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Demokraattinen verkostohallinta
Johdanto

Pohdin téssa esseessa verkostohallinnan olemusta seka sen tehokkuutta ja de-
mokraattisuutta Eva Serensenin ja Jacob Torfingin teoksen Theories of Democratic Net-
work Governance (2007, Hampshire: Palgrave Macmillan) pohjalta. Keskityn erityisesti

hajautetun teorian, decentred theory, nakokulmaan asiasta.

Mitd on "verkostohallinta” ?

Verkostohallinnalla tarkoitetaan sellaista hallinnollista muotoa ja tapaa, jossa
perinteiset vertikaaliset hierarkiat ja vakiintuneet institutionaaliset asemat vaéistyvédt moni-
muotoisen, multilateraalisen verkoston dynamiikan tieltd. VVerkostohallinnan kasite kyseen-
alaistaa perinteisen valtakasityksen, jonka mukaan yks keskittynyt johtava elin hallitsee ja
jakaa valtaa adlaspéin — vallassa ja hallinnassa on kyse pikemminkin monimutkaisten sosio-
ekonomisten ja poliittisten paikkojen, tekijoiden jatilanteiden yhteistoiminnasta (Serensen,
Torfing: 8-9). Vatiot ja hallitukset eivét ole globalisoituvassa maail massa endé ainoita kor-
keimman vallan kaytt§ia eivdtka edes aina téarkeimpien hallintoinstituutioiden yll&pitgjia
Verkostoyhteiskunta tarvitsee verkostohallintoa. Sen voidaan katsoa joko korvaavan val-
tion ja markkinat paattksentekofoorumeina ja -ingtituutioina tai sitten tdydentavan niita
sellaisiksi, etté niistéa saadaan enemman ja parempiatuloksia.

Verkostohallinta, tai hallinnan verkostot, voidaan méaritella useilla eri tavoil -
la. Yhteisia piirteita niille |0ytyy kuitenkin seuraavasti (Serensen, Torfing: 9):

toisistaan riippuvaisten, mutta itsendisten, toimijoiden valinen koh-
tuullisen vakaa horisontaalinen artikulaatio

toimijoiden véalinen yhtei sty6 perustuu neuvotteluihin

neuvottelut tapahtuvat séadellyssd, normatiivisessa, kognitiivisessa ja
kuvitteellisessa kehikossa

kehikko on itsesaateleva ulkopuolisten tahojen ennalta méarittelemis-
Sa puitteissa

jarjestelma toimii joko suoraan yleisen edun hyvéks tai ainakin im-
plisiittisesti kontribuoi sen edistamiseksi

Keskeista on yksityisten, puolijulkisten ja julkisten tahojen saumaton yhteis-
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tyd. Mitd monialaisempi ja -tasoisempi kehikko on, sitd varmemmin toiminta tuottaa halut-
taviatuloksia. Deliberaatio on tarkein tyokalu komentojen ja késkyjen sijaan. Verkostohal -
linnon toiminnan edellytys ovat jarkevét pelisdannét, joiden pohjalta yhteistyo toimii. Se e
toteudu institutionaalisessa tyhjidssd, vaan on jossain marin jopa tarkemmin rajattua ja
formaalimpaa kuin niin sanottu perinteinen hierarkiamallien hallinto. Vaikka verkostohal -
linto, koski se sitten mita osa-aluetta tahansa, onkin ulkoapain séédetyista ohjeista ja vi-
sioista riippuvainen, se omaa kuitenkin toiminnassaan vapaan mandaatin ja saételee itse it-
sedan. Tehtava, mihin verkostohallintoa hyddynnetdan kussakin tapauksessa, madréa kui-
tenkin koko verkostohallinnan olemuksen: onko kyseessa siltatydmaa luonnonsuojelulli-
sesti tarkedlla alueella, séhkoisen ddnestysjarjestelman kehittédminen ja kayttdonotto vaiko
periferiakunnan ostoskeskusprojekti. Tama tehtdva maarittéd myos hallinnan potentiaaliset
tuotokset.

Demokraattisen verkostohallinnan teoriaa

K oska verkostohallinnan periaatteet haastavat perinteiset hallinnan muodot ja
instituutiot, sen voidaan katsoa haastavan my6s edustuksellisen demokratian. On olemassa
kuitenkin eri ndkemyksia siité uhkaako verkostohallinta vain demokratian edustuksellisuut-
ta vaiko demokratiaa itsessaan. Traditionalistisen koulukunnan mukaan demokratia ja sen
arvo maarittyy sihen sisdltyvien institutionaalisten ja proseduraalisten merkitysten (ero
vat tekijat uhkaavat myods demokratiaa. Modernimpi nékemys asiaan on, ettd monitahoi ses-
sa maailmassa, jossa perinteiset valineet eivat kykene endé tuottamaan demokraattisia lop-
putuloksia, tarvitaan jotain uutta joka " pelastaa demokratian” ja toteuttaa de facto parem-
min ”kansan tahtoa” - tassa tapauksessa verkostohallintaa. (Serensen, Torfing: 233-236)

Demokraattista verkostohallintaa voidaan 18hestyé neljasta eri nékokulmasta:
kilpailullisen, agonistisen, tuloksellisen ja yhteisollisen demokratian teorioista. Kilpailulli-
taistelun rgaamista hauttuun kehikkoon. Se nojaa perinteiseen liberaalidemokratian
késitykseen antaa eri toimijoille mahdollisimman vapaat kadet toimia tietyin sovituin
reunaehdoin, mutta hylkéé ajatuksen siita etta kyseinen toiminta rgjoittuisi vain valtioon ja

edustuksallisen demokratian instituutioihin. Tuloksellisessa demokratiassa kantavana
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gatuksena on demokraattisen prosessin lopputulosten paremmuus. Minkaan jérjestelman
paremmuus e siis pitdis perustua niinkaan traditiolle, legitimaatiolle tai proseduureille,
vaan sille kuinka hyvin se toteuttaa perustehtéavaansa eli kansan tahdon ilmentdmista
(demos, kratos). Yhteisollisen demokratian teoriassa demokraattinen hallintatapa perustuu
koko yhteison deliberatiiviseen keskusteluun ja harkintaan — suurissa kansallisvaltioissa,
puhumattakaan globaalista nakdkulmasta, tama olisi kdytanndssa mahdotonta yksistdan
perinteisten instituutioiden voimin. Agonistisen demokratian kannattgjat taasen katsovat,
sovittaa eturistiriitoja, mutta eivat usko siihen ettd yksilét toimisivat rationaalisin
kustannustehokkuusperustein. Heille kyseessd on sosiaalisten verkostojen paineessa
gyntyvét ja muokkautuvat subjektiiviset intressit, jolloin demokratiankin tulee ulottua
néiden verkostojen alueelle. (Serensen, Torfing: 236-246)

Laskelmointi Kulttuuri
Konflikti Kilpailullinen demokratia Agonistinen demokratia
Koordinointi Tuloksdllinen demokr atia Y hteisollinen demokratia

Hajautettu teoria

Jo kasite "hallinto” sindlldan sisdltéd itse itseéén organisoivan organisaatioi-
denvdlisen verkoston periaatteen. Kasityksemme vaikkapa ”kunnallishallinnosta’ on juuri
tat& edustuksellisen demokratian (kunnanvaltuusto, -hallitus), virkamieskoneiston (kun-
nanjohtaja, tyontekijat) ja asiantuntijoiden (lautakunnat, sihteerit) yhteistoimintaa. Perintel-
sessd mielessa tata kasitysta kuitenkin rajoittaa sen sentralisaatio, keskittyneisyys — kun-
nanvaltuuston keskuudesta muodostettu kunnanhallitus kéyttéé tosiasiallisesti suurinta val -
taa ja delegoi sité alaspain asiantuntijoille, jotka pyrkivéat saamissaan raameissa toimiviin
tehtavanantoihin virkamiehille. Jos verkoston kommunikaatio on jostain syysta tehotonta
tai sentralisaation ydin, kunnanhallitus, toimii epétoivottavalla tavalla, heijastuu tehotto-
muus (usein kerrannaisvaikutusten kera) verkoston kaikkiin muihinkin toimijoihin. De-
sentralisoidussa, eli hgjautetussa, jarjestelmassa el ole yhta keskustahoa tai keskeista toimi-
jaa, joka yksipuolisesti sanelee muille toimijoille yhteisen toiminnan ehdot (Serensen, Tor-
fing: 77).

Hajautetussa verkostohallinnan teoriassa |éhdetdan liikkeelle siita, etta péa-
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toksentekojarjestelmat ja -foorumit, niin sanotut poliittiset markkinapaikat, eivét ole alun-
perinkdan niin keskugjohtoisia kuin kuvittelemme (Serensen, Torfing: 78). Eri instituutiot
jatoimijat hallinnonalojen sisdlla ovat toisistaan riippuvaisia monivivahteisin valta- javal -
lankayttokytkoksin. Kunnallistasolle palautettuna voidaan gjatella esimerkiksi yksityishen-
kil6ista koostuvan kunnanvaltuuston intressegja valita henkil 6it& kunnanhallitukseen, heidan
ansiotyOtaan ja sitad irtautumista, oman yritystoiminnan edistamista kaavoitusratkaisujen
kautta ja niin edelleen. Mydskdan virkamiehet eivéat ole "oppikirjamaisen” kuuliaisia ja
noyria toimeenpanovallan kaytt§jié, vaan todellisuudessa myos he osallistuvat omalta osal -
taan ja lakisidteisten rgjoitteiden puitteissa nithin paétoksin, jotka heita itseddn kosketta-
vat. Kasite "lobbaus’ |agemmassa merkityksessdan voidaan kasittéa tietynlaiseks hajaute-
tun mallin synonyymiksi. Kyse e ole niinkdan lahjonnasta tai painostuksesta an sich, vaan
informaatiosta ja mielipidevaikuttamisesta. Kun ymmarramme tédman, voimme myds ym-
martda, ettei valta ole keskittynyttd, vaan jérjestelmaa taytyy lahestya hajautetun verkosto-
hallinnan nékodkulmasta.

Hajautukselle keskeistd on tieto — tiedonkasittely ja tiedottaminen hallinnon
eri toimijoiden kesken (Serensen, Torfing: 83). Tieto, tai pikemminkin ymmarrys, asioista
edesauttaa kvalitatiivisten ongelmien kasittelyd, joihin e muuten olig tarjolla kuin kvanti -
tatiivista materiaalia ja sen mukaisia ratkaisumallgja. Asioita, joita el voida numeroin mita-
ta taa méaarittéd, el voida mydskdan numeroin ratkaista. Myos sellaiset tahot, jotka eivét
pysty, haluatai kykene keskitetyn mallin mukaisesti osallistumaan deliberaatioon, saattavat
omata sellaista tietotaitoa ja kokemusta, joka on ratkai sevaa parhaimman mahdollisen lop-
putul oksen saavuttamisessa. Heidan kontribuutionsa tulee ymmartaa seka mahdollisuutena,
ettd myoskin potentiaalisena uhkana sen mukaan mitka heidan toimintaansa taustalla ohjaa-
vat intressit ovat. Hajautus edellyttda perusteel lista valmistelua ja loppuun suoritettua pro-
sessointia, mihin sisdltyy paljon poliittista kaupankdyntid ja neuvottelemista. Vaikka toi-
minta el edellytékadn keskusjohtoa, niin se silti edellyttdd ulkopuolista valvontaa ja ar-
viointia, mika sekin ihanteellisissa ol osuhtei ssa toteutettaisiin desentralisoidusti.

Verkostohallinnan ongelmia

Verkostohallinta voi kuulostaa oletusarvoisesti paremmalta vaihtoehdolta,
mutta sen konkreettiseen toteuttamiseen sisdltyy kuitenkin viela paljon ongelmia. Ensim-

maéainen iso kysymys on téllaisen lagjan, horisontaalisen hallintotavan suhteessa korkeam-
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mat kustannukset. Y 1hdélta alaspain laskeutuvan jéykan hierarkian etuna on, etta se toimii
vanhaa sanontaa mukaillen ”kuin junan vessa’: hallinnon kustannukset sindlldan ovat var-
sin pienet, vaikkakin hallinnon tuottamien lopputul osten yhteis- ja ohei svaikutusten summa
e olisikaan niin toivottava. Kysymyksissg, joissa e ndhda tarpeelliseks saada lagjaa mo-
nenkeskeista nékemysta paétoksenteon tueksi, el kannata néhda demokraattista verkosto-
hallintoa itseisarvoisena asiana. Jos taasen verkostohallinta toteutetaan kevyemmin raken-
tein, eli se muodostuu yleisen mielipiteen turvin ja sen pdéatoksille alistutaan omaehtoi sesti,
niin saadaan kylla madallettua hallinnan kustannuksia, mutta vesitetdanko talloin paétok-
set? llman pakkovaltaisuutta ja universaaliutta verkostohallinta voi toimia vain, mikai se
katsotaan (Iahes) kaikkien sen alaisuudessa toimivien mielesta legitiimiksi jarjestelmaksi
hoitaa asioita. Vastaavasti todettakoon, etta el hierarkinenkaan jarjestelmavoi perustua pel-
kélle pelolle ja voimapakotteille. (Serensen, Torfing: 153-166)
Toinen mittavampi ongelma koskee hallinnan demokraattisuutta ja siihen si-
sdltyvaa legitimiteetin kysymysta. Ongelman alalajeja ovat:
Inklusiivisuus — ketka pdasevét mukaan paétoksentekoon; suuryrityk-
set, kansalai g érjestot, poliittiset puolueet?
- Poliittinen vastuu — voivatko yksityiset tahot, jotka noudattavat ta-
lousmaailman sdantdj 8, tehda padtoksia ilman poliittista vastuuta?
Julkisuus — samalla kun verkosto lagjenee, muuttuvatko sen ragjat jyr-
kemmiksi; ndennéinen julkisuus e ole tosiasiallista avoimuutta
« Responsiivisuus — toteuttaako verkostohallinta de facto sellaisia tulok-
Sia, etté ne edustavat sen koko joukon mielipiteita ja intressgjd, joita
edustamaan hallinnan jésenet on valikoitu?

Epademokraattinen verkostohallinta on a&rimméisessi tapauksessa sitg, etta
parlamentaarisin periaattein valittujen edustgjien lisdksi tai heidan sijallaan on joukko eri
intressiryhmien voimakkaita lobbagjia, jotka ilman mink&anlaista vastuuta tekevét kaikessa
salassa pédtoksi 4, jotka eivét lainkaan edusta yksiléiden enemmistén tahtoa. Verkostohal -
linnan demokraattisuuden ongelmat heijastelevat yleisiéa demokratian ongelmia; ne eivét
ole erityisesti verkostoitumista koskettavia eika niiden ratkaiseminen ole riippuvaista pel-
kastadan verkostohallinnan luonteesta, vaan yleisemmin demokratiakehityksesta. (Serensen,
Torfing: 274-296)
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Kysymys e siis ole niinkdan siit, etta siirtyismmeko hierarkisesta jarjestel -
mastd A multilateraaliseen verkostohallintaan B, vaan siitd etta miten kasitdmme ja méaarit-
telemme hallinnan, mik& ympérilldmme jo on. Hajautettu teoria on vain erilainen tapa ja-
sentéd asioita. Siita nakokulmasta voimme hahmottaa sellaisen todellisuuden, jossa valta-
suhteet ovat muodostuneet verkostoina, eivét lineaarisina organisaatiokaavioina. Hyvaksy-
malla tamankaltaisen maailmankuvan, voimme hyodyntéa verkostohallinnan tehokkaam-
min, toisin kuin siind tilanteessa etta kiellamme monenkeskeisten ja pééllekkéisten valta-
asetelmien olemassaolon. Tama on myos edellytys sille, ettd voimme ottaa konkreettisia
demokraattisen verkostohallinnan tyokaluja kayttdomme — lagjentaa paétoksenteon osallis-
tujien piirig, tukea erisuhtaisten ja usein myds eripuraisten intressiryhmien rakentavaa dia-
logia seké tuottaa sellaisia pédtoksia (parhaita lopputuloksia), joiden tuottamisprosessi on
ollut [apinakyva.

Demokraattisen verkostohallinnan toteuttamisessa tulee olla valmis myds an-
tamaan periks sellaisistakin instituutioista ja jarjestelmistd, joihin saattaa liittya merkitta-
vid arvoja. Se, ettd kaupunginhallitus on viis vuosikymmenta muodostettu tietyll& periaat-
teella tai ettd jokin lautakunta eksklusiivisesti méarittelee jonkin kunnallishallinnon osa-
alueen uudistusesitykset, el voi muodostua pysyvaks esteeksi kattavan horisontaalisen de-
liberaation muodostamisessa. Vanhoja kaavoja pitéé olla valmis rikkomaan ja luomaan tdy-
sin uusiarakenteita ja instituutioita. Kuntaa koskevia aoitteita voitaisiin kasitella vaikkapa
kuntal ai skomiteassa, johon osallistuisivat kyl&toimikuntien puheenjohtajat, yksityissektorin
viiden suurimman tyonantgjan edustgjat seka osa kaupunginvaltuutetuista. Lopullisesti
muotoillut ehdotukset voisivat olla neuvoa-antavia, paits silloin kun ne olisivat yksimieli-
g4, jolloin niistd tulisi sitovia. Lainsdadantd asettaa kuitenkin télle, ainakin vielg, esteita.
Kéaytannon kuntatason verkostohallinto edellyttéisi siis joko valtakunnan tasolta alkavaa
muutosliikettd tai sitten valtion tasolta myonnettya vapaata mandaattia paikallistason hal -
linnolle toteuttaa téllai sta hal uamaansa j arjestel maa.

Kuten asioissa ja niiden uudistamisessa yleensd, el tietenk&an pida tyytya ka-
sittelemadn vain ehdottomuuksia ja d&arimmaisyyksia. Perinteiset hallintomuodot eivét ole

aina ja kaikkialla demokraattisen verkostohallinnan kanssa poissulkevia, vaan pdinvastoin
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ne t&ydentavét jarjestelmina toisiaan. Padperiaatteena on, ettd mita suurempia suuntaviivoja
hahmotellaan, sité verkostoituneempaa padtoksentekoprosessin tulisi olla, kun taas vastaa-
vasti mitd pragmaattisemmasta, niin sanotusta ruohonjuuritason, vallankéyttsta on kyse,
sita tehokkaampaa on toteuttaa perinteisen hierarkiamallin mukaista vertikaalista hallintaa.
Valtion mittakaavassa tama tarkoittais kaytannossa sité, ettd verkostojen deliberaatio toi-
misi lainsdadannodssa (esitys, valmistelu, padtds), mutta ministerididen toimeenpanovallan
puoli pysyis ennallaan kustannusten minimoimiseksi ja tehokkuuden (raha, aika, tulokset)

maksimoimiseksi.



