
Politiikka 57:2, s. 75–93, 2015

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

Verkostodemokratia – Teoreettinen analyysi  
politiikkaverkostojen demokratisoinnin haasteista

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

Verkostot ovat saaneet niin merkittävän aseman 
sosiaalisen toiminnan organisointitapana, että jopa 
koko myöhäismodernia yhteiskuntaa on nimitetty 
verkostoyhteiskunnaksi (Castells 1996). Verkostojen 
vaikutus näkyy käytännössä kaikilla yhteiskuntaelä-
män osa-alueilla, poliittis-hallinnollinen järjestelmä 
mukaan lukien. Viimeksi mainitun puitteissa toteu-
tettava verkostohallinta rakentuu käytännössä eri-
laisten neuvottelu- ja sopimuspohjaisten järjestelyjen 
varaan. Niiden avulla julkisyhteisöt pyrkivät toteut-
tamaan yhteiskunta-, alue- ja kuntapolitiikkaa yh-
teistyössä sellaisten toimijoiden kanssa, jotka tuovat 
erilaisia resursseja hallinta-, kehittämis- ja palvelu-
prosesseihin (ks. esim. Agranoff 2012; Haveri ja Pehk 
2008; Saarelainen 2003; Weiss 1999, 38). 

Kehityksen on sanottu johtaneen ”onttoutuvaan” 
julkishallintoon, joka näkyy mm. siinä, miten valtio 
ja kunnat keskittyvät yhä enemmän tilaajatehtäviin 
julkisten palvelujen tuottamisessa. Tämä vaikuttaa 
väistämättä julkisyhteisöjen legitimiteettiin (Milward 
ja Provan 2000) ja vaatii siten aikaisempaa tarkempaa 
analyysia taloudellisen, poliittisen ja hallinnollisen 
järjestelmän sisään rakentuneesta verkostomaisuu-
desta (Streck ja Dellas 2012). Samalla herää kysymys, 
miten nämä syvällisesti yhteiskuntaa muuttavat te-
kijät vaikuttavat demokratiaan. On nimittäin mah-
dollista, että institutionaalinen hajautuminen, orga-
nisaatiomuotojen lisääntyminen ja niitä yhteen 
liittävä verkostomainen toimintalogiikka heikentävät 
demokratiaa siirtäessään yhä laajemman osan yh-
teiskuntapolitiikasta verkostomaisen toimintalogii-
kan piiriin (Wälti ym. 2004, 84).
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Verkostojen merkityksen kasvu enteilee politiikan 
ja hallinnon tutkimuksen paradigmamuutosta. Ni-
mittäin nykyoloissa valtiovallan sen enempää kuin 
markkinoidenkaan hallintamekanismien tarkastelu 
ei riitä luomaan riittävän selitysvoimaista ja nyan-
soitua kuvaa hallintaprosesseista. Niin valtiovalta 
kuin markkinatkin tulee nähdä pikemminkin osana 
monimutkaista, verkostomaisesti organisoitunutta 
kokonaisuutta (Streck ja Dellas 2012). Verkostojen 
nousu löytää vertailukohtansa assosiatiiviseen de-
mokratiaan liittyvistä 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 järjestelmien 
vahvistuminen, kunnes tilanne alkoi muuttua yh-
teiskunnallisen monimutkaisuuden ja hajautumis-
kehityksen voimistuessa erityisesti 1980-luvullta 
lähtien. Pluralistisen valtioteorian ja korporatismin 
rinnalle ilmaantui hallinnon ja intressiryhmien vä-
liseen vuorovaikutukseen ja erityisesti politiikkaver-
kostoihin kohdistuvaa tutkimusta, joka edisti uuden 
hallinta-ajattelun leviämistä politiikan tutkimukseen 
(Jordan ja Schubert 1992; Thatcher 1998). 

Politiikkakeskeinen verkostotutkimuksen lähes-
tymistapa alkoi 1990-luvulla sulautua osaksi yhteis-
kunnan monimuotoistumista ja eri sektorien yh-
teistyötä 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 
tällä tutkimuskentällä kuitenkaan sosiaalisen ver-
kostoanalyysin suuntaan. Tällaista mahdollisuutta 
nosti esiin esimerkiksi Dowding (1995), mutta hä-
nen ohjelmansa ei saanut tuulta siipiensä alle. Li-
säksi hän itsekin totesi, että vaikka verkostoja kos-
keva mesotason ”teoria” jäi lähinnä deskriptiivisek-
si luokittelujärjestelmäksi (esim. Marsh ja Rhodes 
1992), myös verkostosuhteita korostavalla formali-
soinnilla (esim. Laumann ja Pappi 1976) on ongel-
mia varsinkin determinaatiosuhteiden määrittelys-
sä ja yleensäkin monitasoisten sosio-kausatiivisten 
prosessien rakenteiden analysoinnissa. Uuden hal-
lintadiskurssin huomio kiinnittyi sen sijaan sekto-
rirajat ylittävän toiminnan koordinoinnin kysymyk-
siin, joka alan keskustelun valossa näyttää muodos-
tuneen tätä monitieteisesti rakentunutta diskursii-
vista kenttää yhdistäväksi teemaksi (ks. Eriksson 
2015). 

Jos verkostoja tarkastellaan nimenomaan hallin-
tana, niiden käsitteellistämisen ytimeksi muodostui 
1990-luvun kuluessa julkisyhteisöjen verkostojohta-
mista korostava analyysi julkisen hallinnon suhtees-
ta sitä ympäröivään yhteiskuntaan, päähuomiona 
julkisyhteisöjen, yritysten, järjestökentän ja kansa-
laisyhteiskunnan väliset suhteet yhteiskuntapoliit-
tisten pyrkimysten määrittelyssä ja toteutuksessa 
(Kooiman 1993). Verkostohallinnan vaikutukset 
demokratiaan jäivät vielä tuossa vaiheessa alan tut-
kimuksen katvealueeseen. Kuvaavaa on, että vuonna 
1986 julkaistu David Heldin ja Christopher Pollittin 
toimittama New Forms of Democracy sivusi verkos-
toja lyhyesti vain työpaikkademokratian ja puoluei-
den ja intressiryhmien suhteiden tarkastelun yhtey-
dessä, mutta varsinaista verkostohallintaa ja sen 
demokratisointia ei kyseisessä teoksessa tematisoitu 
lainkaan (Held ja Pollitt 1986). Yleistäen voidaan 
sanoa, että hallintaa käsitelleen verkostotutkimuksen 
valtavirta on keskittynyt verkostojen rakenteen, yh-
teistyön 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; Sørensen ja 
Torfing 2005a, 2005b, 2007, 2009; Wälti ym. 2004).

Tässä artikkelissa pohditaan verkostohallinnan 
lisääntymisen vaikutuksia demokratiaan ja toisaalta 
käänteisesti näiden verkostojen demokratisoinnin 
tarvetta ja mahdollisuuksia. Seuraavassa luvussa täs-
mennetään tehtävänasettelua ja lähestymistapaa, 
minkä jälkeen hahmotellaan verkoston ilmaantu-
mista julkisen toiminnan organisointitavaksi. Kyse 
on julkisen hallinnan (public governance) diskurssis-
sa muotoutuneesta verkostokonseptista, joka näyt-
täytyy hierarkialle ja markkinoille vaihtoehtoisena 
sosiaalisen toiminnan organisointimuotona. Käsit-
tely tarkentuu politiikkaverkostoihin, joiden kautta 
verkostojen logiikka ilmaantui demokraattisen hal-
linnan kentälle. Seuraavaksi valotetaan verkostode-
mokratian mahdollisuuksia. Päähuomio kohdistuu 
verkostodemokratian muotojen ja prosessien erityis-
piirteisiin. Tässä osiossa käsitellään neljää demokra-
tiateorioista johdettua verkostodemokratian ulottu-
vuutta: edustuksellisuutta, assosiationalismia, osal-
listuvaa demokratiaa ja käyttäjädemokratiaa. Tämän 
jälkeen verkostodemokratian mahdollisuuksia arvi-
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oidaan politiikkaverkostojen reunaehtojen ja erityi-
sesti niihin liittyvien elitististen tendenssien kannal-
ta. Lopuksi 6 esitetään kootusti verkostodemokrati-
an edellytyksiä ja muotoja koskevat johtopäätökset.  

Tutkimustehtävä ja lähestymistapa

Tässä artikkelissa demokratian ehtoja ja uusia muo-
toja tarkastellaan verkostoyhteiskunnan logiikan 
pohjalta. Lähtökohtana on oletus, että kun yhteis-
kunnan keskeiset toiminnot toteutuvat yhä enemmän 
verkostojen kautta, tämän tulisi heijastua tavalla tai 
toisella myös demokratiaan. Verkostot ovat kehittyneet 
perinteisen byrokratian ja edustuksellisen demokra-
tian eli julkisten hierarkioiden rinnalle yhteiskunta-
politiikkaa toteuttavaksi organisointimuodoksi, 
jonka demokraattinen ohjaus on heikkoa, välitty-
nyttä ja satunnaista. Erityisen kiinnostavaa tältä 
kannalta on poliitikkojen ja julkisen hallinnon or-
ganisaatioiden verkostomainen toiminta, koska yh-
teiskuntapoliittiset pyrkimykset välittyvät verkostoi-
hin lähtökohtaisesti niiden kautta. 

Käsillä olevan artikkelin tehtävänä on analysoida 
teoreettisesti sitä, miten hallintateoreettisessa tutki-
muksessa esitetty väite verkostoihin pohjautuvasta 
uudesta sosiaalimorfologiasta näkyy julkisella sek-
torilla ja mitä vaikutuksia sillä on kansanvallan to-
teuttamiseen. Asiaa käsitellään 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-
tällä? 

– Missä suhteessa verkostojen toimintaa olisi mie-
lekästä demokratisoida ja mitä vaikutuksia sillä 
tulisi olemaan itse verkostoihin ja niiden toimin-
talogiikkaan?

– Millaisin keinoin voidaan parantaa kansalaisten 
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunta-, alue- ja 
kunnallispoliittisia pyrkimyksiä toteuttavien ver-
kostojen toimintaan?
Kun käsittely tapahtuu kahden niinkin moniulot-

teisen käsitteen kuin ’demokratia’ ja ’verkosto’ leik-
kauksessa, rajaukset ovat välttämättömiä. Verkos-
tojen merkityksen ja demokratisointimahdollisuuk-
sien tarkastelun perusta on tässä artikkelissa hallin-
tateoreettisessa keskustelussa, johon liitetään demo-
kratiateorioista johdettuja näkökulmia. Sitä vastoin 

sosiaalisen verkostoanalyysin käsittely jää tässä ar-
tikkelissa vähemmälle huomiolle. Koska kyseessä on 
tärkeä rajaus, sen perusteita käydään seuraavaksi 
läpi hiukan yksityiskohtaisemmin.

Hallinta-, verkosto- ja demokratiateoreettisen 
tarkastelun leikkaukseen sijoittuu metodologisesti 
ja teoreettisesti muotoaan hakeva ohut verkostotut-
kimuksen suuntaus, eurooppalainen demokraattisen 
verkostohallinnan tutkimus, jolla on tämän työn 
kannalta keskeinen rooli (esim. Rhodes 1997; Søren-
sen ja Torfing 2005a; ks. myös Hänninen 2015). Toi-
saalta käsittelyn ulkopuolelle jää laaja verkostotut-
kimuksen kenttä formaalista sosiaalisesta verkosto-
analyysista (esim. Laumann ja Pappi 1976; Wellman 
ja Berkowitz 1988) uuteen institutionaaliseen talous-
tieteeseen (Williamson 1991) sekä uuteen talousso-
siologiaan (Burt 2000; Granovetter 1973, 1985) ja 
siihen liittyvään sosiaalisen pääoman teoriaan (Co-
leman 1990; Putnam 1993, 2000; Woolcock ja Nara-
yan 2000), joilla kaikilla on sinänsä annettavaa ver-
kostohallinnan analyysille (ks. verkostoista yhteis-
kuntatutkimuksessa Eriksson 2015). Sosiaalisen ja 
taloudellisen verkostoanalyysin kysymyksenasettelut 
lähtevät paradigmaattisessa muodossaan liikkeelle 
yksilön asemasta sosiaalisten suhteiden kentässä, tai 
vielä osuvammin, sosiaalisten verkostojen, luotta-
muksen ja normien suhteesta taloudelliseen toimin-
taan ja instituutioihin, jättäen pääsääntöisesti ulko-
puolelleen sekä poliittiset konfliktit että poliittis-
hallinnollisen järjestelmän toiminnan (ks. esim. Boix 
ja Posner 1996). Siinä missä tämän artikkelin lähtö-
kohtana ovat verkostoiksi organisoituneet julkisen 
hallinnan muodot, sosiaalinen verkostoanalyysi on 
lähtökohtaisesti kansalaisyhteiskuntalähtöinen ja 
painottaa yksilöiden sosiaalisia suhteita (Newton 
2001, 2005). Tämä tekee ymmärrettäväksi sen, että 
vaikka näissä suuntauksissa käsitellään joskus myös 
eksplisiittisesti demokratiaa, mistä hyvä esimerkki 
on Putnamin (1993) teesi sosiaalisesta pääomasta 
sosiaalisten instituutioiden ja demokratian toimi-
vuuden edellytyksenä, niiden käsittely kohdistuu 
kuitenkin siihen, miten sosiaaliset verkostot vaikut-
tavat demokratian ja yleisemminkin yhteiskuntake-
hityksen yleisiin edellytyksiin, mutta ei siihen, miten 
taataan poliittis-hallinnollisen järjestelmän piirissä 
toimivien verkostojen demokraattisuus (Fishman 
2004; Newton 1997; Woolcock 1998; Woolcock ja 
Narayan 2000). Toisin sanoen keskustelu siitä, 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 lisääntymiseen politiikan ja hallinnon 
kentällä tulisi suhtautua nimenomaan demokratian 
kannalta. Toki näillä on myös leikkauskohtia, mitä 
ilmentää mm. se vaikutus, jonka sosiaalinen verkos-
toanalyysi esimerkiksi heikkojen sidosten (Grano-
vetter 1973) tai sosiaalisen pääoman (Putnam 1993) 
muodossa on jättänyt eurooppalaiseen verkostohal-
linnan tutkimukseen (Hänninen 2015, 262). Joka 
tapauksessa kysymys siitä, miten verkostojen avulla 
tai niiden puitteissa voidaan lisätä kansalaisten ak-
tiivista osallistumista poliittis-hallinnollisen järjes-
telmän toimintaan, tematisoituu konkreettisemmas-
sa muodossa hallintateoreettisen verkostoanalyysin 
kuin sosiaalisen tai taloudellisen verkostoanalyysin 
viitekehyksessä.

Koska kyseessä on suhteellisen tuore ja vaikeasti 
hahmotettava ilmiö, jota ei ole paljoakaan tarkasteltu 
demokratiatutkimuksen piirissä, käsittelyllä on 
eksploratiivinen luonne. Tutkimusstrategisena lähtö-
kohtana on ilmiön teoreettinen tarkastelu, jossa nä-
kyvät klassisen problematisointi–eksplikointi–argu-
mentointi -tyyppisen analysoinnin vaiheet (Niiniluoto 
1984). Metodologisena lähtökohtana on problemati-
soida makrotason teoretisoinnista eli verkostoihin 
perustuvasta sosiaalimorfologiasta johdettua kysy-
mystä siitä, miten uusien yhteiskunnallisten ehtojen 
tulisi heijastua demokratiaan. Käsittely konkretisoituu 
muuttuneisiin yhteiskunnallisiin olosuhteisiin sovi-
tetun demokratian tarpeellisuuden, edellytysten ja 
muotojen erittelyyn ja kriittiseen arviointiin.

Verkosto julkisen toiminnan organisointitapana

Länsimaiset poliittiset järjestelmät alkoivat asteittain 
demokratisoitua 1800-luvun kuluessa. Kyseessä on 
yksi modernisaatiokehityksen viimeisiä suuria harp-
pauksia. Sen kulmakivenä on liberaali demokratia, 
joka rakentuu käytännössä edustuksellisen järjestel-
män varaan. Modernisaatiokehityksen radikalisoi-
tumisen ja hajautumisen myötä edustuksellisuuteen 
perustunut demokraattinen järjestelmä on ajautunut 
kriisiin, jonka rinnalle syntynyttä monimutkaistuvaa 
hallinnan kenttää 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 käsittelevän kirjallisuu-
den merkittävimpiä keskusteluteemoja on viime 
vuosikymmeninä ollut siirtyminen valtiokeskeisestä 
aikakaudesta uuden hallinnan aikakauteen, jossa 
koordinoinnin, sääntelyn ja poliittisen vastuun 
instanssi ei ole enää itseoikeutetusti valtiovalta, vaan 
jossa julkinen vastuu jakaantuu eri hallintotasoilla 
toimiville julkisyhteisöille ja jossa tosiasiallista yh-
teisvastuun toteuttamista siirretään tietyin edelly-
tyksin myös yritysten, järjestöjen, omaisten ja ihmis-
ten itsensä kannettavaksi. (Agranoff 2007; Hirst 2000, 
13; Pierre 2000, 4–5.)

Uusi julkinen hallinta (new public governance) 
eroaa perinteisestä byrokraattiseksi luonnehditusta 
julkisesta hallinnosta siinä, että uudet hallinnan käy-
tännöt rakentuvat yhteistyö-, verkosto- ja kumppa-
nuussuhteiden varaan. Koko hallinnan käsite pyörii 
verkostologiikan ympärillä, vaikka sen yhteydessä 
käsitellään muitakin organisointiperiaatteita (ks. 
Rhodes 1997). Siirtyminen hallinnosta hallintaan on 
merkinnyt tietyssä mielessä hallinnon politisoitu-
mista ja myös sen ”yhteiskunnallistumista”. 

Uusi julkinen hallinta poikkeaa huomattavasti jo 
1980-luvulla syntyneestä uudesta julkisjohtamisesta 
(New Public Management, NPM), jonka ideana on 
soveltaa liikkeenjohdon oppeja julkiselle sektorille. 
Se on lyhyesti luonnehdittuna markkina-, asiakas- ja 
johtajakeskeinen julkisyhteisöjen johtamisen haja-
nainen oppirakennelma (Hood 1991). Perusteita 
markkinamekanismin käytölle, kysyntälähtöisyydel-
le ja tuloksellisuutta korostavalle johtamiselle ovat 
tarjonneet myös julkisen valinnan teoria (Dunleavy 
1991) ja hieman myöhemmin syntynyt reinventing 
government -keskustelu (Gaebler ja Osborne 1993). 
Näistä poiketen uudessa hallinta-ajattelussa keskeis-
tä on sen pyrkimys ylittää uuden julkisjohtamisen 
kapea-alaiset näkökulmat, löytää riittävän nyansoi-
tu tapa kuvata julkisen hallinnan realiteetteja ja luo-
da välineitä yhteisöllisyyden varaan rakentuvilla 
tavoille toteuttaa yhteiskuntapoliittisia pyrkimyksiä. 
Bovaird ym. (2002, 12–13) ovat tältä osin todenneet, 
että julkinen hallinta eroaa NPM-vetoisesta mana-
gerialismista siinä, että kun viimeksi mainittu kiin-
nittää huomiota tulosyksikköjen tehokkuuteen ja 
mitattaviin tuloksiin, julkisen hallinnan idea lähtee 
liikkeelle prosessiorientoituneemmin, kiinnittäen 
huomiota omistajuuteen, osallisuuteen ja osallistu-
miseen. Toinen selvä ero on se, että uuden julkisjoh-
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tamisen markkinaorientaatio korvautuu uudessa 
hallinta-ajattelussa yhteisöllisemmällä lähestymista-
valla, joka voidaan tiivistää julkisen arvon (public 
value) käsitteeseen (Bozeman 2007; Moore 1995). 
Managerialismilla ja uudella hallinta-ajattelulla on 
myös yhtymäkohtia, kuten pyrkimys siirtyä suljetus-
ta julkisen toiminnan orientaatiosta osallistamiseen, 
jolla tuodaan resursseja kollektiiviseen toimintaan, 
lisätään omaehtoisuutta ja itseorganisoituvuutta ja 
edistetään resurssien tehokasta käyttöä.

Hallinnan perusmuodot

Sosio-taloudellisen organisoitumisen neljä perus-
muotoa ovat hierarkiat, markkinat, verkostot ja yh-
teisöt (Bovaird 2002; Larmour 1997; Pierre ja Peters 
2000; Powell 1990). Hierarkian olennainen piirre on 
auktoriteetti- ja sääntöperustainen toiminnan oh-
jaaminen, joka näkyy julkisen toiminnan kentällä 
klassisessa muodossaan sekä poliittisen kontrollin 
että byrokratian ideassa. Hierarkiaan nojaava hallin-
ta perustuu siten julkista valtaa käyttävän toimieli-
men valtaan. Hierarkia on edelleenkin julkisen hal-
linnan tärkein muoto (Davies 2000). Markkinoiden 
olennainen piirre on vastaavasti taloudellisen toi-
minnan koordinointi ostajien ja myyjien hajautetun, 
kilpailuperusteisen päätöksenteon avulla. Markki-
noihin nojaava hallinta perustuu hintoihin, kysyn-
tään, kilpailuun ja sopimuksiin, joissa määritellään 
markkinaehtoisesti syntyneen suhteen osapuolten 
velvollisuudet ja oikeudet. Verkostot ovat intressien 
yhdistämiseen perustuvia yhteistyöjärjestelyjä. Ver-
kostoissa suhteen muodostuminen perustuu riippu-
vuuksiin ja sen pysyvyys nojaa luottamukseen ja 
neuvotteluratkaisuihin. (Anttiroiko ym. 2003; Powell 
1990; Thompson 2003.) Näitä kolmea muotoa täy-
dennetään joskus vielä yhteisöllisen hallinnan ideal-

la, joka perustuu pienyhteisöjen kiinteyteen, jaettuun 
historiaan ja yhteisön perinteistä kumpuaviin, työn-
jaollisesti suhteellisen eriytymättömiin hallintakäy-
täntöihin. Tällainen hallinnan malli tunnetaan ver-
tailevassa hallinnon tutkimuksessa traditionaalisen 
hallinnan mallina, jossa valtaa käyttävät esimerkik-
si kylän vanhimmat kyläpäällikön johdolla. Moder-
nin yhteisöhallinnan saralla vastaavaa hallintatapaa 
ilmentää yleinen kuntakokous, jossa kaikilla yhteisön 
täysivaltaisilla jäsenillä on oikeus osallistua keskus-
teluun ja päätöksentekoon. (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. Näihin 
vaatimuksiin kuuluvat panoksenhaltijatietoisuus, 
keskinäisriippuvuuksien tunnistaminen, tehokkaat 
viestintämekanismit ja kaikkia hyödyttävien win-win 
-yhteistyöasetelmien muodostaminen. (Bovaird ym. 
2002, 22.) 

Verkosto ja hierarkia eroavat toisistaan monella 
tavalla. Siinä missä hierarkkisen hallinnan perusidea 
pohjautuu sääntöihin, käskytykseen ja kontrolliin, 
verkoston idea perustuu jaettuihin intresseihin, sy-
nergiaetuihin ja komplementaarisuuteen. Niiden ero 
näkyy myös siinä, että yhteiskuntapolitiikan toteut-
tamisessa hierarkian ja julkisyhteisöjen toimivallan 
perustana ovat julkisoikeudelliset järjestelyt, kun taas 
verkostot operoivat pääsääntöisesti vapaaehtoisuuden 
pohjalta yksityisoikeudellisen sääntelyn kentällä. 
Toisaalta nykykehityksen valossa hierarkiat ja ver-
kostot ovat sekoittuneet erityisesti siten, että julkis-
oikeudelliset hierarkiat ovat alkaneet muodostaa 
verkostoja varsinkin kehittämistehtävien saralla.

Verkostojen ja markkinoiden eroavuuksien kan-
nalta keskeinen kysymys on kompleksisuus. Nimit-
täin teoreettisesti tarkasteltuna toimintaympäristön 

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

Hierarkia Markkinat Verkosto Yhteisö

Esimerkki Valtion virasto Tietyn alueen 
palvelumarkkinat

Seudullinen  
kehittäjäverkosto

Kyläyhteisö

Toimijuuden  
perusta

Alueellinen toimi-
valta, säännöt ja 
käskysuhteet

Rationaaliset 
valinnat, välineelli-
syys ja itseintressi

Resurssiriippuvuus  
ja välineelliset 
intressit

Yhteisöllisyys, 
yhteenkuuluvuus  
ja perinteet

Primaariset  
mekanismit

Byrokratia, toimi-
valta, käskyt, 
valvonta

Markkinat (kysyntä 
ja tarjonta), kilpailu, 
hintamekanismi

Lojaalisuus, vasta-
vuoroisuus, intressien 
yhdistäminen

Sosiaaliset suhteet, 
perinteet,  
tottumukset
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kompleksisuuden aste – toimijoiden määrä, erikois-
tumisaste, informaation määrä jne. – määrittää ver-
koston ja markkinoiden toimivuutta (ks. Powell 1990; 
Williamson 1991). Eriytymättömissä ja hitaasti 
muuttuvissa oloissa verkostomuotoisen toiminnan 
pitkän aikavälin kokonaiskustannukset ovat alhai-
semmat kuin markkinoiden, mutta vastaavasti komp-
leksisuuden lisääntyessä markkinaperusteisen koor-
dinoinnin kokonaiskustannukset vähenevät ja ver-
kostojen kustannukset vastaavasti kasvavat (Thomp-
son 2003, 50). Toinen perusero näillä on se, että kun 
käsite ’markkinat’ viittaa taloudellisen toiminnan 
institutionaaliseen järjestelyyn, verkosto on puoles-
taan yksittäisten toimijoiden intressejä yhdistävä 
projektipohjainen yhteistyön muoto. Verkostojen 
etuja yhteiskuntapolitiikan toteuttamisessa on joskus 
selitetty sillä, että kun huomattava privatisointi ja 
markkinamekanismin hyödyntäminen johtaa sään-
telemättömänä markkinoiden epäonnistumiseen 
(market failure), verkostojen tehokas horisontaalinen 
koordinointi auttaa välttämään tällaisia ongelmia 
(ks. Börzel 1998, 264; vrt. Davies 2000, 419–420). 
Verkostot ja markkinat yhdistyvät erityisesti allians-
sitaloudessa ja alustavetoisessa liiketoiminnassa no-
peatempoisilla toimialoilla, kuten IT-alalla. 

Verkostot eroavat yhteisöistä siinä, että niiden toi-
mijajoukko on yleensä rajatumpi ja homogeenisem-
pi ja tehtäväalue kapeampi kuin yhteisöjen. Verkos-
tojen jäsenyys on myös löyhempää ja tiukemmin 
sidottu kulloisiinkin projektikohtaisesti ilmeneviin 
välineellisiin intresseihin (vrt. Granovetter 1973). 
Yhteisö puolestaan muodostaa historiallisen ja fyysis-
sosiaalisen elämänpiirin, joka toimii historiallis-
orgaanisesti kehittyneenä paikallisen hallinnan vii-
tekehyksenä. Nämä kaksi hallintamuotoa yhdistyvät 
paikallisissa verkostoissa, joita ovat Suomessa esi-
merkiksi maaseudun ohjelmallista kehittämistä var-
ten luodut paikalliset toimintaryhmät (Sihvola 2013). 

Verkostot organisointi- ja koordinointimuotona

Verkostoista on tullut yleisesti käytetty organisoin-
timuoto myös julkisella sektorilla. Kyse on viime 
kädessä yhteiskuntapoliittisia tarkoitusperiä edistä-
vien keskinäisriippuvuuksien hallinnasta. Julkinen 
hallinto on tullut yhä riippuvaisemmaksi sellaisesta 
yhteistyöstä ja toimijoiden resurssien mobilisoinnis-
ta, joka tapahtuu hierarkkisen kontrollin ulkopuo-
lella (Börzel 1998, 260). Verkoston idea alkoi näkyä 

selvimmin alueiden kehittämistä koskevassa keskus-
telussa 1990-luvun alkupuolella (Linnamaa ja Sota-
rauta 2000, 5). Kehittämisvastuuta kantavilta viran-
omaisilta edellytetään verkostojen, allianssien, kump-
panuuksien ja keskustelufoorumien rakentamista, 
jos ne haluavat hyödyntää täysimääräisesti alueensa 
kehityspotentiaalia (Hirst 2000; Long 2002). Toisaal-
ta verkostot eivät ole syrjäyttäneet hierarkioita pai-
kallisen hallinnan perusmuotona eivätkä ne ole 
tähdänneet eivätkä kyenneetkään demokratian vah-
vistamiseen (Davies 2000, 420). Tilanteesta syntyvä 
yleiskuva on sikäli paradoksaalinen, että yhtäältä 
yhteiskunta-, alue- ja kuntapolitiikan nähdään pirs-
taloituneen organisatorisesti ja hajautuneen erilaisiin 
funktionaalisiin osa-alueisiin, mutta toisaalta hie-
rarkiat ovat itsepintaisesti säilyneet julkisen hallinnan 
perimmäisinä instansseina (Burns 2000, 969; Davies 
2000). Joka tapauksessa jo 1990-luvun lopulla eri-
tyisesti syvällisiä uudistusprosesseja läpikäyneessä 
Iso-Britanniassa alkoi vahvistua käsitys siitä, että 
olemme siirtymässä hallinnosta (government) hal-
lintaan (governance), jolle ovat tunnusomaisia itse-
ohjautuvat, välittömän demokraattisen kontrollin 
ulkopuolella toimivat verkostot (Burns 2000, 969; 
Rhodes 1997).

Verkostot ovat löyhiä itsenäisten toimijoiden yh-
teenliittymiä, joihin liitytään vastavuoroisuuden 
periaatteella kunkin toimijan tarkoitusperien edis-
tämiseksi, hyväksymällä samalla kuitenkin verkostoa 
koossapitävät yhteiset tavoitteet ja toimintaperiaat-
teet. Tällaiset konstellaatiot eivät synny itsestään. 
Niitä täytyy hallita ja johtaa niin kuin muitakin so-
siaalisen organisoitumisen muotoja. Verkostojen 
johtamisen pyrkimyksenä on koordinoida erilaisia 
päämääriä omaavien toimijoiden strategioita suh-
teessa tiettyyn ongelmaan tai politiikkatoimenpitee-
seen yleisesti hyväksyttyjen yhteistyöjärjestelyjen 
puitteissa (Saarelainen 2003, 80). Julkisyhteisöjen 
tehtävänä on tällöin pitää huolta siitä, että verkosto-
yhteistyö palvelee julkisen intressin toteuttamista tai 
julkisen arvon tuottamista ja sen kääntöpuolena, että 
verkoston päämääriin ja toimintaan vaikuttavat yk-
sityiset intressit eivät estä julkisyhteisöjen tavoitte-
leman julkisen arvon sen enempää kuin yleisen 
edunkaan toteutumista.

Verkostojen hallinnan perustana olevia ”pehmei-
tä” tekijöitä ovat solidaarisuus, altruismi, lojaalisuus, 
vastavuoroisuus ja luottamus. Niiden merkitys tulee 
hyvin esiin sellaisissa sosiaalisissa verkostomuodos-
teissa kuin epämuodolliset ryhmät, keskinäisavun 
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yhteisöt, yhteisölliset tukiryhmät ja ammatilliset 
verkostot (Putnam 1993, 2000; Thompson 2003, 
39–40). Toisaalta on syytä muistaa, että verkostoja 
hyödynnetään myös hyvin välineellisten lähtökohtien 
varassa ja niiden toiminta voi saada myös varsin 
muodolliset puitteet, vaikka niiden toiminnan edel-
lytys onkin aina tietynasteinen luottamus ja vasta-
vuoroisuus (ks. esim. Haveri ja Pehk 2008). Verkos-
tojen toiminnan ymmärtämisessä on siten pidettävä 
mielessä verkostojen logiikan sisäinen jännite itse-
intressiä, manipulointia ja strategista kaupankäyntiä 
ilmentävien ”kovien” orientaatioperustojen ja toi-
saalta luottamuksen, kommunikatiivisuuden ja op-
pimisen tapaisten ”pehmeiden” elementtien välillä 
(vrt. Börzel 1998, 264). 

Verkostoihin perustuvaa hallintatapaa luonneh-
tivat seuraavanlaiset tekijät (Anttiroiko ym. 2003):
– Keskinäisriippuvuus: Verkostoissa rajat julkisen, 

yritys- ja vapaaehtoissektorin välillä hämärtyvät 
ja samalla keskinäisriippuvuus lisääntyy.

– Vuorovaikutteisuus: Toimijoiden tarve hyödyntää 
muiden osaamista ja resursseja ja neuvotella yh-
teisistä tavoitteista synnyttää tarpeen jatkuvaan ja 
monipuoliseen vuorovaikutukseen eri toimijoiden 
välillä.

– Luottamus: Verkostossa syntyy peliä muistuttavia 
vuorovaikutussuhteita, jotka perustuvat luotta-
mukseen, vastavuoroisuuteen ja verkostossa hy-
väksyttyihin sääntöihin.

– Itsenäisyys: Verkostot ovat varsin itsenäisiä suh-
teessa valtiovaltaan ja muihin julkista valtaa käyt-
täviin alueyhteisöihin. Tosin valtiovalta, maakun-
nat ja kunnat omaavat alueensa kehityksestä 
vastaavina viranomaisina erityisaseman yhteis-
kunta-, alue- ja kuntapolitiikkaa toteuttavissa 
verkostoissa. Niiden valta on kuitenkin ennem-
minkin valtaa tehdä aloitteita, suostutella ja koor-
dinoida kuin varsinaisesti antaa verkoston toimi-
joille määräyksiä tai asettaa niille velvoitteita.
Verkostojen käsittelyn yhteydessä on välttämätön-

tä käsitellä myös kumppanuutta (partnership), koska 
nämä käsitteet ovat jossain määrin päällekkäisiä. 
Julkisessa toiminnassa varsinainen kumppanuuspe-
rusteinen toiminta on verkostoja kiinteämpää ja 
yleensä niissä on myös rajatumpi määrä toimijoita 
eri sektoreilta (ks. Hodge ja Greve 2007; Osborne 
2000). Vielä etäämmäksi verkostoista menevät yhtiöit-
täminen ja vastaavat organisointimuodot. Ne kuulu-
vat lähtökohtaisesti hierarkkisesti organisoidun hal-
linnan piiriin. Esimerkiksi suurehkon rakennushank-

keen toteuttaminen tai kehittämisyhtiön perustami-
nen kumppanuusperiaatteella ei ilmennä enää var-
sinaista verkostologiikkaa, vaan kiinteämpää sopi-
muksellista kumppanuussuhdetta kahden tai muu-
taman toimijan välillä. Tästä syystä verkostoille on 
muodostunut erityinen sovellusalueensa nimen-
omaan sellaisen dynaamisen kehittämistoiminnan 
alueella, jossa on tarpeellista ja mahdollista hyödyn-
tää useiden toimijoiden asiantuntemusta ja resursse-
ja kaikkia osapuolia tavalla tai toisella hyödyttävien 
vaikutusten aikaansaamiseksi.

Politiikkaverkostot

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

Politiikkaverkosto on itsenäisten toimijoiden 
enemmän tai vähemmän vakaa sosiaalisen suhteiden 
kudelma, jonka ”poliittisuus” tulee siitä, että sen 
tehtävänä on lähtökohtaisesti vaikuttaa yhteiskun-
tapolitiikan muotoiluun ja toteuttamiseen. Politiik-
kaverkostot rakentuvat käytännössä yhteiskunnal-
listen ongelmien, kehittämispyrkimysten tai toimen-
pideohjelmien ympärille. (Kickert ym. 1999, 6; Klijn 
1999; Saarelainen 2003, 76.) Ne voidaan muodolli-
sesti määritellä seuraavasti (Börzel 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 järjestelmässä. 
Niiden toimintaa koordinoidaan resurssien ja int-
ressien keskinäisriippuvuuksien kautta yhteiskun-
tapolitiikan määrittelyareenoilla. Julkisen hallinnon 
kannalta olennainen hyöty verkostoista on se, että 
näin pystytään kokoamaan hajallaan olevat resurs-
sit tietyn ongelman ratkaisemiseksi tai kehittämis-
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tehtävän toteuttamiseksi. Julkisyhteisöt saavat tällä 
tavoin koottua resursseja päämäärähakuiseen, jul-
kista intressiä toteuttavaan kollektiiviseen toimin-
taan (Börzel 1998, 259–260; Klijn 1999, 27). 

Politiikkaverkostojen ”demokraattisuus” on hyvin 
valikoivaa ja usein myös kytköksissä moderniin by-
rokratiaan ja professionalismiin. Schienstock ja Hä-
mäläinen (2001) ovat kuvanneet tätä puolta siten, 
että ”[p]olitiikkaverkostot (policy networks) hyö-
dyntävät laajalti yhteiskunnan eri sektoreilla ja ta-
soilla olevien asiantuntijoiden tietoja ja osaamista. 
Tällaisia verkostoja voidaan käyttää laaja-alaisten ja 
monimutkaisten yhteiskunnallisten ongelmien rat-
kaisussa (esim. koulutusjärjestelmän uudistaminen, 
nuorten kehitysongelmat, epätasainen aluekehitys 
jne.)”. Politiikkaverkostojen demokraattisuutta tar-
kasteltaessa on tärkeää muistaa, että verkostoilla on 
hyvin erilaisia tehtäviä ja ne kytkeytyvät toisistaan 
poikkeavilla tavoilla institutionalisoituihin demo-
kraattisiin prosesseihin. Tämä käy ilmi pohdittaessa 
politiikkaverkostojen eri tyyppejä. 

Kaikkein karkeimmalla tasolla politiikkaverkostot 
voidaan jakaa kahteen ideaalityyppiin, kiinteisiin 
politiikkayhteisöihin (policy community) ja löyhem-
min organisoituihin asiaverkostoihin (issue networks) 
(Saarelainen 2003, 78–79). Verkostot voidaan jakaa 
hiukan edellistä muistuttavalla tavalla myös valta- ja 
sisältöorientoituneisiin verkostoihin (Mattila 1999, 
5). Hallinnan verkostoja on luonnehdittu myös niiden 
erityisluonteen mukaan itseorganisoituneiksi klu-
beiksi, yhteisen asian yhdistämiksi poliittisiksi yhtei-
söiksi ja julkisen hallinnon tehtäviä toteuttaviksi 
agenteiksi (Skelcher ym. 2005). Rhodes (1997) on 
tarkentanut asiaa jakamalla verkostot viiteen pää-
tyyppiin lähinnä eri toimijaryhmien luonteen poh-
jalta: kiinteät politiikkayhteisöt, ammattiverkostot, 
hallinnon verkostot, tuottajaverkostot ja löyhät asia-
verkostot (ks. myös Börzel 1998; Kavanagh ym. 2006, 
428). Näistä kiinteät politiikkayhteisöt liittyvät suo-
rimmin demokraattiseen järjestelmään, joskin myös 
hallinnon verkostot ovat osa tätä kokonaisuutta siinä 
mielessä, että hallinnon toiminta perustuu viime 
kädessä poliittiseen ohjaukseen. Tällaiset poliittiseen 
järjestelmään suoraan kytkeytyvät verkostot voidaan 
jakaa edelleen väljästi yleis-, sektori- ja kehittämis-
poliittisiin verkostoihin (ks. lähemmin esim. Börzel 
1998; Haveri ja Pehk 2008; Johanson ja Uusikylä 1996; 
Konsala 2012; Linnamaa ja Sotarauta 2000; Mattila 
1999; Saarelainen 2003; Salmikangas 1996; Schiens-
tock ja Hämäläinen 2001; Williamson 1989). 

Kun tällaisia verkostomuodosteita tarkastellaan 
yhteiskunta-, alue- ja kuntapolitiikan toteuttamisen 
kannalta, voidaan perustellusti kysyä, miten ne suh-
teutuvat kansanvaltaisen toiminnan perustan muo-
dostavaan edustukselliseen järjestelmään. Miten 
kansalaisten vaikutusmahdollisuudet on turvattu 
sellaisissa tilanteissa, joissa verkostomainen toimin-
ta muodostaa merkittävän osan kansallisesta, alueel-
lisesta ja paikallisesta kehittämisestä ja muusta jul-
kisesta toiminnasta? Tällaisiin kysymysiin vastaami-
nen edellyttää itse verkostodemokratian idean ja 
muotojen tarkempaa erittelyä.

Verkostodemokratian muodot ja prosessit

Hallintateoreettinen näkökulma verkostoihin on 
sinänsä riittämätön, jos huomion kohteena on ver-
kostojen demokraattisuus. Sen vuoksi käsittelyä 
syvennetään seuraavaksi pohtimalla demokratiateo-
rioista johdettujen demokratian muotojen ja pro-
sessien soveltuvuutta verkostojen hallintaan.

Demokratiateorioiden tarjoamia näkökulmia

Realistiselta kannalta katsottuna verkostodemokra-
tian lähtökohdan muodostaa nykyoloissa edustuk-
sellinen järjestelmä. Se korostaa kansallisella tasolla 
parlamentin vallasta johdettuja periaatteita halli-
tuksen, ministeriöiden ja valtion viranomaisten 
toteuttamassa verkostotyöskentelyssä. Paikallista-
solla vastaava ohjaava rooli on kunnanvaltuustolla, 
toimeenpanosta vastaavalla kunnanhallituksella ja 
sektoritasolla lautakunnilla. Käytännössä edustuk-
sellisuus merkitsee kuitenkin varsin välittynyttä ja 
väljää demokraattista kontrollia verkostosuhteiden 
luomisessa ja hoitamisessa. Näin erityisesti siksi, että 
yhteiskuntapolitiikkaa toteuttavat verkostot ja var-
sinkin kehittämisverkostot edustavat pitkälti insti-
tutionaalisten toimijoiden yhteistyötä eli hier-
arkioiden verkostoitumista, mikä antaa sinänsä 
realistisen mutta samalla toisaalta hyvin elitistisen 
kuvan verkostojen demokraattisesta kontrollista. Jos 
kansanvaltaisuutta halutaan lisätä verkostojen toi-
minnassa, aihioita tähän on etsittävä edustuksellisen 
järjestelmän ulkopuolelta. Seuraavassa asiaa tarkas-
tellaan ensin edustuksellisen demokratian ja sen 
jälkeen sen haastajien – assosiatiivisen, osallistuvan 
ja käyttäjädemokratian – kannalta. 
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Edustuksellinen demokratia

Liberaali demokratia nojaa edustuksellisuuteen, jos-
ta on tullut länsimaisen demokratian peruspilari. Se 
on välillisen demokratian tärkein muoto, joka voi-
daan historiallisesti nähdä vaihtoehtona yksinvaltiu-
delle ja toisaalta suoralle kansanvallalle. Edustuksel-
lista järjestelmää on kritisoitu paljon (ks. esim. Bar-
ber 1984), mutta se on saanut myös puolestapuhujia 
erityisesti sillä perusteella, että järjestelmän kritiikki 
perustuu idealisoituun kuvaan sen vaihtoehdoista ja 
vastaavasti vääristyneeseen kuvaan edustuksellisuu-
den luonteesta. Nimittäin suora kansanvalta ei pys-
ty välttämättä esittämään ja yhdistämään kansalais-
ten intressejä lopulta sen paremmin kuin edustuk-
sellinenkaan järjestelmä. Suoran vaikuttamisen 
realisoitumisella on ehtonsa, joita ei ole välttämättä 
artikuloitu riittävästi. On jopa väitetty, että suoraan 
demokratiaan liittyvä immanenssi on idealisaatio, 
sillä prosesseilla on aina välittynyt luonne johtuen 
politiikan diskursiivisuudesta, tilannesidonnaisesti 
rakentuneista valtasuhteista ja poliittisen alueyhtei-
sön hajautuneesta luonteesta. Yhteisöllä ei ole sel-
laista asukkaiden preferensseistä aggregoitavissa 
olevaa tahtotilaa, joka voitaisiin suoraan kääntää 
poliittisiksi päätöksiksi. Edustuksellisuuden kautta 
voidaan itse asiassa edistää poliittista osallistumista, 
kunhan sen harkintaa ja keskustelua korostavat piir-
teet saadaan nostettua esiin niin, että politiikan si-
sällön määrittelyssä päästään eroon kapea-alaisesta 
päätöksenteko- ja äänestyskeskeisyydestä (Urbinati 
2006). Tämä keskustelu on hyvä ottaa huomioon 
pohdittaessa verkostodemokratian suhdetta edus-
tukselliseen järjestelmään. 

Assosiatiivinen demokratia

Edustuksellisen demokratian rinnalla on pohdittu 
myös järjestötoiminnan ja yleisemminkin erilaisten 
intressejä yhdistävien yhteistoiminnan muotojen 
mahdollisuuksia parantaa demokraattista hallintaa. 
Tällaiset pyrkimykset kytkeytyvät korporatismiin ja 
assosiationalismiin. Ne eivät ole kuitenkaan saaneet 
osakseen kovinkaan suurta huomiota viimeaikaises-
sa demokratiaa koskevassa keskustelussa. Toisaalta 
verkoston käsite liittyy läheisesti juuri näihin tradi-
tioihin. Esimerkiksi yleispoliittiset ja korporatistiset 
verkostot voidaan nähdä intressiryhmien ja valtion 
välisten suhteiden – tai laajemmin kaikkien julkisten 

ja yksityisten toimijoiden suhteiden – muotoina. 
Korporatistiset järjestelmät ovat usein kiinteä osa 
valtiollista vallankäyttöä, mutta tähän kenttään kuu-
luu myös mesotason välitysmekanismeja, jotka sään-
televät politiikan, hallinnon ja intressiryhmien väli-
siä suhteita esimerkiksi sektoripolitiikkaverkostojen 
muodossa (Börzel 1998, 255–256). Nämä mesotason 
mekanismit perustuvat assosiationalismiin tai assos-
iatiiviseen demokratiaan (Hirst 1994; Hirst ja Bader 
2001), jonka juuret ovat brittiläisessä sosialismissa 
(Lappalainen 1992) ja myös amerikkalaisessa yhtei-
söllisessä ajattelussa (Kaufman 1999). Kuten edellä 
todettiin, tämä keskustelu ei ole herättänyt kovinkaan 
laajaa kiinnostusta meillä Suomessa. 

Osallistuva demokratia

Edustuksellinen demokratia on kautta historian 
saanut haastajia, niiden suoraviivaisimpana edus-
tajana suoran demokratian idea ja ehkä kaikkein 
realistisimpana vaihtoehtona päätöksentekomeka-
nismin osalta epämääräiseksi jäävä osallistuva de-
mokratia. Se korostaa kansalaisten osallistumista ja 
julkista keskustelua mielekkään demokraattisen 
prosessin edellytyksenä (Barber 1984; Pateman 
1970). Jälkimmäistä ulottuvuutta painotetaan sa-
maan teoriaperheeseen kuuluvassa deliberatiivisen 
demokratian teoriassa (Dryzek 2000). Useimmat 
yhteiskunnallisessa keskustelussa esillä olleet demo-
kratian muodot korostavat Hirschmanin (1970) exit/
voice -dikotomian näkökulmasta tarkasteltuna 
voice-ulottuvuutta eli mahdollisuutta valita päätök-
sentekijät (äänestämällä vaaleissa), esittää mielipi-
teensä julkisesti ja vaikuttaa politiikan sisältöihin, 
poliitikkoihin ja yhteiskuntapolitiikkaa toteuttavaan 
hallintokoneistoon. Osallistuvan demokratian idea 
ei tee poikkeusta tässä suhteessa. Moderneissa po-
liittisissa yhteisöissä se on merkinnyt käytännössä 
kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien parantamis-
ta omaehtoisuutta, osallistumista ja vaikuttamista 
tukevin keinoin samalla kun edustuksellinen järjes-
telmä on pysynyt muodollisen demokraattisen pää-
töksenteon perustana.

Käyttäjädemokratia

Demokratialle on haettu uutta kehystä myös yksi-
löllistymiskehityksen ja markkinaehtoisuuden li-
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sääntymisen suunnalta, mistä esimerkkinä käy käyt-
täjädemokratia, joka voidaan nähdä desentralisaati-
oon perustuvana suoran demokratian muotona. 
Demokraattisena käytäntönä se korostaa kuntalais-
ten ja asiakkaiden vaikuttamista erityisesti julkisiin 
palveluihin, jota voidaan toteuttaa käytännössä pal-
veluseteleillä. Hirschmanin (1970) dikotomian va-
lossa tarkasteltuna markkinaehtoinen käyttäjädemo-
kratia korostaa exit-mahdollisuutta eli asiakkaan 
vapautta valita parhaana pitämänsä palvelu, jolloin 
asiakkaiden kulutuspäätösten seurauksena huonot 
palvelut karsiutuvat pois julkisrahoitteisen palvelu-
tarjonnan kentältä (ks. markkinaehtoisesta hallin-
nasta Self 1994 ja uuden julkisjohtamisen suhteesta 
demokratiaan Behn 2001). Tähän liittyen Haupt-
mann (1996) on tosin kriittisesti todennut, että va-
linnat, joita kohtaamme kansalaisina, eivät ole 
redusoitavissa valinnoiksi, joita teemme kuluttajina. 
Samassa mielessä demokratiaa ei voida redusoida 
pelkäksi kulutuspäätöksiä muistuttavien valintojen 
sarjaksi. Toisaalta käyttäjädemokratian täydentäväl-
le roolille on joka tapauksessa hedelmällistä kasvu-
alustaa yhä hajautuneempia hallinta- ja palvelupro-
sesseja synnyttävien myöhäismodernien 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 neljä 
hallinnon ja panostenhaltijoiden välisen vuorovai-
kutuksen tyyppiä, jotka kaikki edellyttävät erilaisia 
vuorovaikutuksen fasilitointimuotoja toteutuakseen 

optimaalisesti. Kyseisen typologian lähtökohtana on 
intressien tarkastelu yhdenmukaisuus vs. vastakkai-
suus -ulottuvuudella ja toisaalta vallan tarkastelu 
tasavertaisuus vs. asymmetrisyys -ulottuvuudella. 
Näistä muodostuu kuvion 1 mukainen nelikenttä.

Edellä esitetty typologia nostaa esiin neljä eri toi-
mijaryhmää, joilla on merkitystä verkostojen demo-
kratiasoinnissa: poliitikot, intressiryhmät, asiakkaat 
ja kumppanit. Tässä kokonaisuudessa kansalaiset 
ovat mukana äänestäjinä, jäseninä, asiakkaina ja 
yhteistyökumppaneina, jotka ankkuroituvat niille 
perustaa luoviin demokratiateorioihin eli edustuk-
selliseen demokratiaan, assosiationalismiin, käyttä-
jädemokratiaan ja kumppaneita osallistavaan ver-
kostohallintaan. 

Demokratiateorioiden soveltaminen verkostohal-
lintaan johtaa luontaisesti suurin piirtein edellä ku-
vatun kaltaiseen jäsennykseen, jos lähtökohtana 
pidetään keskeisten toimijaryhmien intressien huo-
mioonottamista verkostohallinnassa. Tämä liittää 
kyseisen pyrkimyksen sidosryhmäsuhteiden johta-
mista koskevaan keskusteluun (ks. Freeman ym. 
2007). Demokratiateorioita koskevan tarkastelun 
pohjalta verkostodemokratian uudistamisessa voi-
daan tältä pohjalta nojata lähtökohtaisesti neljään 
vaikuttamisstrategiaan, joista kaksi on institutionaa-
lisesti ja kaksi toiminnallisesti painottunutta:
1) Edustuksellinen verkostohallinta. Osa verkostojen 

toiminnan demokratisointitarpeista on kanavoi-
tavissa edustuksellisen demokratian kautta, mikä 
tarkoittaa käytännössä poliittisten edustajien ase-
man ja vaikutusvallan turvaamista julkista poli-
tiikkaa toteuttavissa verkostoissa. Samalla on 
tietysti arvioitava hallintokoneiston roolia demo-
kratian kannalta, missä lähtökohtana on hallinnon 

Vallan ja auktoriteetin rakentuminen

Intressit Hierarkkinen Horisontaalinen

Antagonismi

1
Yhteiskunnalliset ryhmät kohderyhmänä
→ Hallinto ohjaa hierarkkisesti
(edustuksellinen demokratia)

2
Yhteiskunnalliset ryhmät etujen ajajina
→ Hallinto sovittelee intressiristiriitoja
(assosiatiivinen demokratia)

Kongruenssi

3
Yhteiskunnalliset ryhmät asiakkaina
→ Hallinto tarjoaa palveluja  
palvelumarkkinoilla
(käyttäjädemokratia)

4
Yhteiskunnalliset ryhmät kumppaneina
→ Hallinto hallintana: verkostot  
ja kumppanuus
(verkostodemokratia)

Kuvio 1. Hallinnon ja yhteiskunnallisten ryhmien vuorovaikutustypologia. (de Vries 2002.)
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avoimuus, hyvän hallinnon periaatteiden sovel-
taminen verkostotoimintaan sekä julkiset kuule-
miset ja vastaavat informointimenettelyt.

2) Assosiationaalinen verkostohallinta. Koska verkos-
tot ovat yleensä asia- tai teemakohtaisia muodos-
teita, niillä on luontainen yhteys korporatismiin 
ja assosiationalismin eri muotoihin. Niissä koros-
tuu keskeisten intressiryhmien näkemysten kana-
voiminen verkoston päätösprosesseihin, jolloin 
paradigmaattisena osallistumismuotona voidaan 
pitää intressitahojen edustusta verkostojen ohjaus- 
tai seurantaryhmissä.

3) Osallistava verkostohallinta. Osallistuvan demo-
kratian muodot ovat perinteisesti olleet pienryh-
mävetoisia keskusteluperustaisia järjestelyjä, jois-
ta esimerkkeinä käyvät suunnittelupaneelit, kon-
sensuskonferenssit ja kansalaisraadit (Becker ja 
Slaton 2000; Hendriks 2002).

4) Käyttäjälähtöinen verkostohallinta. Käyttäjädemo-
kratian periaatteiden soveltaminen merkitsee 
asukkaiden, käyttäjien ja asiakkaiden integroimis-
ta verkostojen toimintaan käyttökokemusten ja 
palautteen antamisen muodossa ja pidemmälle 
vietynä käyttäjien ohjausvallan ja yhteistuotannon 
lisäämisen tai desentralisoidun päätösvallan muo-
dossa (esim. palvelusetelit). 
Klassisen osallistumis- ja vaikuttamistypologian 

kannalta tarkasteltuna politiikan ja hallinnon ver-
kostojen toiminnan sisältöihin ja muotoihin vaikut-

taminen jää yksisuuntaisten informointimenettely-
jen ja suoran kansanvallan välimaastoon. Edellä 
mainitun vuorovaikutustypologian ja demokratia-
teoreettisen tarkastelun lisäksi kuvaa verkostodemo-
kratiasta voidaan tarkentaa konkretisoimalla siihen 
soveltuvia osallistumistapoja. Tähän tarjoavat hyvän 
lähtökohdan monet osallistumismuotojen typolo-
giat, kuten Arnsteinin (1969) kansalaisosallistumisen 
tikapuut tai Shand-Arnbergin osallistumisjatkumo 
(Shand ja Arnberg 1996; ks. myös Bishop ja Davis 
2002; Bridgman ja Davis 2004; Eclarin 2012; Rowe 
ja Frewer 2005). Verkostojen toiminta liittyy vaikut-
tamiskeinojen kentässä erityisesti kumppanuuteen 
liitettyihin keinoihin, joita havainnollistaa kuvio 2.

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

Verkostodemokratian kehys- ja ydinprosessit

Kun tarkastelu viedään toiminnalliselle tasolle, ver-
kostodemokratian alaa voidaan hahmottaa kuviossa 
3 esitetyllä tavalla. Siinä verkostodemokratian koh-

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

· Sitova  
kansanäänestys

· Suora  
demokratia 
(esim. kunta-
kokous)

· Kyselyt
· Tiedottaminen
· Julkiset  

tiedotus- 
kampanjat

· Julkiset  
kuulemis- 
tilaisuudet

· Avainkontaktit
· Intressiryhmä-  

tapaamiset
· Keskustelu-  

perustaiset  
äänestykset

· Mielipide- 
tiedustelut

· Neuvoa-  
antavat  
toimielimet

· Politiikka-  
verkostot

· Yhteis- 
suunnittelu

· Yhteis- 
tuotanto

· Julkiset  
tarkastus-  
menettelyt

· Vaikutus-  
arviointi-  
menettely

· Itsesääntely

Minimiosallistuminen           Maksimiosallistuminen

Informaatio        Konsultointi     Kumppanuus        Delegointi          Kontrolli
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dealueet on jaettu kolmeen osaan: (1) politiikkaver-
kostojen agendan ja toiminnan yleisperiaatteiden 
määrittely, jota voidaan toteuttaa julkisen keskuste-
lun ja kuulemisen muodossa; (2) osallistuminen 
verkostojen toimintaan edustuksen, jäsenyyden tai 
yhteistoiminnan muodossa ja (3) verkostojen aikaan-
saannosten arviointi ja palaute erilaisten palaute- ja 
arviointimenettelyjen avulla. Kaksitasoisen mallin 
poliittis-hallinnollinen ulkokehä tai ”kehysprosessi” 
kuvaa poliittis-hallinnollisen järjestelmän yleisiä 
ohjaus- ja kontrollifunktioita, kun taas sen sisäkehä 
eli ”ydinprosessi” kuvaa yksittäisten verkostojen toi-
mintaa ja erityisesti sitä, mitä tuotoksia julkisten ja 
yksityisten intressien yhdistämisellä 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 

jää tietenkään sijaa niiden toiminnassa, mikä heiken-
tää sosiaalista integraatiota ja kansalaisten asemaa 
poliittisina toimijoina (Wälti ym. 2004, 100). Tällöin 
julkisen intressin ujuttaminen verkostoihin tapahtuu 
lähinnä politiikkojen, viranhaltijoiden tai erikseen 
nimettyjen edustajien kautta. Varsinkin julkiseen hal-
lintoon tiiviisti kytköksissä olevien politiikkaverkos-
tojen toiminnassa on mukana poliittisia edustajia ja 
hallinnon ammattilaisia, jolloin niillä on luontainen 
yhteys poliittis-hallinnolliseen järjestelmään. Toisaal-
ta viranhaltijoiden aktiivisen toiminnan myötä toi-
minnalla on taipumus managerialisoitua tavalla, joka 
heikentää poliittista ohjausta (vrt. Heuru 2000). 

Demokratian kannalta verkostojen hallinnan ja 
johtamisen haaste kääntyy konkreettiseksi kysymyk-
seksi siitä, mitä verkostoja tulisi avata kansalaisvai-
kuttamiselle ja miten tämä avaaminen tulisi toteuttaa. 
Vaikka ajatus verkostojen avaamisesta sisältää ongel-
mia, se voidaan nähdä myös mahdollisuutena rikas-
tuttaa itse verkostojen toimintaa ja vahvistaa niiden 
legitimiteettiä. Yhtenä verkostodemokratian toteut-

Kuvio 3. Verkostodemokratian sisä- ja ulkokehä.

Hallinnon avoimuus, 
responsiivisuus ja 
kansalaislähtöisyys 

Hallinto 
(toimeen-
pano) 

Verkosto 
Kumppanit 
ja panosten-
haltijat 

Poliittiset 
päätöksentekijät 

Kansalaiset 

Tuotokset 

Verkostodemokratian ydinalue 

Julkinen 
intressi 

Kumppanien  
intressit 

 

Vaalit Poliittinen ohjaus 

1 2 3 

Agenda Toiminta 

Poliittishallinnollinen 
ulkokehä 

Verkostologiikan 
sisäkehä 

Yhteiskunnallisten 
sektorien väliset suhteet 
ja kansalaisten suhde 
instituutioihin

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


Verkostodemokratia – Teoreettinen analyysi politiikkaverkostojen demokratisoinnin haasteista 87

tamisen yleisperiaatteena voidaan soveltuvin osin 
pitää uuden maankäyttö- ja rakennuslain (132/1999) 
periaatteita, joissa hyvän elinympäristön luomisen ja 
kestävän kehityksen periaatteiden huomioonottami-
sen rinnalle on otettu myös osallistumismahdolli-
suuksien turvaaminen. Näitä periaatteita voitaisiin 
soveltaa myös politiikkaverkostojen toimintaan ja 
varsinkin sellaisiin verkostoihin, joilla on merkittävä 
vaikutus ihmisten hyvinvointiin määritellyllä alueel-
la ja joka saa toimintaansa merkittävää julkista ra-
hoitusta. Vastaavanlaista verkostodemokratian insti-
tutionalisoimisen muotoa voisi edustaa ennakkoar-
viointeja muistuttava menettely, josta esimerkkeinä 
käyvät ympäristövaikutusten arviointi (YVA), sosi-
aalisten vaikutusten arviointi (SVA) tai suunnitel mien 
ja ohjelmien ympäristövaikutusten arviointi (SOVA). 
Niitä 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 myös 
maaseudun paikalliset toimintaryhmät, joiden kehit-
tämispoliittiset intressit rakentuvat paikallisten toi-
mijoiden kautta alhaalta ylöspäin (Sihvola 2013). 
Kuten edellä on jo käynyt ilmi, verkostodemokratian 
toimivuus on käytännössä paljolti sidoksissa siihen, 
missä vaiheessa ja missä laajuudessa vaikuttaminen 
on mielekästä, mikä puolestaan määrittyy kunkin 
verkoston luonteen pohjalta tapauskohtaisesti. Tar-
kastelen seuraavaksi näitä verkostodemokratian rea-
lisoinnin ehtoja lähemmin.

Verkostodemokratian reunaehdot

Teoreettisesti hahmoteltujen verkostodemokratian 
muotojen rinnalla on syytä pohtia tarkemmin mik-
si, missä laajuudessa ja millä tavoin verkostot on 
asetettavissa demokraattisen kontrollin piiriin. Ver-
kostodemokratian tarve on käynyt ilmi jo edellä. 
Perusidea on se, että yhteiskuntamme on kehittynyt 
verkostoyhteiskunnaksi, jolloin demokratiaakin tu-
lee uudistaa ottaen huomioon ne organisointiperi-
aatteet ja toimintatavat, jotka yleistyvät yhteiskun-
nassa ja jotka ovat luontaisia myöhäismodernille 
toimijuudelle. Demokratian uudistamiselle voidaan 
nähdä perusteita ennen muuta siksi, että suuri osa 
julkisesta toiminnasta on yhä verkostomaisempaa 
ilman tehokasta demokraattista kontrollia, läpinä-
kyvyyttä tai osallistumismahdollisuuksia (Wälti ym. 

2004). Käytännössä koko yhteiskuntapolitiikan muo-
toilu ja toteuttaminen ja siihen liittyvä julkinen hal-
linta tapahtuvat toisistaan riippuvien toimijoiden 
muodostamissa verkostoissa (Kickert ym. 1999; 
Streck ja Dellas 2012). Ovatko tällaiset verkostot 
pelkkiä organisatorisia hybridejä tai aggregaatteja, 
joiden demokraattisuutta ei edes tarvitse sen enem-
pää pohtia, koska ne ovat yhtä ”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 (Sørensen ja Torfing 
2005a). Poliitikot ovat keskeisessä roolissa pyrittäes-
sä saamaan politiikkaverkostot osaksi yhteiskunnan 
tehokasta ja demokraattista hallintaa. Tämä edellyt-
tää poliitikkojen ja julkisen hallinnon johtajien to-
teuttamaa metahallintaa (Sørensen ja Torfing 2009). 
Koska ”politiikka” operoi lähtökohtaisesti hierark-
kisesti ja strategisen päätöksenteon tasolla, olennai-
nen osa verkostomaisesta toiminnasta toteutetaan 
käytännössä hallinnon toimesta. Hallintokoneiston 
vallan kasvun myötä on alettu puhua managerialis-
mista, joka vie tarkoituksenmukaisuushankintaa 
poliitikoilta hallinnolle ja enenevässä määrin edelleen 
verkostoille (vrt. Exworthy ja Halford 1999; Heuru 
2000). Näissä oloissa on syytä arvioida yhtäältä 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 välillä (Streck ja Dellas 2012). 
Yksi tärkeimpiä verkostodemokratian reunaehtoja 
määrittäviä näkökohtia on se, että kun verkostot 
toimivat pitkälti järjestäytyneen yhteiskunnan insti-
tuutioiden yhteistyön organisointimuotoina, ne ovat 
jo lähtökohtaisesti ainakin demokraattisten perusoi-
keuksien osalta yhteiskunnan kontrollissa. Se, pitäi-
sikö tämä kontrolli tuoda verkostojen faktisen toi-
minnan ja päätöksenteon tasolle, on tietysti oma 
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kysymyksensä. Tässä mielessä politiikan ja hallinnon 
verkostot näyttävät joka tapauksessa edustavan välil-
lisen demokratian muotoa, eräänlaista institutiona-
lisoitua assosiationalismia, jonka välillisyyden aste on 
joissain tapauksissa jo niin korkea, että ei välttämät-
tä voida puhua enää aidosti demokraattisesta hallin-
tatavasta. Joka tapauksessa verkostojen toiminnan 
aikaansaannokset joutuvat pääsääntöisesti tavalla tai 
toisella käymään läpi niiden hyväksyttävyyttä ruoti-
via yhteisöllisiä prosesseja, millä on suora kytkentä 
oikeusvaltioperiaatteen ja hyvän hallinnon periaat-
teiden toteutumiseen ja kansalaisten perusoikeuksien 
kunnioittamiseen. 

Vaikka järjestäytynyt yhteiskunta puitteistaa ver-
kostojen toimintaa lähtökohtaisesti monin tavoin, 
verkostoja valjastetaan joka tapauksessa välineellisten 
intressien ajamiseen ainakin yksityisen sektorin toi-
mijoiden toimesta. Tällöin on kysyttävä, onko polii-
tikkojen ja viranhaltijoiden mukanaolo sinänsä riit-
tävä tae sille, että sekä toiminnan julkinen arvo että 
yleinen etu ja mahdolliset asukas- ym. intressit tu-
levat riittävästi huomioonotetuiksi verkostojen toi-
minnassa. Asiaan vaikuttavat myös regiimien elitis-
tinen luonne, hyvä veli -verkostot ja kasvukonepiir-
teet, jotka asettavat kyseenalaiseksi poliitikkojen ja 
yhtä lailla viranhaltijoiden kyvyn edustaa mitenkään 
yksiselitteisesti kansalaisia (vrt. Le Galès 2001; Logan 
ja Molotch 1987; Stone 1989). Jos tyydymme verkos-
todemokratian minimimäärittelyyn, tällöin verkos-
tot toimivat periaatteessa samanlaisen kontrollin alla 
kuin vaikkapa yritykset ja yhdistykset. Näiden välil-
lä on kuitenkin tärkeä ero. Nimittäin kun politiik-
kaverkostot yhdistävät käytännössä julkisia ja yksi-
tyisiä intressejä yhteiskuntapoliittisia pyrkimyksiä 
toteuttaessaan, kansalaisille voitaisiin ajatella raken-
nettavan edustuksellisen järjestelmän rinnalle myös 
muita mahdollisuuksia vaikuttaa verkostomaisesti 
toteutettuun kehittämis- ja hyvinvointipolitiikkaan, 
varsinkin jos toiminnan suorat vaikutukset yhteisöi-
hin ja ihmisten elämään ovat merkittäviä. Tälle pe-
riaatteelle on löydettävissä teoreettisesti perusteltu 
oikeutus, mutta toisaalta siihen liittyy luontaisesti 
muutamia varauksia, jotka vievät ainakin osittain 
pohjaa verkostojen demokratisointivaatimusten to-
teuttamiskelpoisuudelta. Käsittelen seuraavassa kol-
mea tällaista tekijää: fragmentaarisuutta, verkosto-
hyötyjen hupenemista ja päätöksenteon kuormitta-
vuutta.

Yhteiskuntapolitiikkaan vaikuttavien verkostojen 
kenttää luonnehtii tietynlainen projektikohtaisuus 

ja fragmentaarisuus, joka siirtää näkökulman kan-
salaisen tai kuntalaisen demokraattisista oikeuksis-
ta niihin politiikkalohkoihin tai ”funktionaalisiin 
alueisiin”, joihin kulloistenkin verkostojen toiminta 
liittyy. Tämä heikentää kytkentää alueen yhteisölli-
seen kokonaisuuteen ja sitä ohjaavaan demokraat-
tiseen järjestelmään (vrt. Burns 2000, 970). Verkos-
tologiikka edellyttää siten mieluumminkin intres-
sipohjaisen aktiivisuuden kanavointia yhteiskunta-
poliittisesti tarkoituksenmukaiseen suuntaan kuin 
koko alueyhteisön tasoista koordinointia, mihin 
edustuksellinen järjestelmä niin kansallisella kuin 
paikallisellakin tasolla viime kädessä perustuu. 

Toinen kysymys liittyy demokratia- ja tehok-
kuusarvojen suhteeseen. Verkostomaisuuden avul-
la kyetään alentamaan transaktiokustannuksia ja 
lisäämään toiminnasta saatavia hyötyjä resurssien 
mobilisoinnin ja synergiaetujen muodossa (vrt. 
Thompson 2003). Miten verkostojen demokrati-
sointi vaikuttaisi näihin koko verkostomaisen toi-
mintalogiikan perusteita määrittäviin hyötyihin? 
Jos verkostot alistetaan nykyistä vahvemmin suo-
ralle demokraattiselle kontrollille tai integroidaan 
tiukasti edustukselliseen järjestelmään, ne menet-
tävät todennäköisesti joustavuutensa ja alkavat va-
kiintuessaan muistuttaa hierarkioita. Motivaatio 
panostenhaltijoiden mukanaoloon vähenee ja lo-
pulta koko alueyhteisö kokee hyvinvointitappioita 
vähentyneiden kehittämisponnistelujen muodossa. 
Itse asiassa tähän havaintoon liittyy ehkä kaikkein 
merkittävin verkostodemokratian toteuttamisen 
ongelma. Jos toimijat eivät saa yhdistää intressejään 
ja asettaa verkoston päämääriä omaehtoisesti, ne 
eivät välttämättä ole kiinnostuneita osallistumaan 
verkoston rakentamiseen ja toimintaan. Poikkeuk-
sen tässä suhteessa muodostanevat sellaiset julkis-
yhteisöjen aloitteesta syntyneet sektoripolitiikka- ja 
kehittämisverkostot, joiden missio on keskeisiltä 
osiltaan annettu ja joihin toimijat liittyvät yhteis-
kunnallisen tehtävänsä vuoksi, resurssien saamisen 
toivossa, harjoittaakseen suhdetoimintaa tai syn-
nyttääkseen uusia liiketoimintamahdollisuuksia.

Kolmas kriittinen kysymys liittyy päätöksentekoon. 
Jos verkostojen päätökset tehdään pääosin yhteisym-
märryksessä, on prosessissa haettava neuvottelurat-
kaisuja jo pelkästään verkoston jäsenten kesken. Kun 
tähän lisätään eri intressitahojen ja kansalaisten mah-
dollisuus sanoa sanottavansa, se tietysti monimut-
kaistaisi ja kuormittaisi verkostojen päätösprosesse-
ja. Tämä tehokkuusongelma on itse asiassa yksi käy-
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tännöllinen perustelu sille, että edustuksellinen jär-
jestelmä toimii edelleenkin liberaalin demokratian 
perusmuotona ja asettaa ne yleiset puitteet, joiden 
varassa verkostoyhteistyötä toteutetaan. 

Edellä mainituista käytännöllisistä näkökohdista 
huolimatta demokraattisessa yhteiskunnassa ei saisi 
olla sellaisia harmaita yhteiskuntapolitiikan alueita, 
joihin kansalaisilla ei ole riittäviksi arvioituja vaiku-
tusmahdollisuuksia. Demokratia on liian arvokas 
asia jätettäväksi poliitikkojen puiteohjauksen varaan. 
Toisaalta on itse asiassa erittäin vaikeaa määritellä 
sitä, kuinka laajassa mittakaavassa ja millaisin edel-
lytyksin verkostoja tulisi alistaa edes kevyelle kansa-
laisia osallistavalle demokraattiselle kontrollille. 

Politiikkaverkostot elitistisenä hallintatapana

Edellä hahmoteltu verkostodemokratian mahdolli-
suuksia koskeva käsittely antaa viitteitä siitä, että 
toimivia ratkaisuja ei välttämättä löydetä erityisillä 
verkostodemokratian muodoilla, vaan pikemminkin 
integroimalla verkostot olemassa olevaan demokraat-
tiseen järjestelmään. Tässä asetelmassa lähtökohtana 
ovat oikeusvaltion luomat puitteet ja demokratian 
osalta edustuksellinen järjestelmä, jonka kautta mää-
ritellään ne periaatteet, joilla julkisyhteisöt ovat mu-
kana yleis-, sektori- ja kehittämispoliittisissa verkos-
toissa. 

Tässä kokonaisuudessa eri toimijoiden roolit mää-
rittyvät kulloistenkin välineellisten intressien ja 
valta-asetelmien perusteella. Verkostologiikan tulo 
yhteiskuntapolitiikan piiriin merkitsee ”deliberatii-
visen kritiikin” näkökulmasta sulkeutuneen päätök-
senteon lisääntymistä, ts. se toimii ulkopuolisille 
pimentoon jäävien epämuodollisten sääntöjen ja 
neuvottelujen varassa. Kyseinen eristäytyminen vie 
samalla yhteiskuntapoliittista keskustelua ainakin 
joiltain osin pois edustuksellisilta päätösfoorumeil-
ta ja julkisilta keskusteluareenoilta. Esitetyllä kritii-
killä on intuitiivista voimaa, mutta empiiriset tutki-
mukset antavat myös toisenlaisen kuvan sektoripo-
litiikkaverkostojen arjesta. Esimerkiksi sveitsiläisten 
kaupunkien huumepolitiikan verkostoja koskevassa 
empiirisessä analyysissa Wälti ym. (2004, 98–107) 
ovat osoittaneet, että kyseisen sektoripolitiikan to-
teutuksessa vaaleilla valituilla poliittisilla päätöksen-
tekijöillä oli pääsääntöisesti annettu merkittävä 
rooli politiikkaa koordinoivassa toimielimessä ja 
politiikka oli muutoinkin varsin hyvin edustukselli-

sen järjestelmän kontrollissa. Lisäksi hallintaverkos-
tot keskittyivät ennemminkin politiikan koordinoin-
tiin kuin vaikuttamaan politiikan sisältöihin. Erityi-
sen kiinnostavaa heidän analyysissaan on se, että 
verkostojen avulla on mahdollista lieventää nurkka-
kuntaisia vaatimuksia. Toisaalta vain harvat heidän 
tutkimistaan verkostoista sisälsivät järjestelyjä, jois-
sa kansalaiset ovat voineet suoraan osallistua huu-
mepolitiikan käsittelyyn, mikä antaa viitteitä verkos-
tojen elitistisyydestä. Tätä piirrettä vahvisti sekin, 
että verkostot osallistavat huonosti eri yhteiskunta-
politiikan osa-alueiden marginaaliryhmiä, huume-
politiikan osalta esimerkiksi huumeiden käyttäjiä ja 
heidän lähiomaisiaan.

Osallistuvan demokratian laajentaminen verkos-
tohallintaan on varsin ongelmallista lukuun otta-
matta selkeästi yhteiskuntapolitiikkaa toteuttavia 
”virallisia” politiikkaverkostoja. Verkostojen demo-
kratisointia voidaan toki lisätä myös vapaaehtoises-
ti, jos verkostoilla itsellään on halua vahvistaa yh-
teiskuntasuhteitaan, kerätä ihmisten kokemuksia 
verkoston toimintaan liittyvistä asioista tai lisätä 
verkoston innovaatiokapasiteettia hyödyntämällä 
sidosryhmien innovaatiopotentiaalia. Tällöin kyse 
on tietysti ennemminkin ihmisten käyttämisestä 
resurssina kuin heidän demokraattisten oikeuksien-
sa turvaamisesta. 

Kaiken kaikkiaan näyttää siltä, että verkostomai-
sen toiminnan demokratisoinnin legitimaatiota 
voidaan hakea monen eri demokratiateorian suun-
nalta, mutta toisaalta verkostomaiseen toimintaan 
sisäänrakentunut instrumentaalisuus ja resurssi-
riippuvuuteen palautuva valikoivuus ja elitistisyys 
sopivat huonosti yhteen demokratian vaatimusten 
kanssa. Näyttääkin mahdolliselta, että verkostode-
mokratia säilyy alisteisena edustukselliselle järjes-
telmälle ja managerialistiselle tarkoituksenmukai-
suusharkinnalle ja toisaalta, että verkostodemokra-
tiaan luontevasti liittyvät yhteisöllisen vaikuttami-
sen piirteet tulevat näkymään lähinnä intressipoh-
jaisessa järjestövaikuttamisessa. Tähän kuvaan 
voivat liittyä myös kansalaisia osallistavat foorumit 
ja verkostotyöskentelyn muodot, mutta niiden vah-
valle institutionalisoimiselle ei ole nykyoloissa vält-
tämättä riittävää poliittista kannatusta. Tämän 
tyyppistä sääntelyä on esimerkiksi uudessa maan-
käyttö- ja rakennuslaissa (132/1999), joten verkos-
todemokratian erityismuotojen institutionalisoi-
minen on periaatteessa mahdollista. Koko tämä 
asetelma riippuu pitkälti siitä, kuinka merkittäväk-
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si verkostojen valta kasvaa suhteessa edustukselli-
seen järjestelmään. Nykyisin verkostot nähdään 
ilmeisesti pluralistiselta kannalta lähinnä välineik-
si, joiden avulla eri toimijat voivat pyrkiä vaikutta-
maan politiikkaan ja hallintoon, sen sijaan, että ne 
olisivat muotoutuneet sellaisiksi tosiasiallista yh-
teiskuntapoliittista valtaa käyttäviksi instansseiksi, 
jotka edellyttävät demokratisointia. Oli miten oli, 
tässäkin tapauksessa ne julkista intressiä toteuttavat, 
osittain julkisesti rahoitetut verkostot, ohjelmat ja 
hankkeet, joilla on merkittävä vaikutus paikallisen 
väestön elinolosuhteisiin, jäävät edelleen demo-
kraattisen hallinnan katvealueiksi. 

Edellä esitetty heijastaa sitä tosiasiaa, että politii-
kan ja hallinnon verkostot voidaan käsitteellistää 
monin eri tavoin. Lisäksi niiden realiteettien ymmär-
täminen edellyttää kulloiseenkin toiminnalliseen 
kontekstiin sovitettujen tulkintojen tuottamista. Il-
man riittävää kontekstualisointia niiden muodosta-
masta kuvasta tulee helposti liian monoliittinen, 
mikä vahvistaa yksiulotteisia tulkintoja suuntaan tai 
toiseen. Tällöin verkostot nähdään helposti uhkana 
demokratialle joko edustuksellisen järjestelmän 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 myös selvää, että koska kyseessä on 
varsin tuore ilmiö, verkostohallinnan muodot kehit-
tyvät jatkuvasti ja niiden vaikutuksia on helpompi 
tunnistaa ja analysoida vasta kun niihin on saatu 
pidempi ajallinen perspektiivi. Tällöin voidaan tuot-
taa kohdallisempia käsitteitä ja teorioita verkostode-
mokratian luonteesta ja myös kehitellä teoreettista 
keskustelua ja käytännön kokemuksia hyödyntäviä 
normatiivisia teorioita verkostodemokratian muo-
doista.

Lopuksi

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

mokraattisen järjestelmämme voidaan sanoa suh-
teellisesti taantuneen. Verkostodemokratian ideoiden 
kehittelyllä tulisi sen vuoksi olla oma sijansa myö-
häismodernien hallintajärjestelmien uudistamisessa.

Verkostot ovat kehittyneet viime vuosikymmeni-
nä lähinnä julkisten ja yksityisten hierarkioiden yh-
teistyömuodoiksi, joihin ei ole liitetty demokratian 
näkökulmasta erityisiä vaatimuksia. Demokraattisen 
kontrollin on nähty toteutuvan lähtökohtaisesti nii-
den julkisten toimijoiden kautta, jotka ovat mukana 
kulloisissakin verkostoissa. Käytännössä tämä on 
lisännyt elitismiä ja managerialismia verkostosuh-
teiden hallinnassa.

Tässä artikkelissa luonnosteltu verkostodemokra-
tian idea sisältää neljä eri näkökulmaa verkostojen 
kansanvaltaisuuden lisäämiseen: edustuksellisuus tuo 
poliitikkojen kautta verkostoihin edustuksellisen 
järjestelmän äänen, assosiationalismi tuo intressiryh-
mien edustajien kautta mukaan keskeiset sidosryh-
mät, osallistuva verkostodemokratia antaa mahdolli-
suuden joko kansalaiskuulemiseen tai intensiivisem-
pään pienryhmäpohjaiseen osallistumiseen verkos-
ton teemoista kiinnostuneille kansalaisille ja käyttä-
jädemokratia tuo käyttäjät ja asiakkaat mukaan 
palvelujen yhteissuunnitteluun ja -tuotantoon. Tämä 
malli auttaa hahmottamaan verkostohallintaan liit-
tyviä intressejä ja verkostoihin liittyvän toimijuuden 
monitahoisuutta.

Verkostodemokratian ideoiden realisointi on haas-
teellista, koska verkostojen logiikka edellyttää sellais-
ta valikoivuutta ja joustavuutta, joka istuu huonosti 
yhteen kansanvallan periaatteiden kanssa. Yhtenä 
skenaariona on verkostodemokratian muotoutumi-
nen kaksitasoisesti siten, että se säilyy ensisijaisesti 
alisteisena edustukselliselle demokratialle ja integ-
roituu siten nykyiseen poliittiseen järjestelmään hy-
vin väljästi (poliittis-hallinnollisen ulkokehän ”ke-
hysprosessit”), mutta samalla toteuttaa verkostojen 
logiikalle tunnusomaista assosiatiivista demokratiaa 
tarjoamalla väylän yritys- ja järjestökeskeiselle vai-
kuttamiselle ja ad hoc-pohjaisemmin kansalaisten 
mukaan saamiselle sellaisiin verkostojen toteuttamiin 
julkisrahoitteisiin ohjelmiin ja hankkeisiin, joilla on 
merkittävä vaikutus kyseisen alueen asukkaisiin ja 
muihin toimijoihin (verkostologiikan sisäkehän 
”ydinprosessit”). Ehkä keskeisimmäksi kysymyksek-
si tältä osin muodostuu sen määrittely, missä laajuu-
dessa ja millä tavalla verkostohallinnan ydinproses-
sit pitäisi saattaa nykyistä paremmin demokraattisen 
kontrollin piiriin. 
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