirtyminen valtiokeskeisestd
aikakaudesta uuden hallinnan aikakauteen, jossa
koordinoinnin, sidntelyn ja poliittisen vastuun
instanssi ei ole endd itseoikeutetusti valtiovalta, vaan
jossa julkinen vastuu jakaantuu eri hallintotasoilla
toimiville julkisyhteisgille ja jossa tosiasiallista yh-
teisvastuun toteuttamista siirretddn tietyin edelly-
tyksin myos yritysten, jirjestdjen, omaisten ja ihmis-
ten itsensd kannettavaksi. (Agranoff 2007; Hirst 2000,
13; Pierre 2000, 4-5.)

Uusi julkinen hallinta (new public governance)
eroaa perinteisestd byrokraattiseksi luonnehditusta
julkisesta hallinnosta siini, ettd uudet hallinnan kay-
tannot rakentuvat yhteistyo-, verkosto- ja kumppa-
nuussuhteiden varaan. Koko hallinnan kisite pyorii
verkostologiikan ymparilld, vaikka sen yhteydessi
kasitelldan muitakin organisointiperiaatteita (ks.
Rhodes 1997). Siirtyminen hallinnosta hallintaan on
merkinnyt tietyssd mielessd hallinnon politisoitu-
mista ja myos sen “yhteiskunnallistumista”

Uusi julkinen hallinta poikkeaa huomattavasti jo
1980-luvulla syntyneesti uudesta julkisjohtamisesta
(New Public Management, NPM), jonka ideana on
soveltaa litkkeenjohdon oppeja julkiselle sektorille.
Se on lyhyesti luonnehdittuna markkina-, asiakas- ja
johtajakeskeinen julkisyhteisojen johtamisen haja-
nainen oppirakennelma (Hood 1991). Perusteita
markkinamekanismin kaytélle, kysyntildhtoisyydel-
le ja tuloksellisuutta korostavalle johtamiselle ovat
tarjonneet myds julkisen valinnan teoria (Dunleavy
1991) ja hieman myShemmin syntynyt reinventing
government -keskustelu (Gaebler ja Osborne 1993).
Niistd poiketen uudessa hallinta-ajattelussa keskeis-
td on sen pyrkimys ylittdd uuden julkisjohtamisen
kapea-alaiset nikokulmat, 16yti4 riittivin nyansoi-
tu tapa kuvata julkisen hallinnan realiteetteja ja luo-
da vilineitd yhteisollisyyden varaan rakentuvilla
tavoille toteuttaa yhteiskuntapoliittisia pyrkimyksia.
Bovaird ym. (2002, 12-13) ovat tiltd osin todenneet,
ettd julkinen hallinta eroaa NPM-vetoisesta mana-
gerialismista siini, ettd kun viimeksi mainittu kiin-
nittdd huomiota tulosyksikkojen tehokkuuteen ja
mitattaviin tuloksiin, julkisen hallinnan idea ldhtee
liikkeelle prosessiorientoituneemmin, kiinnittiden
huomiota omistajuuteen, osallisuuteen ja osallistu-
miseen. Toinen selvi ero on se, ettd uuden julkisjoh-


https://www.c-info.fi/info/?token=ZLoB1tqhJr1oehwW.Z61TUQLG2zB2dRfbCX7M2A.PQC_pZ6aFvfVmMzu5Xcvv_51NveLY0Y_CJQuN5iqLtLoFhBkAvhI8vitZBxCRvr2XOCSJ2XJYomJTA9-q3td0KNI1KpqZA3LcoEgMgP0MpRA3U9zbrswCOSN79WY5vSx_RUOogM2UzMEIsSMTgN7rqLYCzAFkjstnKmQKjLK68SGleTT6Xzp6-hEPT4xWM7LB4LPYbx8xs-DGzkWRc8AjfbZGi86WVCMkd98wnD90uw

Verkostodemokratia — Teoreettinen analyysi politiikkaverkostojen demokratisoinnin haasteista 79

tamisen markkinaorientaatio korvautuu uudessa
hallinta-ajattelussa yhteisollisemmalld 1dhestymista-
valla, joka voidaan tiivistdd julkisen arvon (public
value) kisitteeseen (Bozeman 2007; Moore 1995).
Managerialismilla ja uudella hallinta-ajattelulla on
my6s yhtyméikohtia, kuten pyrkimys siirtya suljetus-
ta julkisen toiminnan orientaatiosta osallistamiseen,
jolla tuodaan resursseja kollektiiviseen toimintaan,
lisdtddn omaehtoisuutta ja itseorganisoituvuutta ja
edistetdidn resurssien tehokasta kiyttoa.

Hallinnan perusmuodot

Sosio-taloudellisen organisoitumisen nelja perus-
muotoa ovat hierarkiat, markkinat, verkostot ja yh-
teisot (Bovaird 2002; Larmour 1997; Pierre ja Peters
2000; Powell 1990). Hierarkian olennainen piirre on
auktoriteetti- ja sddntoperustainen toiminnan oh-
jaaminen, joka nikyy julkisen toiminnan kentilld
klassisessa muodossaan sekd poliittisen kontrollin
ettd byrokratian ideassa. Hierarkiaan nojaava hallin-
ta perustuu siten julkista valtaa kdyttivin toimieli-
men valtaan. Hierarkia on edelleenkin julkisen hal-
linnan tirkein muoto (Davies 2000). Markkinoiden
olennainen piirre on vastaavasti taloudellisen toi-
minnan koordinointi ostajien ja myyjien hajautetun,
kilpailuperusteisen paitoksenteon avulla. Markki-
noihin nojaava hallinta perustuu hintoihin, kysyn-
tddn, kilpailuun ja sopimuksiin, joissa mairitelldan
markkinaehtoisesti syntyneen suhteen osapuolten
velvollisuudet ja oikeudet. Verkostot ovat intressien
yhdistimiseen perustuvia yhteistydjarjestelyjd. Ver-
kostoissa suhteen muodostuminen perustuu riippu-
vuuksiin ja sen pysyvyys nojaa luottamukseen ja
neuvotteluratkaisuihin. (Anttiroiko ym. 2003; Powell
1990; Thompson 2003.) Niitd kolmea muotoa tdy-
dennetiddn joskus vield yhteisollisen hallinnan ideal-

la, joka perustuu pienyhteisojen kiinteyteen, jaettuun
historiaan ja yhteison perinteistd kumpuaviin, tyon-
jaollisesti suhteellisen eriytymattomiin hallintakay-
tantoihin. Tillainen hallinnan malli tunnetaan ver-
tailevassa hallinnon tutkimuksessa traditionaalisen
hallinnan mallina, jossa valtaa kidyttivit esimerkik-
si kylan vanhimmat kylapaallikon johdolla. Moder-
nin yhteisohallinnan saralla vastaavaa hallintatapaa
ilmentidd yleinen kuntakokous, jossa kaikilla yhteison
tdysivaltaisilla jasenilld on oikeus osallistua keskus-
teluun ja padtoksentekoon. (Anttiroiko 2004; Pierre
ja Peters 2000.) Hallinnan muotoja havainnollistaa
taulukko 1.

Verkostojen toiminta asettaa toimijoille sellaisia
tiedollisia ja taidollisia vaatimuksia, jotka erottavat
ne muista organisoitumisen perusmuodoista. Néihin
vaatimuksiin kuuluvat panoksenhaltijatietoisuus,
keskindisriippuvuuksien tunnistaminen, tehokkaat
viestintimekanismit ja kaikkia hyodyttavien win-win
-yhteistyoasetelmien muodostaminen. (Bovaird ym.
2002, 22.)

Verkosto ja hierarkia eroavat toisistaan monella
tavalla. Siind misséd hierarkkisen hallinnan perusidea
pohjautuu sddntoihin, kiskytykseen ja kontrolliin,
verkoston idea perustuu jaettuihin intresseihin, sy-
nergiaetuihin ja komplementaarisuuteen. Niiden ero
nikyy myos siind, ettd yhteiskuntapolitiikan toteut-
tamisessa hierarkian ja julkisyhteisjen toimivallan
perustana ovat julkisoikeudelliset jrjestelyt, kun taas
verkostot operoivat padsddntoisesti vapaaehtoisuuden
pohjalta yksityisoikeudellisen sddntelyn kentalla.
Toisaalta nykykehityksen valossa hierarkiat ja ver-
kostot ovat sekoittuneet erityisesti siten, ettd julkis-
oikeudelliset hierarkiat ovat alkaneet muodostaa
verkostoja varsinkin kehittimistehtivien saralla.

Verkostojen ja markkinoiden eroavuuksien kan-
nalta keskeinen kysymys on kompleksisuus. Nimit-
tdin teoreettisesti tarkasteltuna toimintaympariston

Taulukko 1. Hallinnan perusmuotojen vertailu (vrt. Larmour 1997, 392; Thompson 2003, 48).

Hierarkia

Markkinat

Verkosto

Yhteiso

Esimerkki Valtion virasto

Tietyn alueen
palvelumarkkinat

Seudullinen
kehittajaverkosto

Kyldyhteiso

Toimijuuden Alueellinen toimi-

Rationaaliset

Resurssiriippuvuus

Yhteisollisyys,

perusta valta, sdannot ja valinnat, vélineelli- ja vélineelliset yhteenkuuluvuus
kaskysuhteet syys ja itseintressi intressit ja perinteet

Primaariset Byrokratia, toimi- Markkinat (kysynta Lojaalisuus, vasta- Sosiaaliset suhteet,

mekanismit valta, kdskyt, ja tarjonta), kilpailu, vuoroisuus, intressien  perinteet,
valvonta hintamekanismi yhdistdminen tottumukset
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kompleksisuuden aste — toimijoiden midiri, erikois-
tumisaste, informaation maird jne. — maérittdd ver-
koston ja markkinoiden toimivuutta (ks. Powell 1990;
Williamson 1991). Eriytymattomissi ja hitaasti
muuttuvissa oloissa verkostomuotoisen toiminnan
pitkédn aikavilin kokonaiskustannukset ovat alhai-
semmat kuin markkinoiden, mutta vastaavasti komp-
leksisuuden lisddntyessda markkinaperusteisen koor-
dinoinnin kokonaiskustannukset vihenevit ja ver-
kostojen kustannukset vastaavasti kasvavat (Thomp-
son 2003, 50). Toinen perusero ndilld on se, ettd kun
kisite ‘'markkinat’ viittaa taloudellisen toiminnan
institutionaaliseen jarjestelyyn, verkosto on puoles-
taan yksittdisten toimijoiden intressejd yhdistava
projektipohjainen yhteistyon muoto. Verkostojen
etuja yhteiskuntapolitiikan toteuttamisessa on joskus
selitetty silld, ettd kun huomattava privatisointi ja
markkinamekanismin hyodyntdminen johtaa sddn-
telemattomand markkinoiden epdonnistumiseen
(market failure), verkostojen tehokas horisontaalinen
koordinointi auttaa valttimaan téllaisia ongelmia
(ks. Borzel 1998, 264; vrt. Davies 2000, 419-420).
Verkostot ja markkinat yhdistyvit erityisesti allians-
sitaloudessa ja alustavetoisessa litketoiminnassa no-
peatempoisilla toimialoilla, kuten IT-alalla.
Verkostot eroavat yhteisdistd siind, ettd niiden toi-
mijajoukko on yleensi rajatumpi ja homogeenisem-
pi ja tehtdvdalue kapeampi kuin yhteisojen. Verkos-
tojen jdsenyys on my9s loyhempdi ja tiukemmin
sidottu kulloisiinkin projektikohtaisesti ilmeneviin
vilineellisiin intresseihin (vrt. Granovetter 1973).
Yhteiso puolestaan muodostaa historiallisen ja fyysis-
sosiaalisen eldamanpiirin, joka toimii historiallis-
orgaanisesti kehittyneend paikallisen hallinnan vii-
tekehyksend. Nama kaksi hallintamuotoa yhdistyvit
paikallisissa verkostoissa, joita ovat Suomessa esi-
merkiksi maaseudun ohjelmallista kehittdmisti var-
ten luodut paikalliset toimintaryhmit (Sihvola 2013).

Verkostot organisointi- ja koordinointimuotona

Verkostoista on tullut yleisesti kdytetty organisoin-
timuoto mydos julkisella sektorilla. Kyse on viime
kédessi yhteiskuntapoliittisia tarkoitusperid edisti-
vien keskiniisriippuvuuksien hallinnasta. Julkinen
hallinto on tullut yhi riippuvaisemmaksi sellaisesta
yhteistyostd ja toimijoiden resurssien mobilisoinnis-
ta, joka tapahtuu hierarkkisen kontrollin ulkopuo-
lella (Borzel 1998, 260). Verkoston idea alkoi nikyd

selvimmin alueiden kehittdmistd koskevassa keskus-
telussa 1990-luvun alkupuolella (Linnamaa ja Sota-
rauta 2000, 5). Kehittimisvastuuta kantavilta viran-
omaisilta edellytetddn verkostojen, allianssien, kump-
panuuksien ja keskustelufoorumien rakentamista,
jos ne haluavat hyodyntia tdysimairdisesti alueensa
kehityspotentiaalia (Hirst 2000; Long 2002). Toisaal-
ta verkostot eivit ole syrjdyttineet hierarkioita pai-
kallisen hallinnan perusmuotona eivitki ne ole
tdhddnneet eivitki kyenneetkdin demokratian vah-
vistamiseen (Davies 2000, 420). Tilanteesta syntyva
yleiskuva on sikili paradoksaalinen, ettd yhtaalta
yhteiskunta-, alue- ja kuntapolitiikan ndhdaén pirs-
taloituneen organisatorisesti ja hajautuneen erilaisiin
funktionaalisiin osa-alueisiin, mutta toisaalta hie-
rarkiat ovat itsepintaisesti sdilyneet julkisen hallinnan
perimmdisind instansseina (Burns 2000, 969; Davies
2000). Joka tapauksessa jo 1990-luvun lopulla eri-
tyisesti syvillisid uudistusprosesseja lapikdyneessd
Iso-Britanniassa alkoi vahvistua kasitys siité, ettd
olemme siirtymassd hallinnosta (government) hal-
lintaan (governance), jolle ovat tunnusomaisia itse-
ohjautuvat, vilittomin demokraattisen kontrollin
ulkopuolella toimivat verkostot (Burns 2000, 969;
Rhodes 1997).

Verkostot ovat 16yhid itsendisten toimijoiden yh-
teenliittymid, joihin liitytd4n vastavuoroisuuden
periaatteella kunkin toimijan tarkoitusperien edis-
tdmiseksi, hyviaksymailld samalla kuitenkin verkostoa
koossapitavit yhteiset tavoitteet ja toimintaperiaat-
teet. Téllaiset konstellaatiot eividt synny itsestdan.
Niité tdytyy hallita ja johtaa niin kuin muitakin so-
siaalisen organisoitumisen muotoja. Verkostojen
johtamisen pyrkimyksenid on koordinoida erilaisia
pddmaiidrid omaavien toimijoiden strategioita suh-
teessa tiettyyn ongelmaan tai politiitkkatoimenpitee-
seen yleisesti hyviksyttyjen yhteisty6jirjestelyjen
puitteissa (Saarelainen 2003, 80). Julkisyhteisojen
tehtdvina on tilloin pitdd huolta siitd, ettd verkosto-
yhteistyo palvelee julkisen intressin toteuttamista tai
julkisen arvon tuottamista ja sen kddntopuolena, ettd
verkoston pddmaidriin ja toimintaan vaikuttavat yk-
sityiset intressit eivit estd julkisyhteisojen tavoitte-
leman julkisen arvon sen enempii kuin yleisen
edunkaan toteutumista.

Verkostojen hallinnan perustana olevia ”pehmei-
td” tekijoitd ovat solidaarisuus, altruismi, lojaalisuus,
vastavuoroisuus ja luottamus. Niiden merkitys tulee
hyvin esiin sellaisissa sosiaalisissa verkostomuodos-
teissa kuin epamuodolliset ryhmit, keskindisavun
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yhteisot, yhteisolliset tukiryhmit ja ammatilliset

verkostot (Putnam 1993, 2000; Thompson 2003,

39-40). Toisaalta on syytd muistaa, ettd verkostoja

hyodynnetdan my6s hyvin vilineellisten lihtokohtien

varassa ja niiden toiminta voi saada myos varsin
muodolliset puitteet, vaikka niiden toiminnan edel-
lytys onkin aina tietynasteinen luottamus ja vasta-
vuoroisuus (ks. esim. Haveri ja Pehk 2008). Verkos-
tojen toiminnan ymmartimisessd on siten pidettivi
mielessad verkostojen logiikan sisdinen jannite itse-
intressid, manipulointia ja strategista kaupankayntid
ilmentdvien “kovien” orientaatioperustojen ja toi-
saalta luottamuksen, kommunikatiivisuuden ja op-
pimisen tapaisten "pehmeiden” elementtien valilld

(vrt. Borzel 1998, 264).

Verkostoihin perustuvaa hallintatapaa luonneh-
tivat seuraavanlaiset tekijit (Anttiroiko ym. 2003):
— Keskindisriippuvuus: Verkostoissa rajat julkisen,

yritys- ja vapaaehtoissektorin vililld hamartyvat

ja samalla keskindisriippuvuus lisdantyy.

— Vuorovaikutteisuus: Toimijoiden tarve hyodyntda
muiden osaamista ja resursseja ja neuvotella yh-
teisistd tavoitteista synnyttdd tarpeen jatkuvaan ja
monipuoliseen vuorovaikutukseen eri toimijoiden
vililla.

— Luottamus: Verkostossa syntyy pelid muistuttavia
vuorovaikutussuhteita, jotka perustuvat luotta-
mukseen, vastavuoroisuuteen ja verkostossa hy-
viksyttyihin sddntoihin.

— Itsendisyys: Verkostot ovat varsin itsendisid suh-
teessa valtiovaltaan ja muihin julkista valtaa kiyt-
téviin alueyhteis6ihin. Tosin valtiovalta, maakun-
nat ja kunnat omaavat alueensa kehityksesta
vastaavina viranomaisina erityisaseman yhteis-
kunta-, alue- ja kuntapolitiikkaa toteuttavissa
verkostoissa. Niiden valta on kuitenkin ennem-
minkin valtaa tehdi aloitteita, suostutella ja koor-
dinoida kuin varsinaisesti antaa verkoston toimi-
joille médrdyksid tai asettaa niille velvoitteita.
Verkostojen kisittelyn yhteydessi on vilttimiton-

td kdsitelld myos kumppanuutta (partnership), koska

nami kisitteet ovat jossain mairin paillekkaisia.

Julkisessa toiminnassa varsinainen kumppanuuspe-

rusteinen toiminta on verkostoja kiinteimpéii ja

yleensd niissd on my9s rajatumpi mairi toimijoita
eri sektoreilta (ks. Hodge ja Greve 2007; Osborne

2000). Vield etdammaksi verkostoista menevit yhtioit-

tdminen ja vastaavat organisointimuodot. Ne kuulu-

vat ldhtokohtaisesti hierarkkisesti organisoidun hal-
linnan piiriin. Esimerkiksi suurehkon rakennushank-

keen toteuttaminen tai kehittdmisyhtion perustami-
nen kumppanuusperiaatteella ei ilmenni endi var-
sinaista verkostologiikkaa, vaan kiinteimpda sopi-
muksellista kumppanuussuhdetta kahden tai muu-
taman toimijan vililld. Téstd syystd verkostoille on
muodostunut erityinen sovellusalueensa nimen-
omaan sellaisen dynaamisen kehittimistoiminnan
alueella, jossa on tarpeellista ja mahdollista hyodyn-
tad useiden toimijoiden asiantuntemusta ja resursse-
ja kaikkia osapuolia tavalla tai toisella hyodyttivien
vaikutusten aikaansaamiseksi.

Politiikkaverkostot

Verkostot voidaan karkeasti jakaa yhteiskunnan osa-
jarjestelmien mukaan poliittisiksi, taloudellisiksi ja
sosiaalisiksi verkostoiksi. Julkisen rakenne-, hyvin-
vointi- ja kehittdmispolitiikan muotoiluun ja toteut-
tamiseen keskittyvid verkostoja kutsutaan yleisesti
politiikkaverkostoiksi (policy networks). Ne liittyvit
jo luonteensa puolesta olennaisesti demokratiaan ja
muodostavat demokraattisen verkostohallinnan pe-
rusmuodon.

Politiikkaverkosto on itsendisten toimijoiden
enemmin tai vihemmin vakaa sosiaalisen suhteiden
kudelma, jonka ”poliittisuus” tulee siitd, ettd sen
tehtdvdnd on ldhtokohtaisesti vaikuttaa yhteiskun-
tapolitiikan muotoiluun ja toteuttamiseen. Politiik-
kaverkostot rakentuvat kdytdnnossd yhteiskunnal-
listen ongelmien, kehittimispyrkimysten tai toimen-
pideohjelmien ympirille. (Kickert ym. 1999, 6; Klijn
1999; Saarelainen 2003, 76.) Ne voidaan muodolli-
sesti méiritelld seuraavasti (Borzel 1998, 254):

. a policy network, ... [is] a set of relatively
stable relationships which are of non-hierarchical
and interdependent nature linking a variety of ac-
tors, who share common interests with regard to a
policy and who exchange resources to pursue these
shared interests acknowledging that co-operation
is the best way to achieve common goals.

Politiikkaverkostot edustavat hallinnan erityis-
muotoa modernissa poliittisessa jirjestelmassa.
Niiden toimintaa koordinoidaan resurssien ja int-
ressien keskinidisriippuvuuksien kautta yhteiskun-
tapolititkan médrittelyareenoilla. Julkisen hallinnon
kannalta olennainen hyoty verkostoista on se, ettd
ndin pystytdan kokoamaan hajallaan olevat resurs-
sit tietyn ongelman ratkaisemiseksi tai kehittamis-
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tehtdvin toteuttamiseksi. Julkisyhteisot saavat tilla
tavoin koottua resursseja padmaiidrihakuiseen, jul-
kista intressid toteuttavaan kollektiiviseen toimin-
taan (Borzel 1998, 259-260; Klijn 1999, 27).

Politiikkaverkostojen ”demokraattisuus” on hyvin
valikoivaa ja usein myos kytkoksissd moderniin by-
rokratiaan ja professionalismiin. Schienstock ja Ha-
maildinen (2001) ovat kuvanneet titd puolta siten,
ettd ”[p]olitiikkaverkostot (policy networks) hyo-
dyntdvit laajalti yhteiskunnan eri sektoreilla ja ta-
soilla olevien asiantuntijoiden tietoja ja osaamista.
Tillaisia verkostoja voidaan kayttdid laaja-alaisten ja
monimutkaisten yhteiskunnallisten ongelmien rat-
kaisussa (esim. koulutusjérjestelmin uudistaminen,
nuorten kehitysongelmat, epitasainen aluekehitys
jne.)”. Politiikkaverkostojen demokraattisuutta tar-
kasteltaessa on tirkedi muistaa, ettd verkostoilla on
hyvin erilaisia tehtdvid ja ne kytkeytyvit toisistaan
poikkeavilla tavoilla institutionalisoituihin demo-
kraattisiin prosesseihin. Tdmai kdy ilmi pohdittaessa
politiikkaverkostojen eri tyyppeja.

Kaikkein karkeimmalla tasolla politiikkaverkostot
voidaan jakaa kahteen ideaalityyppiin, kiinteisiin
politiikkayhteisoihin (policy community) ja l6yhem-
min organisoituihin asiaverkostoihin (issue networks)
(Saarelainen 2003, 78—79). Verkostot voidaan jakaa
hiukan edellistd muistuttavalla tavalla my6s valta- ja
sisiltdorientoituneisiin verkostoihin (Mattila 1999,
5). Hallinnan verkostoja on luonnehdittu myos niiden
erityisluonteen mukaan itseorganisoituneiksi klu-
beiksi, yhteisen asian yhdistdamiksi poliittisiksi yhtei-
soiksi ja julkisen hallinnon tehtdvii toteuttaviksi
agenteiksi (Skelcher ym. 2005). Rhodes (1997) on
tarkentanut asiaa jakamalla verkostot viiteen pdi-
tyyppiin ldhinna eri toimijaryhmien luonteen poh-
jalta: kiintedt politiikkayhteisot, ammattiverkostot,
hallinnon verkostot, tuottajaverkostot ja 16yhit asia-
verkostot (ks. myds Borzel 1998; Kavanagh ym. 2006,
428). Ndista kiintedt politiikkayhteisot liittyvit suo-
rimmin demokraattiseen jirjestelmain, joskin myos
hallinnon verkostot ovat osa titd kokonaisuutta siind
mielessi, ettd hallinnon toiminta perustuu viime
kidessd poliittiseen ohjaukseen. Tillaiset poliittiseen
jarjestelmddn suoraan kytkeytyvit verkostot voidaan
jakaa edelleen viljisti yleis-, sektori- ja kehittamis-
poliittisiin verkostoihin (ks. lihemmin esim. Borzel
1998; Haveri ja Pehk 2008; Johanson ja Uusikyld 1996;
Konsala 2012; Linnamaa ja Sotarauta 2000; Mattila
1999; Saarelainen 2003; Salmikangas 1996; Schiens-
tock ja Himildinen 2001; Williamson 1989).

Kun tillaisia verkostomuodosteita tarkastellaan
yhteiskunta-, alue- ja kuntapolitiikan toteuttamisen
kannalta, voidaan perustellusti kysyd, miten ne suh-
teutuvat kansanvaltaisen toiminnan perustan muo-
dostavaan edustukselliseen jarjestelmaan. Miten
kansalaisten vaikutusmahdollisuudet on turvattu
sellaisissa tilanteissa, joissa verkostomainen toimin-
ta muodostaa merkittivin osan kansallisesta, alueel-
lisesta ja paikallisesta kehittimisestd ja muusta jul-
kisesta toiminnasta? Téllaisiin kysymysiin vastaami-
nen edellyttdd itse verkostodemokratian idean ja
muotojen tarkempaa erittelyd.

Verkostodemokratian muodot ja prosessit

Hallintateoreettinen nikdkulma verkostoihin on
sindnsi riittimiton, jos huomion kohteena on ver-
kostojen demokraattisuus. Sen vuoksi kisittelya
syvennetdin seuraavaksi pohtimalla demokratiateo-
rioista johdettujen demokratian muotojen ja pro-
sessien soveltuvuutta verkostojen hallintaan.

Demokratiateorioiden tarjoamia nakékulmia

Realistiselta kannalta katsottuna verkostodemokra-
tian ldhtokohdan muodostaa nykyoloissa edustuk-
sellinen jarjestelma. Se korostaa kansallisella tasolla
parlamentin vallasta johdettuja periaatteita halli-
tuksen, ministeridviden ja valtion viranomaisten
toteuttamassa verkostotyoskentelyssd. Paikallista-
solla vastaava ohjaava rooli on kunnanvaltuustolla,
toimeenpanosta vastaavalla kunnanhallituksella ja
sektoritasolla lautakunnilla. Kdytinnossa edustuk-
sellisuus merkitsee kuitenkin varsin vilittynyttd ja
viljad demokraattista kontrollia verkostosuhteiden
luomisessa ja hoitamisessa. Ndin erityisesti siksi, ettd
yhteiskuntapolitiikkaa toteuttavat verkostot ja var-
sinkin kehittamisverkostot edustavat pitkalti insti-
tutionaalisten toimijoiden yhteistyota eli hier-
arkioiden verkostoitumista, miki antaa sindnsi
realistisen mutta samalla toisaalta hyvin elitistisen
kuvan verkostojen demokraattisesta kontrollista. Jos
kansanvaltaisuutta halutaan lisitd verkostojen toi-
minnassa, aihioita tihin on etsittivi edustuksellisen
jarjestelmdn ulkopuolelta. Seuraavassa asiaa tarkas-
tellaan ensin edustuksellisen demokratian ja sen
jilkeen sen haastajien — assosiatiivisen, osallistuvan
ja kdyttdjademokratian — kannalta.
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Edustuksellinen demokratia

Liberaali demokratia nojaa edustuksellisuuteen, jos-
ta on tullut linsimaisen demokratian peruspilari. Se
on vilillisen demokratian tarkein muoto, joka voi-
daan historiallisesti nahdé vaihtoehtona yksinvaltiu-
delle ja toisaalta suoralle kansanvallalle. Edustuksel-
lista jarjestelmai on kritisoitu paljon (ks. esim. Bar-
ber 1984), mutta se on saanut myds puolestapuhujia
erityisesti silld perusteella, ettd jarjestelman kritiikki
perustuu idealisoituun kuvaan sen vaihtoehdoista ja
vastaavasti vidristyneeseen kuvaan edustuksellisuu-
den luonteesta. Nimittdin suora kansanvalta ei pys-
ty vélttamattd esittdméin ja yhdistiméan kansalais-
ten intressejd lopulta sen paremmin kuin edustuk-
sellinenkaan jdrjestelma. Suoran vaikuttamisen
realisoitumisella on ehtonsa, joita ei ole vilttaimattd
artikuloitu riittavisti. On jopa viitetty, ettd suoraan
demokratiaan liittyvd immanenssi on idealisaatio,
silld prosesseilla on aina vilittynyt luonne johtuen
politiikan diskursiivisuudesta, tilannesidonnaisesti
rakentuneista valtasuhteista ja poliittisen alueyhtei-
son hajautuneesta luonteesta. Yhteisolld ei ole sel-
laista asukkaiden preferensseistd aggregoitavissa
olevaa tahtotilaa, joka voitaisiin suoraan kdintid
poliittisiksi padtoksiksi. Edustuksellisuuden kautta
voidaan itse asiassa edistdd poliittista osallistumista,
kunhan sen harkintaa ja keskustelua korostavat piir-
teet saadaan nostettua esiin niin, ettd politiikan si-
sdllon médrittelyssd padstddn eroon kapea-alaisesta
padtoksenteko- ja ddnestyskeskeisyydestd (Urbinati
2006). Tami keskustelu on hyvd ottaa huomioon
pohdittaessa verkostodemokratian suhdetta edus-
tukselliseen jérjestelmain.

Assosiatiivinen demokratia

Edustuksellisen demokratian rinnalla on pohdittu
myds jarjestotoiminnan ja yleisemminkin erilaisten
intressejd yhdistavien yhteistoiminnan muotojen
mahdollisuuksia parantaa demokraattista hallintaa.
Tallaiset pyrkimykset kytkeytyvit korporatismiin ja
assosiationalismiin. Ne eivit ole kuitenkaan saaneet
osakseen kovinkaan suurta huomiota viimeaikaises-
sa demokratiaa koskevassa keskustelussa. Toisaalta
verkoston kisite liittyy ldheisesti juuri ndihin tradi-
tioihin. Esimerkiksi yleispoliittiset ja korporatistiset
verkostot voidaan nihda intressiryhmien ja valtion
valisten suhteiden — tai laajemmin kaikkien julkisten

ja yksityisten toimijoiden suhteiden — muotoina.
Korporatistiset jirjestelmit ovat usein kiinted osa
valtiollista vallankdyttod, mutta tihdn kenttdan kuu-
luu myos mesotason vilitysmekanismeja, jotka sddn-
televit politiikan, hallinnon ja intressiryhmien vili-
sid suhteita esimerkiksi sektoripolitiikkaverkostojen
muodossa (Borzel 1998, 255-256). Ndimi mesotason
mekanismit perustuvat assosiationalismiin tai assos-
iatiiviseen demokratiaan (Hirst 1994; Hirst ja Bader
2001), jonka juuret ovat brittildisessd sosialismissa
(Lappalainen 1992) ja my6s amerikkalaisessa yhtei-
sollisessd ajattelussa (Kaufman 1999). Kuten edelld
todettiin, tima keskustelu ei ole herittanyt kovinkaan
laajaa kiinnostusta meilld Suomessa.

Osallistuva demokratia

Edustuksellinen demokratia on kautta historian
saanut haastajia, niiden suoraviivaisimpana edus-
tajana suoran demokratian idea ja ehkd kaikkein
realistisimpana vaihtoehtona paatoksentekomeka-
nismin osalta epamairdiseksi jaava osallistuva de-
mokratia. Se korostaa kansalaisten osallistumista ja
julkista keskustelua mielekkdin demokraattisen
prosessin edellytyksend (Barber 1984; Pateman
1970). Jalkimmdistd ulottuvuutta painotetaan sa-
maan teoriaperheeseen kuuluvassa deliberatiivisen
demokratian teoriassa (Dryzek 2000). Useimmat
yhteiskunnallisessa keskustelussa esilld olleet demo-
kratian muodot korostavat Hirschmanin (1970) exit/
voice -dikotomian ndkokulmasta tarkasteltuna
voice-ulottuvuutta eli mahdollisuutta valita padtok-
sentekijdt (d4dnestimalld vaaleissa), esittdd mielipi-
teensd julkisesti ja vaikuttaa politiikan sisélt6ihin,
poliitikkoihin ja yhteiskuntapolitiikkaa toteuttavaan
hallintokoneistoon. Osallistuvan demokratian idea
ei tee poikkeusta tissd suhteessa. Moderneissa po-
liittisissa yhteisoissd se on merkinnyt kdytinnossi
kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien parantamis-
ta omaehtoisuutta, osallistumista ja vaikuttamista
tukevin keinoin samalla kun edustuksellinen jérjes-
telmd on pysynyt muodollisen demokraattisen pai-
toksenteon perustana.

Kdyttdjaddemokratia

Demokratialle on haettu uutta kehystd myos yksi-
161listymiskehityksen ja markkinaehtoisuuden li-
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sddntymisen suunnalta, mistd esimerkkini kay kayt-
tdjademokratia, joka voidaan nihdi desentralisaati-
oon perustuvana suoran demokratian muotona.
Demokraattisena kdytintona se korostaa kuntalais-
ten ja asiakkaiden vaikuttamista erityisesti julkisiin
palveluihin, jota voidaan toteuttaa kdytinndssi pal-
veluseteleilld. Hirschmanin (1970) dikotomian va-
lossa tarkasteltuna markkinaehtoinen kayttdjademo-
kratia korostaa exit-mahdollisuutta eli asiakkaan
vapautta valita parhaana pitiméinsi palvelu, jolloin
asiakkaiden kulutuspiitosten seurauksena huonot
palvelut karsiutuvat pois julkisrahoitteisen palvelu-
tarjonnan kentiltd (ks. markkinaehtoisesta hallin-
nasta Self 1994 ja uuden julkisjohtamisen suhteesta
demokratiaan Behn 2001). T4héan liittyen Haupt-
mann (1996) on tosin kriittisesti todennut, etti va-
linnat, joita kohtaamme kansalaisina, eivit ole
redusoitavissa valinnoiksi, joita teemme kuluttajina.
Samassa mielessd demokratiaa ei voida redusoida
pelkiksi kulutuspditoksia muistuttavien valintojen
sarjaksi. Toisaalta kdyttdjademokratian tiydentavil-
le roolille on joka tapauksessa hedelmallistd kasvu-
alustaa yha hajautuneempia hallinta- ja palvelupro-
sesseja synnyttivien myohdismodernien yhteiskun-
tien oloissa.

Demokraattisen verkostohallinnan muodot

Panostenhaltijoiden eri roolien ja asemien tunnista-
misella on suuri merkitys verkostodemokratian to-
teuttamisessa. De Vries (2002, 96-97) erottaa neljd
hallinnon ja panostenhaltijoiden vilisen vuorovai-
kutuksen tyyppid, jotka kaikki edellyttivit erilaisia
vuorovaikutuksen fasilitointimuotoja toteutuakseen

optimaalisesti. Kyseisen typologian ldhtokohtana on

intressien tarkastelu yhdenmukaisuus vs. vastakkai-

suus -ulottuvuudella ja toisaalta vallan tarkastelu
tasavertaisuus vs. asymmetrisyys -ulottuvuudella.

Niistd muodostuu kuvion 1 mukainen nelikentta.
Edelld esitetty typologia nostaa esiin nelji eri toi-

mijaryhmid, joilla on merkitysta verkostojen demo-
kratiasoinnissa: poliitikot, intressiryhmit, asiakkaat
ja kumppanit. Tédssd kokonaisuudessa kansalaiset
ovat mukana ddnestidjind, jisening, asiakkaina ja
yhteistydkumppaneina, jotka ankkuroituvat niille
perustaa luoviin demokratiateorioihin eli edustuk-
selliseen demokratiaan, assosiationalismiin, kdytta-
jademokratiaan ja kumppaneita osallistavaan ver-
kostohallintaan.

Demokratiateorioiden soveltaminen verkostohal-
lintaan johtaa luontaisesti suurin piirtein edelld ku-
vatun kaltaiseen jasennykseen, jos lihtokohtana
pidetddn keskeisten toimijaryhmien intressien huo-
mioonottamista verkostohallinnassa. Tama liittd
kyseisen pyrkimyksen sidosryhmisuhteiden johta-
mista koskevaan keskusteluun (ks. Freeman ym.
2007). Demokratiateorioita koskevan tarkastelun
pohjalta verkostodemokratian uudistamisessa voi-
daan tiltd pohjalta nojata ldhtokohtaisesti neljadn
vaikuttamisstrategiaan, joista kaksi on institutionaa-
lisesti ja kaksi toiminnallisesti painottunutta:

1) Edustuksellinen verkostohallinta. Osa verkostojen
toiminnan demokratisointitarpeista on kanavoi-
tavissa edustuksellisen demokratian kautta, miki
tarkoittaa kiytdnnossa poliittisten edustajien ase-
man ja vaikutusvallan turvaamista julkista poli-
titkkaa toteuttavissa verkostoissa. Samalla on
tietysti arvioitava hallintokoneiston roolia demo-
kratian kannalta, missa ldhtokohtana on hallinnon

Vallan ja auktoriteetin rakentuminen

Intressit Hierarkkinen Horisontaalinen

1 2

Yhteiskunnalliset ryhmat kohderyhména Yhteiskunnalliset ryhmat etujen ajajina
Antagonismi — Hallinto ohjaa hierarkkisesti — Hallinto sovittelee intressiristiriitoja

(edustuksellinen demokratia) (assosiatiivinen demokratia)

3 4

Yhteiskunnalliset ryhmat asiakkaina Yhteiskunnalliset ryhmat kumppaneina
Kongruenssi — Hallinto tarjoaa palveluja — Hallinto hallintana: verkostot

palvelumarkkinoilla ja kumppanuus

(kdyttajddemokratia) (verkostodemokratia)

Kuvio 1. Hallinnon ja yhteiskunnallisten ryhmien vuorovaikutustypologia. (de Vries 2002.)
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Minimiosallistuminen

Maksimiosallistuminen

<
<

Informaatio Konsultointi Kumppanuus Delegointi Kontrolli
- Kyselyt - Avainkontaktit - Neuvoa- - Julkiset - Sitova
- Tiedottaminen - Intressiryhmé- antavat tarkastus- kansandanestys
- Julkiset tapaamiset toimielimet menettelyt - Suora
tiedotus- - Keskustelu- - Politiikka- - Vaikutus- demokratia
kampanjat perustaiset verkostot arviointi- (esim. kunta-
- Julkiset aanestykset - Yhteis- menettely kokous)
kuulemis- - Mielipide- suunnittelu - Itsesddntely
tilaisuudet tiedustelut - Yhteis-
tuotanto

Kuvio 2. Kumppanuus vaikuttamis- ja osallistumiskeinojen jatkumolla (vrt. Shand ja Arnberg 1996).

avoimuus, hyvin hallinnon periaatteiden sovel-
taminen verkostotoimintaan sek julkiset kuule-
miset ja vastaavat informointimenettelyt.

2) Assosiationaalinen verkostohallinta. Koska verkos-
tot ovat yleensd asia- tai teemakohtaisia muodos-
teita, niilld on luontainen yhteys korporatismiin
ja assosiationalismin eri muotoihin. Niissd koros-
tuu keskeisten intressiryhmien nikemysten kana-
voiminen verkoston piditosprosesseihin, jolloin
paradigmaattisena osallistumismuotona voidaan
pitdd intressitahojen edustusta verkostojen ohjaus-
tai seurantaryhmiss.

3) Osallistava verkostohallinta. Osallistuvan demo-
kratian muodot ovat perinteisesti olleet pienryh-
mivetoisia keskusteluperustaisia jirjestelyji, jois-
ta esimerkkeind kdyvat suunnittelupaneelit, kon-
sensuskonferenssit ja kansalaisraadit (Becker ja
Slaton 2000; Hendriks 2002).

4) Kayttdjalihtoinen verkostohallinta. Kiyttdjademo-
kratian periaatteiden soveltaminen merkitsee
asukkaiden, kdyttijien ja asiakkaiden integroimis-
ta verkostojen toimintaan kiyttokokemusten ja
palautteen antamisen muodossa ja pidemmalle
vietyni kiyttdjien ohjausvallan ja yhteistuotannon
lisadmisen tai desentralisoidun paétosvallan muo-
dossa (esim. palvelusetelit).

Klassisen osallistumis- ja vaikuttamistypologian
kannalta tarkasteltuna politiikan ja hallinnon ver-
kostojen toiminnan sisdltoihin ja muotoihin vaikut-

taminen jad yksisuuntaisten informointimenettely-
jen ja suoran kansanvallan vilimaastoon. Edelld
mainitun vuorovaikutustypologian ja demokratia-
teoreettisen tarkastelun lisiksi kuvaa verkostodemo-
kratiasta voidaan tarkentaa konkretisoimalla sithen
soveltuvia osallistumistapoja. Tdhdn tarjoavat hyvin
lahtokohdan monet osallistumismuotojen typolo-
giat, kuten Arnsteinin (1969) kansalaisosallistumisen
tikapuut tai Shand-Arnbergin osallistumisjatkumo
(Shand ja Arnberg 1996; ks. my6s Bishop ja Davis
2002; Bridgman ja Davis 2004; Eclarin 2012; Rowe
ja Frewer 2005). Verkostojen toiminta liittyy vaikut-
tamiskeinojen kentidssd erityisesti kumppanuuteen
liitettyihin keinoihin, joita havainnollistaa kuvio 2.

Verkostodemokratian toteuttamisessa on toki
mahdollista ja suotavaakin hyodyntdi erilaisia vai-
kuttamiskeinoja kulloisenkin tilanteen vaatimalla
tavalla, mutta itse toiminnallisen logiikan kannalta
kuviossa 2 esitetyt kumppanuuteen” liittyvit vai-
kuttamiskeinot ilmentivit kaikkein selvimmin ver-
kostojen puitteissa tapahtuvaa osallistumista ja vai-
kuttamista.

Verkostodemokratian kehys- ja ydinprosessit
Kun tarkastelu vieddian toiminnalliselle tasolle, ver-

kostodemokratian alaa voidaan hahmottaa kuviossa
3 esitetylld tavalla. Siind verkostodemokratian koh-
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dealueet on jaettu kolmeen osaan: (1) politiikkaver-
kostojen agendan ja toiminnan yleisperiaatteiden
médrittely, jota voidaan toteuttaa julkisen keskuste-
lun ja kuulemisen muodossa; (2) osallistuminen
verkostojen toimintaan edustuksen, jisenyyden tai
yhteistoiminnan muodossa ja (3) verkostojen aikaan-
saannosten arviointi ja palaute erilaisten palaute- ja
arviointimenettelyjen avulla. Kaksitasoisen mallin
poliittis-hallinnollinen ulkokehi tai “kehysprosessi”
kuvaa poliittis-hallinnollisen jarjestelmin yleisid
ohjaus- ja kontrollifunktioita, kun taas sen sisikeha
eli ”ydinprosessi” kuvaa yksittdisten verkostojen toi-
mintaa ja erityisesti sitd, mitd tuotoksia julkisten ja
yksityisten intressien yhdistimiselld saadaan aikaan,
kun asiaa tarkastellaan suhteessa kulloistenkin jul-
kisten toimijoiden asettamiin yhteiskuntapoliittisiin
tavoitteisiin.

Verkostojen inklusiivisuuden (osallistavuuden) ja
eksklusiivisuuden (poissulkevuuden) kysymys on
demokraattisen hallinnan kannalta keskeinen. Jos
verkostot ovat suljettuja, kansalaisvaikuttamiselle ei

jad tietenkddn sijaa niiden toiminnassa, mikd heiken-
tdd sosiaalista integraatiota ja kansalaisten asemaa
poliittisina toimijoina (Walti ym. 2004, 100). Tilloin
julkisen intressin ujuttaminen verkostoihin tapahtuu
lahinna politiikkojen, viranhaltijoiden tai erikseen
nimettyjen edustajien kautta. Varsinkin julkiseen hal-
lintoon tiiviisti kytkoksissd olevien politiikkaverkos-
tojen toiminnassa on mukana poliittisia edustajia ja
hallinnon ammattilaisia, jolloin niilld on luontainen
yhteys poliittis-hallinnolliseen jérjestelméan. Toisaal-
ta viranhaltijoiden aktiivisen toiminnan myoti toi-
minnalla on taipumus managerialisoitua tavalla, joka
heikentdi poliittista ohjausta (vrt. Heuru 2000).
Demokratian kannalta verkostojen hallinnan ja
johtamisen haaste kdantyy konkreettiseksi kysymyk-
seksi siitd, mitd verkostoja tulisi avata kansalaisvai-
kuttamiselle ja miten tdmi avaaminen tulisi toteuttaa.
Vaikka ajatus verkostojen avaamisesta siséltdd ongel-
mia, se voidaan ndhdid my6s mahdollisuutena rikas-
tuttaa itse verkostojen toimintaa ja vahvistaa niiden
legitimiteettid. Yhtend verkostodemokratian toteut-
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kansalisldhtoisyys |

I \

\I/ ‘\‘\
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- paitoksentekijat (& ———————————— n
| |
| ' |
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Kuvio 3. Verkostodemokratian sisa- ja ulkokehd.
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tamisen yleisperiaatteena voidaan soveltuvin osin
pitdd uuden maankaytts- ja rakennuslain (132/1999)
periaatteita, joissa hyvin elinympériston luomisen ja
kestdvin kehityksen periaatteiden huomioonottami-
sen rinnalle on otettu myos osallistumismahdolli-
suuksien turvaaminen. Nitd periaatteita voitaisiin
soveltaa my9s politiikkaverkostojen toimintaan ja
varsinkin sellaisiin verkostoihin, joilla on merkittiva
vaikutus ihmisten hyvinvointiin maaritellylld alueel-
la ja joka saa toimintaansa merkittavad julkista ra-
hoitusta. Vastaavanlaista verkostodemokratian insti-
tutionalisoimisen muotoa voisi edustaa ennakkoar-
viointeja muistuttava menettely, josta esimerkkeind
kayvit ympdristovaikutusten arviointi (YVA), sosi-
aalisten vaikutusten arviointi (SVA) tai suunnitelmien
ja ohjelmien ympiristovaikutusten arviointi (SOVA).
Niitd muistuttavalla tavalla kansalaisten kuulemis- ja
osallistamistarpeita voitaisiin arvioida osana verkos-
ton toiminnan suunnittelua ja toteutusta (ks. ennak-
koarvioinneista Kauppinen 2011). Jonkinlaista oras-
tavaa verkostodemokratian ideaa edustavat myds
maaseudun paikalliset toimintaryhmit, joiden kehit-
tamispoliittiset intressit rakentuvat paikallisten toi-
mijoiden kautta alhaalta ylospéin (Sihvola 2013).
Kuten edelld on jo kidynyt ilmi, verkostodemokratian
toimivuus on kdytinnossi paljolti sidoksissa siihen,
missd vaiheessa ja missd laajuudessa vaikuttaminen
on mielekistd, mikd puolestaan méairittyy kunkin
verkoston luonteen pohjalta tapauskohtaisesti. Tar-
kastelen seuraavaksi nditd verkostodemokratian rea-
lisoinnin ehtoja ldhemmin.

Verkostodemokratian reunaehdot

Teoreettisesti hahmoteltujen verkostodemokratian
muotojen rinnalla on syytd pohtia tarkemmin mik-
si, missd laajuudessa ja milld tavoin verkostot on
asetettavissa demokraattisen kontrollin piiriin. Ver-
kostodemokratian tarve on kdynyt ilmi jo edella.
Perusidea on se, ettd yhteiskuntamme on kehittynyt
verkostoyhteiskunnaksi, jolloin demokratiaakin tu-
lee uudistaa ottaen huomioon ne organisointiperi-
aatteet ja toimintatavat, jotka yleistyvit yhteiskun-
nassa ja jotka ovat luontaisia myohdismodernille
toimijuudelle. Demokratian uudistamiselle voidaan
nihda perusteita ennen muuta siksi, ettd suuri osa
julkisesta toiminnasta on yhi verkostomaisempaa
ilman tehokasta demokraattista kontrollia, lapina-
kyvyytti tai osallistumismahdollisuuksia (Walti ym.

2004). Kédytinnossd koko yhteiskuntapolitiikan muo-
toilu ja toteuttaminen ja siihen liittyva julkinen hal-
linta tapahtuvat toisistaan riippuvien toimijoiden
muodostamissa verkostoissa (Kickert ym. 1999;
Streck ja Dellas 2012). Ovatko tillaiset verkostot
pelkkii organisatorisia hybrideji tai aggregaatteja,
joiden demokraattisuutta ei edes tarvitse sen enem-
péd pohtia, koska ne ovat yhtd “demokraattisia” kuin
niihin osallistuvat toimijat? Vai ovatko ne yhteiskun-
ta-, alue- ja kuntapolitiikkaa linjaavia ja toteuttavia
organisatorisia muodosteita, joiden roolia ja toimin-
taperiaatteita tulisi syntyneen demokratiavajeen
johdosta arvioida kokonaan uudelleen?

Verkostojen demokratisoinnin realiteetit

Poliittinen ohjaus on keskeinen osa yhteiskuntapo-
liittisia hallintaprosesseja (Serensen ja Torfing
2005a). Poliitikot ovat keskeisessd roolissa pyritties-
sd saamaan politiikkaverkostot osaksi yhteiskunnan
tehokasta ja demokraattista hallintaa. Tama edellyt-
tad poliitikkojen ja julkisen hallinnon johtajien to-
teuttamaa metahallintaa (Serensen ja Torfing 2009).
Koska ”politiikka” operoi ldhtokohtaisesti hierark-
kisesti ja strategisen pditoksenteon tasolla, olennai-
nen osa verkostomaisesta toiminnasta toteutetaan
kaytannossd hallinnon toimesta. Hallintokoneiston
vallan kasvun myo6té on alettu puhua managerialis-
mista, joka vie tarkoituksenmukaisuushankintaa
poliitikoilta hallinnolle ja enenevéssd méddrin edelleen
verkostoille (vrt. Exworthy ja Halford 1999; Heuru
2000). Niissd oloissa on syyti arvioida yhtdiltd po-
liittisen ohjauksen toimivuutta ja toisaalta manage-
rialismin vaikutusta julkiseen hallintaan ja erityises-
ti niiden suhdetta kansalaisyhteiskuntaan (Salmi-
kangas 1996).

Verkostodemokratian keskeisimpiin haasteisiin
kuuluu tasapainon hakeminen verkostojen jousta-
vuutta ja tehokkuutta korostavien hyvien puolien ja
vastaavasti niiden sulkeutuneisuuteen ja legitimiteet-
tiin liittyvien ongelmien vililld (Streck ja Dellas 2012).
Yksi tirkeimpid verkostodemokratian reunaehtoja
mairittivid nikokohtia on se, ettd kun verkostot
toimivat pitkalti jarjestiytyneen yhteiskunnan insti-
tuutioiden yhteistyén organisointimuotoina, ne ovat
jo lahtokohtaisesti ainakin demokraattisten perusoi-
keuksien osalta yhteiskunnan kontrollissa. Se, pitdi-
siko tdama kontrolli tuoda verkostojen faktisen toi-
minnan ja paatoksenteon tasolle, on tietysti oma
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kysymyksensi. Tdssd mielessi politiikan ja hallinnon
verkostot néyttavit joka tapauksessa edustavan valil-
lisen demokratian muotoa, erddnlaista institutiona-
lisoitua assosiationalismia, jonka vilillisyyden aste on
joissain tapauksissa jo niin korkea, ettd ei valttimat-
td voida puhua enid aidosti demokraattisesta hallin-
tatavasta. Joka tapauksessa verkostojen toiminnan
aikaansaannokset joutuvat padsdantoisesti tavalla tai
toisella kdymain l4pi niiden hyviksyttavyyttd ruoti-
via yhteisollisid prosesseja, milld on suora kytkenti
oikeusvaltioperiaatteen ja hyvan hallinnon periaat-
teiden toteutumiseen ja kansalaisten perusoikeuksien
kunnioittamiseen.

Vaikka jdrjestdytynyt yhteiskunta puitteistaa ver-
kostojen toimintaa ldhtokohtaisesti monin tavoin,
verkostoja valjastetaan joka tapauksessa vilineellisten
intressien ajamiseen ainakin yksityisen sektorin toi-
mijoiden toimesta. T4lloin on kysyttdvi, onko polii-
tikkojen ja viranhaltijoiden mukanaolo sindnsa riit-
tdvi tae sille, ettd sekd toiminnan julkinen arvo ettd
yleinen etu ja mahdolliset asukas- ym. intressit tu-
levat riittavisti huomioonotetuiksi verkostojen toi-
minnassa. Asiaan vaikuttavat myds regiimien elitis-
tinen luonne, hyvi veli -verkostot ja kasvukonepiir-
teet, jotka asettavat kyseenalaiseksi poliitikkojen ja
yhti lailla viranhaltijoiden kyvyn edustaa mitenkdan
yksiselitteisesti kansalaisia (vrt. Le Gales 2001; Logan
ja Molotch 1987; Stone 1989). Jos tyydymme verkos-
todemokratian minimimairittelyyn, tillin verkos-
tot toimivat periaatteessa samanlaisen kontrollin alla
kuin vaikkapa yritykset ja yhdistykset. Ndiden vilil-
14 on kuitenkin tiarked ero. Nimittdin kun politiik-
kaverkostot yhdistavit kdytdannossa julkisia ja yksi-
tyisid intressejd yhteiskuntapoliittisia pyrkimyksid
toteuttaessaan, kansalaisille voitaisiin ajatella raken-
nettavan edustuksellisen jirjestelman rinnalle my6s
muita mahdollisuuksia vaikuttaa verkostomaisesti
toteutettuun kehittdmis- ja hyvinvointipolitiikkaan,
varsinkin jos toiminnan suorat vaikutukset yhteisoi-
hin ja ihmisten eldmaan ovat merkittavia. Télle pe-
riaatteelle on l6ydettivissd teoreettisesti perusteltu
oikeutus, mutta toisaalta siihen liittyy luontaisesti
muutamia varauksia, jotka vievit ainakin osittain
pohjaa verkostojen demokratisointivaatimusten to-
teuttamiskelpoisuudelta. Kisittelen seuraavassa kol-
mea tdllaista tekijdd: fragmentaarisuutta, verkosto-
hyétyjen hupenemista ja padtoksenteon kuormitta-
vuutta.

Yhteiskuntapolitiikkaan vaikuttavien verkostojen
kenttdd luonnehtii tietynlainen projektikohtaisuus

ja fragmentaarisuus, joka siirtdd nikokulman kan-
salaisen tai kuntalaisen demokraattisista oikeuksis-
ta niithin politiikkalohkoihin tai ”funktionaalisiin
alueisiin”, joihin kulloistenkin verkostojen toiminta
liittyy. Tdma heikentdd kytkentdd alueen yhteisolli-
seen kokonaisuuteen ja sitd ohjaavaan demokraat-
tiseen jarjestelmaan (vrt. Burns 2000, 970). Verkos-
tologiikka edellyttda siten mieluumminkin intres-
sipohjaisen aktiivisuuden kanavointia yhteiskunta-
poliittisesti tarkoituksenmukaiseen suuntaan kuin
koko alueyhteison tasoista koordinointia, mihin
edustuksellinen jérjestelmi niin kansallisella kuin
paikallisellakin tasolla viime kddessd perustuu.
Toinen kysymys liittyy demokratia- ja tehok-
kuusarvojen suhteeseen. Verkostomaisuuden avul-
la kyetddn alentamaan transaktiokustannuksia ja
lisidmddn toiminnasta saatavia hyotyjd resurssien
mobilisoinnin ja synergiaetujen muodossa (vrt.
Thompson 2003). Miten verkostojen demokrati-
sointi vaikuttaisi ndihin koko verkostomaisen toi-
mintalogiikan perusteita maarittdviin hyotyihin?
Jos verkostot alistetaan nykyistd vahvemmin suo-
ralle demokraattiselle kontrollille tai integroidaan
tiukasti edustukselliseen jirjestelmdin, ne menet-
tdavit todenndkoisesti joustavuutensa ja alkavat va-
kiintuessaan muistuttaa hierarkioita. Motivaatio
panostenhaltijoiden mukanaoloon vihenee ja lo-
pulta koko alueyhteiso kokee hyvinvointitappioita
vihentyneiden kehittimisponnistelujen muodossa.
Itse asiassa tdhdn havaintoon liittyy ehki kaikkein
merkittivin verkostodemokratian toteuttamisen
ongelma. Jos toimijat eivit saa yhdistdd intressejdan
ja asettaa verkoston pidmairia omaehtoisesti, ne
eivat valttamattd ole kiinnostuneita osallistumaan
verkoston rakentamiseen ja toimintaan. Poikkeuk-
sen tdssd suhteessa muodostanevat sellaiset julkis-
yhteisojen aloitteesta syntyneet sektoripolitiikka- ja
kehittimisverkostot, joiden missio on keskeisiltd
osiltaan annettu ja joihin toimijat liittyvit yhteis-
kunnallisen tehtdvinsi vuoksi, resurssien saamisen
toivossa, harjoittaakseen suhdetoimintaa tai syn-
nyttadkseen uusia litketoimintamahdollisuuksia.
Kolmas kriittinen kysymys liittyy paitoksentekoon.
Jos verkostojen paitokset tehddidn padosin yhteisym-
mirryksessd, on prosessissa haettava neuvottelurat-
kaisuja jo pelkdstddn verkoston jasenten kesken. Kun
tahan lisitddn eri intressitahojen ja kansalaisten mah-
dollisuus sanoa sanottavansa, se tietysti monimut-
kaistaisi ja kuormittaisi verkostojen paatosprosesse-
ja. Tama tehokkuusongelma on itse asiassa yksi kay-
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tannollinen perustelu sille, ettd edustuksellinen jar-
jestelmd toimii edelleenkin liberaalin demokratian
perusmuotona ja asettaa ne yleiset puitteet, joiden
varassa verkostoyhteistyotd toteutetaan.

Edelld mainituista kdytannollisistd nakokohdista
huolimatta demokraattisessa yhteiskunnassa ei saisi
olla sellaisia harmaita yhteiskuntapolitiikan alueita,
joihin kansalaisilla ei ole riittaviksi arvioituja vaiku-
tusmahdollisuuksia. Demokratia on liian arvokas
asia jatettdviksi poliitikkojen puiteohjauksen varaan.
Toisaalta on itse asiassa erittdin vaikeaa maaritelld
sitd, kuinka laajassa mittakaavassa ja millaisin edel-
lytyksin verkostoja tulisi alistaa edes kevyelle kansa-
laisia osallistavalle demokraattiselle kontrollille.

Politiikkaverkostot elitistisenad hallintatapana

Edellda hahmoteltu verkostodemokratian mahdolli-
suuksia koskeva kisittely antaa viitteitd siitd, ettd
toimivia ratkaisuja ei vilttimattd 1oydeti erityisilla
verkostodemokratian muodoilla, vaan pikemminkin
integroimalla verkostot olemassa olevaan demokraat-
tiseen jarjestelmddn. Téssd asetelmassa lahtokohtana
ovat oikeusvaltion luomat puitteet ja demokratian
osalta edustuksellinen jarjestelmi, jonka kautta mia-
ritellddn ne periaatteet, joilla julkisyhteis6t ovat mu-
kana yleis-, sektori- ja kehittdmispoliittisissa verkos-
toissa.

Téassd kokonaisuudessa eri toimijoiden roolit mai-
rittyvat kulloistenkin vilineellisten intressien ja
valta-asetelmien perusteella. Verkostologiikan tulo
yhteiskuntapolitiikan piiriin merkitsee ”deliberatii-
visen kritiikin” ndkokulmasta sulkeutuneen patok-
senteon lisddntymistd, ts. se toimii ulkopuolisille
pimentoon jddvien epamuodollisten sddntojen ja
neuvottelujen varassa. Kyseinen eristdytyminen vie
samalla yhteiskuntapoliittista keskustelua ainakin
joiltain osin pois edustuksellisilta padtosfoorumeil-
ta ja julkisilta keskusteluareenoilta. Esitetylld kritii-
killd on intuitiivista voimaa, mutta empiiriset tutki-
mukset antavat myos toisenlaisen kuvan sektoripo-
litiikkaverkostojen arjesta. Esimerkiksi sveitsildisten
kaupunkien huumepolitiikan verkostoja koskevassa
empiirisessd analyysissa Wilti ym. (2004, 98-107)
ovat osoittaneet, ettd kyseisen sektoripolitiikan to-
teutuksessa vaaleilla valituilla poliittisilla padtoksen-
tekijoilld oli padsddntoisesti annettu merkittava
rooli politiikkaa koordinoivassa toimielimessi ja
politiikka oli muutoinkin varsin hyvin edustukselli-

sen jarjestelmin kontrollissa. Lisaksi hallintaverkos-
tot keskittyivat ennemminkin politiikan koordinoin-
tiin kuin vaikuttamaan politiikan siséltoihin. Erityi-
sen kiinnostavaa heiddn analyysissaan on se, ettd
verkostojen avulla on mahdollista lieventdd nurkka-
kuntaisia vaatimuksia. Toisaalta vain harvat heidian
tutkimistaan verkostoista sisalsivit jarjestelyjd, jois-
sa kansalaiset ovat voineet suoraan osallistua huu-
mepolitiikan kasittelyyn, mikd antaa viitteitd verkos-
tojen elitistisyydestd. Tatd piirrettd vahvisti sekin,
ettd verkostot osallistavat huonosti eri yhteiskunta-
politiikan osa-alueiden marginaaliryhmid, huume-
politiikan osalta esimerkiksi huumeiden kayttsjii ja
heidin ldhiomaisiaan.

Osallistuvan demokratian laajentaminen verkos-
tohallintaan on varsin ongelmallista lukuun otta-
matta selkeisti yhteiskuntapolitiikkaa toteuttavia
“virallisia” politiikkaverkostoja. Verkostojen demo-
kratisointia voidaan toki lisitd myos vapaaehtoises-
ti, jos verkostoilla itsellddn on halua vahvistaa yh-
teiskuntasuhteitaan, kerdtd ihmisten kokemuksia
verkoston toimintaan liittyvistd asioista tai lisdtd
verkoston innovaatiokapasiteettia hyodyntamalla
sidosryhmien innovaatiopotentiaalia. T4lloin kyse
on tietysti ennemminkin ihmisten kdyttimisesta
resurssina kuin heiddn demokraattisten oikeuksien-
sa turvaamisesta.

Kaiken kaikkiaan ndyttad siltd, ettd verkostomai-
sen toiminnan demokratisoinnin legitimaatiota
voidaan hakea monen eri demokratiateorian suun-
nalta, mutta toisaalta verkostomaiseen toimintaan
sisddnrakentunut instrumentaalisuus ja resurssi-
riippuvuuteen palautuva valikoivuus ja elitistisyys
sopivat huonosti yhteen demokratian vaatimusten
kanssa. Nayttadkin mahdolliselta, ettd verkostode-
mokratia sdilyy alisteisena edustukselliselle jérjes-
telmille ja managerialistiselle tarkoituksenmukai-
suusharkinnalle ja toisaalta, ettd verkostodemokra-
tiaan luontevasti liittyvit yhteisollisen vaikuttami-
sen piirteet tulevat nakymaén ldhinn intressipoh-
jaisessa jarjestovaikuttamisessa. Tdhdn kuvaan
voivat liittyd myos kansalaisia osallistavat foorumit
ja verkostotydskentelyn muodot, mutta niiden vah-
valle institutionalisoimiselle ei ole nykyoloissa valt-
tdmadttd riittdvdd poliittista kannatusta. Tdmidn
tyyppistd sddntelyd on esimerkiksi uudessa maan-
kaytto- ja rakennuslaissa (132/1999), joten verkos-
todemokratian erityismuotojen institutionalisoi-
minen on periaatteessa mahdollista. Koko timi
asetelma riippuu pitkalti siitd, kuinka merkittavik-


https://www.c-info.fi/info/?token=ZLoB1tqhJr1oehwW.Z61TUQLG2zB2dRfbCX7M2A.PQC_pZ6aFvfVmMzu5Xcvv_51NveLY0Y_CJQuN5iqLtLoFhBkAvhI8vitZBxCRvr2XOCSJ2XJYomJTA9-q3td0KNI1KpqZA3LcoEgMgP0MpRA3U9zbrswCOSN79WY5vSx_RUOogM2UzMEIsSMTgN7rqLYCzAFkjstnKmQKjLK68SGleTT6Xzp6-hEPT4xWM7LB4LPYbx8xs-DGzkWRc8AjfbZGi86WVCMkd98wnD90uw

920 Ari-Veikko Anttiroiko

si verkostojen valta kasvaa suhteessa edustukselli-
seen jarjestelmddn. Nykyisin verkostot nihddin
ilmeisesti pluralistiselta kannalta ldhinni vélineik-
si, joiden avulla eri toimijat voivat pyrkii vaikutta-
maan politiikkaan ja hallintoon, sen sijaan, ettd ne
olisivat muotoutuneet sellaisiksi tosiasiallista yh-
teiskuntapoliittista valtaa kiyttdviksi instansseiksi,
jotka edellyttivit demokratisointia. Oli miten oli,
tdssdkin tapauksessa ne julkista intressia toteuttavat,
osittain julkisesti rahoitetut verkostot, ohjelmat ja
hankkeet, joilla on merkittdva vaikutus paikallisen
vieston elinolosuhteisiin, jddvit edelleen demo-
kraattisen hallinnan katvealueiksi.

Edell4 esitetty heijastaa sitd tosiasiaa, ettd politii-
kan ja hallinnon verkostot voidaan kasitteellistad
monin eri tavoin. Lisdksi niiden realiteettien ymmar-
tdminen edellyttid kulloiseenkin toiminnalliseen
kontekstiin sovitettujen tulkintojen tuottamista. Il-
man riittdvaid kontekstualisointia niiden muodosta-
masta kuvasta tulee helposti liian monoliittinen,
mika vahvistaa yksiulotteisia tulkintoja suuntaan tai
toiseen. T4lloin verkostot nahdéan helposti uhkana
demokratialle joko edustuksellisen jarjestelman mu-
rentamisen tai verkostoihin kutsuttujen intressita-
hojen vallan ylikorostumisen muodossa, tai neutraa-
lina uusia yhteiskunnallisia oloja heijastelevana
“aggregatiivisen” hallinnan muotona (Klijn ja Sket-
cher 2007). On my®6s selvii, ettd koska kyseessd on
varsin tuore ilmid, verkostohallinnan muodot kehit-
tyvit jatkuvasti ja niiden vaikutuksia on helpompi
tunnistaa ja analysoida vasta kun niihin on saatu
pidempi ajallinen perspektiivi. Téllin voidaan tuot-
taa kohdallisempia kisitteit4 ja teorioita verkostode-
mokratian luonteesta ja my6s kehitelld teoreettista
keskustelua ja kdytinnon kokemuksia hyodyntavia
normatiivisia teorioita verkostodemokratian muo-
doista.

Lopuksi

Yhteiskuntakehityksen viedessd kohti verkostoyh-
teiskuntaa, demokraattisen hallinnan periaatteita
tulisi soveltaa yhteiskuntapolitiikkaan vaikuttavien
verkostojen, allianssien ja kumppanuuksien ja vield
yksiselitteisemmin nimenomaan politiikkaverkos-
tojen toimintaan (vrt. Provan ja Milward 2001).
Ratkaisuja demokraattisen hallinnan ongelmiin on
kuitenkin ollut vaikea 16ytdi. Itse asiassa toimin-
taympdriston nopean muutoksen seurauksena de-

mokraattisen jirjestelmdmme voidaan sanoa suh-
teellisesti taantuneen. Verkostodemokratian ideoiden
kehittelylld tulisi sen vuoksi olla oma sijansa myo-
hiismodernien hallintajarjestelmien uudistamisessa.

Verkostot ovat kehittyneet viime vuosikymmeni-
nd lahinna julkisten ja yksityisten hierarkioiden yh-
teistydomuodoiksi, joihin ei ole liitetty demokratian
nikokulmasta erityisid vaatimuksia. Demokraattisen
kontrollin on nihty toteutuvan lihtokohtaisesti nii-
den julkisten toimijoiden kautta, jotka ovat mukana
kulloisissakin verkostoissa. Kdytinnossd timd on
lisannyt elitismid ja managerialismia verkostosuh-
teiden hallinnassa.

Téssd artikkelissa luonnosteltu verkostodemokra-
tian idea sisdltdd neljd eri nikokulmaa verkostojen
kansanvaltaisuuden lisddmiseen: edustuksellisuus tuo
poliitikkojen kautta verkostoihin edustuksellisen
jarjestelmidn ddnen, assosiationalismi tuo intressiryh-
mien edustajien kautta mukaan keskeiset sidosryh-
mit, osallistuva verkostodemokratia antaa mahdolli-
suuden joko kansalaiskuulemiseen tai intensiivisem-
pdidn pienryhmépohjaiseen osallistumiseen verkos-
ton teemoista kiinnostuneille kansalaisille ja kdyttdi-
jddemokratia tuo kiyttdjit ja asiakkaat mukaan
palvelujen yhteissuunnitteluun ja -tuotantoon. Tama
malli auttaa hahmottamaan verkostohallintaan liit-
tyvid intressejd ja verkostoihin liittyvin toimijuuden
monitahoisuutta.

Verkostodemokratian ideoiden realisointi on haas-
teellista, koska verkostojen logiikka edellyttdi sellais-
ta valikoivuutta ja joustavuutta, joka istuu huonosti
yhteen kansanvallan periaatteiden kanssa. Yhtena
skenaariona on verkostodemokratian muotoutumi-
nen kaksitasoisesti siten, ettd se siilyy ensisijaisesti
alisteisena edustukselliselle demokratialle ja integ-
roituu siten nykyiseen poliittiseen jirjestelmain hy-
vin viljasti (poliittis-hallinnollisen ulkokehin “ke-
hysprosessit”), mutta samalla toteuttaa verkostojen
logiikalle tunnusomaista assosiatiivista demokratiaa
tarjoamalla vdyldn yritys- ja jirjestokeskeiselle vai-
kuttamiselle ja ad hoc-pohjaisemmin kansalaisten
mukaan saamiselle sellaisiin verkostojen toteuttamiin
julkisrahoitteisiin ohjelmiin ja hankkeisiin, joilla on
merkittdvid vaikutus kyseisen alueen asukkaisiin ja
muihin toimijoihin (verkostologiikan sisdkehdn
“ydinprosessit”). Ehka keskeisimmaksi kysymyksek-
si tdltd osin muodostuu sen madrittely, missa laajuu-
dessa ja milld tavalla verkostohallinnan ydinproses-
sit pitéisi saattaa nykyistd paremmin demokraattisen
kontrollin piiriin.
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