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Pro gradu —tutkielmani tarkastelee hallinnan demokraattisuuden mahdollisuutta maailmassa,
jossa kuva edustuksellisesta demokratiasta on horjunut. Edustuksellisen demokratian kriisi
yhdistettynd hallinta-puheen nousuun korostaa tarvetta uudenlaiselle tavalle ymmaértaa
demokraattisuutta. Demokratiapolitiikka on tuonut julkishallintoon kansalaisten
osallistamisen painotuksen. Osallistuminen on olennaista myds uudenlaisissa hallinnan

verkostoissa.

Tydsséani muodostan Eva Sorensenin ja Jacob Tofingin (2007) toimittaman teoksen Theories
of Democratic Network Governance artikkelien pohjalta teoreettisen kuvan hallinnan
maailmasta”. Se muodostaa potentiaalisen toimintaympdriston demokratialle. Tydssani
tarkastelen demokraattisuuden mahdollisuutta “hallinnan maailmassa™ ja erityisesti sen

verkostoissa.

”Hallinnan maailman” demokraattisuutta arvioin Benjamin Barberin osallistuvan, John
Dryzekin deliberatiivisen ja Pierre Rosanvallonin vastademokratian ndkdkulmasta. Peilaan
demokratiateorioiden keskeisid elementtejd “hallinnan maailman” Kkeskeisiin piirteisiin.
Tutkielmassani  kysyn, onko demokraattinen  hallinta  mahdollinen  naiden

demokratiateoreetikkojen nakokulmasta.

Demokraattisuuden tarkastelu “hallinnan maailmassa” osoittaa, ettd Barberin ja
Rosanvallonin nakdkulmasta hallinnan demokraattisuus nayttdd mahdottomalta. Sen sijaan
Dryzekin deliberatiivinen demokratian mukaan hallinnalla on demokraattista potentiaalia
tietyin reunaehdoin. Tyoni osoittaa, ettd hallintaa ei voida toteuttaa demokraattisesti ilman,

ettd kuvataan tarkemmin, milla tavalla demokratia hallinnan verkostoissa toteutuu.
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1. JOHDANTO

1.1 Trendikas osallistuminen demokratiapolitiikassa ja hallinnossa

Lansimaisessa edustuksellisessa demokratiassa on demokraattinen  legitimiteetti
perinteisesti saavutettu tasa-arvoisten vaalien avulla, jossa kansalaisilla on kullakin k&ytéssa
yksi d&ni, jonka han voi antaa sopivaksi katsomalleen edustajalle (ks. Dahl 1998). Vaaleilla
valitut edustajat tekevét eri asioista poliittisia paatoksia, joita toimeenpanee julkinen
hallinto, joka yleensd on jarjestetty byrokratian periaatteiden mukaisesti.
Adnestysaktiivisuus on kuitenkin laskenut ldnsimaissa, mika on tulkittu kansalaisten
véahaisena kiinnostuksena politiikkaa kohtaan. On alettu puhua edustuksellisen demokratian
kriisistd. “Edustuksellisen demokratian kriisin” olosuhteissa ratkaisuja demokratian
turvaamiseksi on alettu etsid suoran demokratian muodoista. Tastd hyvénd esimerkkina
toimivat kansalaisaloitteet ja erilaiset kansalaisten muodostamat neuvostot. ”Edustuksellisen
demokratian kriisiin” on pyritty Suomessa vastaamaan lanseeraamalla demokratiapolititkan

késite, jolla tarkoitetaan demokratian kehittamista.

Samanaikaisesti julkisen hallinnon jarjestamistavassa on tapahtumassa muutoksia.
Perinteisesti julkista pé&atdsvaltaa ovat kdyttaneet lansimaisissa demokratioissa poliitikot,
kun taas virkamiesten tehtévé on ollut paatdsten toimeenpano. Viime aikoina politiikan ja
hallinnon valisen rajan on ndhty olevan madaltumassa. Tassa tutkielmassa keskitsséa olevan
uuden hallinta-puheen nousun myota paatoksia julkisista kysymyksista tehdaédn
edustuksellisen jarjestelman ulkopuolella eréénlaisissa julkisten ja yksityisten toimijoiden
verkostoissa. “Edustuksellisen demokratian kriisin” ratkaisuehdotuksilla ja hallinta-puheen
saamalla suuremmalla jalansijalla on yhtymakohtansa osallistumisen késitteessa.
Molemmissa osallistuminen on osaltaan legitimoimassa tehtévid paatoksié, on kyse sitten
demokratiasta tai hallinnosta. Kansalaisten osallistuminen k&antyy hallinnon nakdkulmassa
osallistamiseksi, mika nakyy myo6s hallinta-puheessa vilisevissa hallinnan verkostoissa.
Hallinnan verkostoihin olisi tarkoitus osallistaa tai ottaa mukaan toimijat, joiden toimintaan

verkoston tekemilla paatoksilla on vaikutusta.

”Edustuksellisen demokratian kriisin” juuria voidaan etsid my6s edustuksen késitteen
muuttumisesta. Yannis Papadopoulos (2013) kirjoittaa teoksessaan “Democracy in Crisis?”
aiheesta. Hanen mukaansa edustuksellisen demokratian Kriisi johtuu demokraattisten
mekanismien liian véhaisesta vaikutuksesta poliittiseen paatoksentekoon. Edustuksellisiin

instituutioihin perustuva edustuksellisen demokratian malli ei hdnen mukaansa endé kuvaa
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poliittista jarjestelma&. Edustuksellisuutta on hdnen mukaansa alettu kasittaa toisin kuin
klassisessa edustuksellisessa demokratiassa, jossa edustajat valitaan vaaleissa ja edustuksen
demokraattinen legitimiteetti perustuu siten kansalaisten antamaan mandaattiin. Edustuksen
késitteen véaarinkdyttd johtaa siihen, ettd paattdjien voidaan katsoa olevan jonkun tietyn
ryhmén edustajia, vaikka he eivét olisikaan saaneet kyseiseltd ryhmaltd mandaattia toimia
edustajaan. Talloin edustus toimii Papadopouloksen mukaan ylhdéltad alas, ei alhaalta
ylospain, kuten klassisessa edustuksellisuudessa. Valtaa kaytetd&dn nykyaan demokraattisen
tilivelvollisuussuhteen ulkopuolella, mistd hdnen mukaansa seuraa mukaansa politiikan ja
politiikan teon sfadrien eroaminen. (Papadopoulos 2013, 1-4.) Papadopoulos onnistuu
kuvaamaan hyvin politiikan ja hallinnon vélisen rajan madaltumista. Politiikan teon sfaarin
siirtyminen edustuksellisen jérjestelman ulkopuolelle on osa tatd kehitystd. Politiikan teon
sfadrissa valtaa kayttavat “vadrin perustein” edustuksellisen mandaatin saaneet toimijat.
Hallinnon osallistamalla valikoimat edustajat toimivat Papadopouloksen mukaan véarina

edustajina, koska mandaatti edustukselle ei perustu alhaalta ylospéin annettuun valtaan.

Suomalaisessa demokratiapolitiikan kasitteessa korostuu myds hallinnon aktiivinen rooli
demokratian  kehittdmisessad. Tosin Kari Palosen (2009, 147) mukaan sana
demokratiapolitiikka on mahdottomuus, koska demokratia on aina toiminut vastavoimana
hallinnolle, ei sen poliittisen kontrollin alaisena. Laura Ahokas, Saila Tykkyldinen ja Niklas
Wilhelmsson (2010) Kkirjoittavat hallinnon mahdollisuuksista edistdd yhteiskunnallista
osallistumista. Heiddn mukaansa suomalaisen demokratiapolitiikan tavoite on
paatoksenteon perustuminen kansalaisten laajaan osallistumiseen sekd kansalaisten
yhdenvertaisuuteen. Kirjoittajien mukaan demokratiapolitiikan tavoitteeseen paastaan, kun
vuorovaikutusta kansalaisten, paatoksentekijoiden seka asioita hallinnossa valmistelevien
kesken parannetaan. (Ahokas, Tykkyldinen & Wilhelmsson 2010, 242-247.) Heikki
Paloheimo (2014, 10-11) kirjoittaa arviossaan suomalaisesta demokratiapolitiikasta, ettéa
kansalaisten kiinnostus politiikkaa kohtaan ei ole véhentynyt (toisin kuin usein virheellisesti
tulkitaan), vaikka &&nestysaktiivisuus on laskenut ja luottamus demokratiaa kohtaan
vahentynyt. Hanen mukaansa samalla kun kansalaisten osallistuminen vaaliareenoilla on
vahentynyt, heidan kiinnostuksensa osallistua ja vaikuttaa politiikkaan muilla tavoilla on
lisddntynyt (Paloheimo 2014, 11). Nayttaisi siis silta, ettd edustuksellisen demokratian
kriisiin pyritddn vastaamaan Suomessa kansalaisten uudenlaisia demokratiamuotoja

kehittdmalla. Suoran osallistumisen rooli ndissa uusissa muodoissa nayttaa merkittavalta. On



kuitenkin paradoksaalista, ettd hallinnolla on aktiivinen rooli demokratian kehittdmisessa

ylhaalta alaspain.

Demokratiapolitiikan ja hallinnon osallistamistoimien arvioimiseksi on syyta palata eri
demokratiateorioiden perusteisiin, jotta voidaan arvioida demokratian ja osallistumisen
nimissd toteutettavien toimien demokraattisuutta. Té&ssa tutkielmassa késiteltavat
demokratiateoriat,  osallistuva  demokratia,  deliberatiivinen  demokratia  sek&
vastademokratia, l0ytyvat Heikki Paloheimon (2014) demokratiapolitiikan arvioinnista.
Paloheimo mainitsee kyseiset demokratiateoriat esitellessddn mahdollisuuksia harjoitettavan
demokratiapolitiikan kehittdmiseksi. ”Edustuksellisen demokratian kriisin” olosuhteissa han
esittdd ratkaisuja etsittavan osallistuvasta, deliberatiivisesta ja vastademokratiasta. T&ssé
tutkimuksessa tarkastelen naitd Paloheimon valintoja. Tutkielman yhtena tarkoituksena on
kiinnittd4d huomiota suomalaiseen demokratiapolitiikan késitteeseen ja sen nimissé tehtyihin

teoreettisten valintojen mahdollisuuteen kehittdd demokratiaa Suomessa.

Voivatko hallinnon aktiiviset toimet demokratian kehittdmiseksi kuitenkin jossain
tapauksessa lisatd demokratiaa? Demokratiapolitiikan pyrkimys on huolimatta kasitteen
siséisestd  ristiriitaisuudesta  kuitenkin  demokratian  kehittdminen. Hallinnon
osallistamispyrkimykset pyrkivat ottamaa mukaan kansalaisia, mutta lisddvéatké ne
kansalaisten demokraattista osallistumista. Hallinta-puheen maailmassa péaatoksentekoon,
eli hallinnan verkostoihin, otetaan mukaan toimijoita, joita paatokset koskettavat.
Soveltuvatko demokraattiset periaatteet kuitenkaan verkostojen toimintaan? Brittildinen
politiikantutkija Mark Bevir (2010) pitaa hallinnan demokratisointia tavoiteltavana asiana.
Héan kutsuu hallinnon demokratisoimisessa kaytettavia demokratioita radikaaleiksi
demokratioiksi, joilla hén tarkoittaa demokratiaa, joka antaa enemman painoarvoa
deliberaatiolle ja osallistumiselle. Paloheimon esitykset demokratiapolitiikan kehittdmiseksi
voisivat siis olla Bevirin mukaan mahdollisuuksia toisaalta myds hallinnan
demokratisoimiseksi. Samoilla demokratiateorioilla pyritddn siis ratkaisemaan kahta eri

ongelmaa: “edustuksellisen demokratian kriisid” sekd hallinnan demokratiavajetta.

Eva Sorensen ja Jakob Torfing (2005) suhtautuvat positiivisesti hallinnan
demokraattisuuden mahdollisuuteen. He Kkirjoittavat hallinnan mahdollisuuksista
“ankkuroida” hallinta-puhe edustukselliseen demokratiaan. Yksi heiddn esittdmistadan
demokratian ankkurointitavoista perustuu demokraattisten menettelytapojen vahvistamiseen

verkostoissa. Demokraattisiin kaytantoihin liittyy Kirjoittajien mukaan se, ettd kaikki



relevantit toimijat ovat mukana verkostoissa. Verkostoissa tulisi myds toteuttaa
demokraattista deliberaatiota, johon siséltyy toisten mielipiteiden kunnioittaminen ja
sitoutuminen raakaan konsensukseen seké vastuulliseen ja lapinédkyvéaén paatoksentekoon.
(Sorensen & Torfing 2005, 196.) On selvéd, ettd hallinnan verkostot rikkovat perinteisen
edustuksellisen demokratian linjat kansasta edustajiin ja jalleen virkamieshallintoon. Siksi
my0s hallinnan verkostojen demokraattisen legitimiteetin on perustuttava johonkin muuhun
kuin lansimaiseen edustukselliseen demokratiaan. Onnistuuko verkostojen demokraattinen
ankkurointi edustukselliseen demokratiaan Bevirin radikaaleiksi kutsumien ja Paloheimon
demokratian kehittdmiseksi esittdmien demokratioiden avulla? Téhan kysymykseen tyoni

pyrkii 10ytdméaan vastauksen.

Verkostojen demokratisointia on aiemmin tarkasteltu verkostodemokratian nakdkulmasta.
Ari-Veikko Anttiroiko (2015) kirjoittaa hallinnan demokratisoimisen mahdollisuuksista.
Hén toteaa, ettd eri verkostodemokratian muodot eivét tee verkostoista demokraattisia, vaan
sen sijaan han ehdottaa ratkaisuksi verkostojen integroimisen jo olemassa olevaan
demokraattiseen jérjestelmé&n. Demokratian toteutumista verkostoissa han arvioi
toteamalla, ettd “kaiken kaikkiaan nayttda siltd, ettd verkostomaisen toiminnan
demokratisoinnin legitimaatiota voidaan hakea monen eri demokratiateorian suunnalta,
mutta toisaalta verkostomaiseen toimintaan sisédn rakentunut instrumentaalisuus ja
resurssiriippuvuuteen palautuva valikoivuus ja elitistisyys sopivat huonosti yhteen
demokratian vaatimusten kanssa”. (Anttiroiko 2015, 82, 89.) Anttiroikon péatelmét
verkostojen elitistisyydesté aiheuttaa haasteen verkostojen demokratisoinnin tutkimukselle.
Pyrin olemaan kuitenkin avoin verkostojen demokraattisuuden mahdollisuudelle tydsséni.
Paatarkoituksena  tutkielmassani on  hallinnan  verkostojen  demokraattisuuden
mahdollisuuden selvittdminen kolmen eri demokratiateorian nédkokulmasta. Tyon avulla
saadaan kohtuullisen kattava kuva hallinnan demokraattisuuden mahdollisuuksista. Samalla
paastadan tarkastelemaan demokratiapoliittisten valintojen mahdollisuutta aidosti lisata

demokratiaa Suomessa.

1.2 Miksi puhutaan hallinnasta?

Demokratiapolitiikkaa ja julkishallinnon muutosta aiemmin kuvatessani olen kéyttanyt
paljon hallinta-alkuisia kasitteita. Tutkielmani kasitellessé hallinnan demokraattisuutta, on
syytd avata, mitd puheella hallinnasta tarkoitetaan. Puhe hallinnasta on viime
vuosikymmenina noussut esiin eri tieteenaloilla hallintotieteista yhteiskuntatieteisiin. Mutta

mit& puheella hallinnasta tarkoitetaan? Kysymykseen ei ole yksinkertaista vastausta. Ilari
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Karpin ja Laura-Maria Sinervon (2009, 9) mukaan hallinnan kasitteen moniulotteinen, mutta
tiedeyhteison ei tulisi lisaté entisestdan sen amebamaisuutta. Hallinnasta puhuttaessa on
vaikea puhua yhdestd asiasta. Kasitettd kayttavat joutuvat yleensd avaamaan, mitd
hallinnalla juuri nimenomaisessa tilanteessa tarkoitetaan. Puheen juurien identifioiminen on

yhté hankalaa kuin kasitteen méarittely.

Juha Vartola (2009) kirjoittaa artikkelissaan “Byrokratia modernin hallinnon muotona”
hallintojarjestelmien kehityksesta. Han kasittada hallinnan ennen kaikkea hallintojarjestelman
muutoksena. Hallintojarjestelméatasolla siirtyminen hallinnosta hallintaan nakyy hanen
mukaansa byrokratian roolin pienenemisend julkishallinnossa. Muutokseen liittyy 1980-
luvun trendi, jolloin julkishallinnosta pyrittiin luomaan yritysmaisempi ottaen mallia
lilketalouden johtamisesta. Tuolloin Vartolan mukaan todettiin, ettd byrokratia on huono
korjaamaan omaa toimintaansa ja kehittdmaan itsedan. Erityisesti ongelmia havaittiin
tarkasteltaessa byrokratiaa hyvinvointivaltion kontekstissa, jossa valtion tehtdva on toimia
hyvinvointipalvelujen tarjoajana. Vartolan mukaan byrokratia ei sovi organisaatioihin, joissa
tulisi pyrkié kansalaislahtoisyyteen ja asiakaskeskeisyyteen, palvelukykyyn, lojaalisuuteen
asiantuntemusta ja osaamista kohtaan seka jatkuvaan uudistumiseen asiakkaiden muuttuvien
tarpeiden mukaan. (Vartola 2009.) Jo sanana hallinta on lahelld hallintoa, joka perinteisesti

edustuksellisessa demokratiassa on toteutettu byrokratian periaatteiden mukaan.

Itse termi hallinta yleistyi Tony Bovairdin (2005, 219-220) mukaan 1990-luvulla, jolloin
havahduttiin  1980-luvulla alkunsa saaneen uuden julkisjohtamisen (New Public
Management) ongelmiin. Hanen mukaansa uuden julkisjohtamisen ohella myds hallinnan
(governance) kasitteen tausta on yritysmaailmassa, silla se on lahtenyt liikkeelle suurista
kansainvélisista yrityksistd. Hallinnan késite on Bovairdin mukaan ongelmallinen seké
teoriassa ettd kaytdnnodssa. (Bovaird 2005, 219-220.) Tutkijat ovat erimielisia siita,
luetaanko siirtyminen uuteen julkisjohtamiseen hallinta-ilmion alle, vai onko hallinta
vastaus uuden julkisjohtamisen synnyttamiin ongelmiin (ks. Vartola 2009, 36; Hakli, Karppi
& Sotarauta 2009, 129; Bevir 2010, 65, 81).

Hallinta-puheen kehitys ei suinkaan pysahtynyt 1990-luvulle tultaessa. Mark Bevir (2010)
Kirjoittaa teoksessaan Democratic Governance nykymaailman ilmi6ista, joita han kutsuu
hallinnan uusiksi maailmoiksi”. Hinen mukaansa ”hallinnan uusien maailmojen tausta” on
julkishallinnon uudistuksissa, joita tehtiin seurauksena akateemisesta ja poliitikkojen

antamasta kritiikista keynesildiselle hyvinvointivaltiolle. Julkishallinnon uudistukset Bevir



jakaa kahteen eri aaltoon. Ensimmaéiseen aaltoon kuuluivat uusliberaalit uudistukset, joihin
lukeutuu muun muassa uusi julkisjohtaminen, jossa yhteiskunnalliseen johtamiseen otettiin
mallia yritysjohtamisesta. Toinen merkittdvd ensimmaisen aallon uudistus oli
hyvinvointivaltion markkinoistaminen, jolla Bevir tarkoittaa hyvinvointipalvelujen
tuotannon siirtoa julkiselta sektorilta markkinoille. Ensimmadisen aallon uudistuksia
kritisoitiin Bevirin mukaan ongelmista, joita olivat mm. palveluntuotannon pirstaloituminen,
keskusvallan puuttuminen politiikan prosesseista ja julkispalvelujen etiikan katoaminen.
(Bevir 2010, 65-74.)

Julkisen sektorin toisen aallon uudistusten my6ta hallinta-puheeseen tulivat uudenlaiset
institutionalisoitumisen muodot. Bevirin (2010, 75) mukaan juuri institutionaaliset
uudistukset olivat julkisen sektorin uudistusten toisen aallon keskitssa: tuloksena syntyivét
erilaiset verkostot ja kumppanuudet sek& uudenlaiset hallinnolliset arvot. Verkostot ja
kumppanuudet ovat sdilyttaneet keskeisen asemansa hallinta-puheessa nykypéivaan saakka.
Bevirin (2010, 33) mukaan hallinnan my6té valtio on kiinnostunut erilaisista verkostoihin ja
kumppanuuksiin perustuvasta hallinnan strategiasta. Bob Jessopin (1997, 305) mukaan
hallinta taas on politiikan epavaltiollistamista: valtion korvaamista verkostoilla ja julkis-
yksityisilla  kumppanuuksilla. Talloin itse valtion valta rajoittuu metahallintoon,
itseorganisoituvien verkostojen luomiseen ja hallintaan. Samaan aikaan tapahtuu myos
valtion epdkansallistaminen, jossa valtion valta siirtyy kansalaisyhteiskunnan ja
ylikansallisille toimijoille. (Jessop 1997, 304—-305.)

Kuten tarkastelusta on huomattu, siirtyminen hallinnosta hallintaan maarittyy julkisissa
hallintojarjestelmissé ennen kaikkea julkishallinnon muutoksina. Vartolan (2009) mukaan
suuri syy muutosten taustalla on, ettd Max Weberin ajatus byrokratiasta tehokkaimpana
valtionhallinnon muotona todettiin vanhentuneeksi. Hallinnan puhetavan levidminen
liitetddn yleensd myds globalisoitumiseen. Kansainvélisista toimijoista ainakin
kansainvélinen kauppajarjest6 OECD, Euroopan unioni ja Maailmanpankki ovat olleet
kannustamassa julkishallinnon uudistuksiin (Ryynénen & Uoti 2009, 218; Vartola 2009, 14,
36). Hallinnan suunnannéyttajand on yleensé pidetty Iso-Britanniaa, jossa julkishallintoa
alettiin uudistaa uuden julkisjohtamisen opein 1980-luvulla (Haveri & Anttiroiko 2009, 202;
Bevir 2010).

Bevirin (2010) kaésittelemien ensimmaisen aallon markkinapainotteisten uudistusten

kdynnistdjdna pidetddn yleensa brittildista oikeistoa, erityisesti silloista p&aministeria



Margaret Tatcheria. Julkisen sektorin uudistusten toisen aallon taas kaynnisti Bevirin (2010,
66) mukaan brittilainen tyovéenpuolue New Labour, joka kaynnisti verkostojen ja
kumppanuuksien luomisen julkishallinnon strategiana. Nama institutionalismiksi kutsuttuun
teoriaan perustuvat hallinnan muodot sisaltyivat New Labourin lanseeraamaan ”Kolmanteen
tiechen (Third Way)” ja verkottuneeseen hallintoon (Bevir 2010, 199). New Labourin
lanseeraamissa verkostoissa palveluja tuottavien toimijoiden toimintaa maarittaa luottamus
(Bevir 2010, 208), toisin kuin perinteisessa byrokratiassa, joka pohjautuu epaluottamukseen
(Vartola 2009, 15). Verkostojen ja kumppanuuksien liséksi hallintaa maarittavat vallan
hajauttaminen ja monitasoinen hallinto (Bevir 2010, 131; Vartola 2009, 34). Luottamukseen
perustuvat hallinnan verkostot ovat keskifdssé hallinta-puheessa. Ne ovat my@s se uusi
institutionalisoitumisen tapa, jonka Bevir kasittad julkishallinnon toisen aallon uudistuksen
sisélloksi. On selvad, ettd nain suuret muutokset julkishallinnossa ja valtion roolissa eivét

voi olla vaikuttamatta my6s politiikkaan ja sitd kautta demokraattiseen paatoksentekoon.

1.3 Tutkielma hallinnan demokraattisuudesta

Hallinnan ja demokratian suhde on ollut keskeinen tutkimusteema eri tutkijoilla 2000-
luvulla. Osaltaan keskusteluun demokratian ja hallinnan vélisesta suhteesta osallistuvat
my0s Eva Sorensen ja Jakob Torfing (2007) toimittamassaan analogiassa Theories of
Democratic Network Governance. Analogiassa artikkelien Kirjoittajat lahestyvéat hallintaa
lukuisista eri nakokulmista. Yhteistd artikkeleille on se, ettd ne pyrkivét tarkastelemaan
jollain tavalla hallinnan ja demokratian suhdetta. Hallintaa on tarkasteltu tutkimuksessa
usein, kuten Vartola (2009) tekee, julkisen hallintojarjestelméan muutoksena. Talléin hallinta
maadrittyy ikdan kuin uudenlaisena tapana jarjestda julkinen hallinto. Tydsséni kiinnitan
kuitenkin huomiota erityisesti olosuhteisiin, jotka syntyvat julkishallinnon uudistamisen
tuloksena. Kasittelen hallintaa Sorensenin ja Torfingin teoksen artikkelien pohjalta
rakentamani ’hallinnan maailman” avulla. ”Hallinnan maailma” on tila-luonteinen kasite,
joka muodostaa toimintaympariston, jonka demokraattisuutta arvioin valitsemieni

demokratiateorioiden nakokulmista.

Edustuksellista demokratiaa on yleensd sovellettu kansallisvaltion kontekstissa. Hallinnan
maailma” ei kuitenkaan noudattele kansallisvaltiorajoja, kuten ei muitakaan instituutioiden
rajoja, vaan hallinnan verkostot toimivat kansainvalisessd ympéristossd. Toisaalta usein
hallinnan verkostoja esiintyy paikallisella tasolla. ”Hallinnan maailmassa” verkostot eivét
ole organisoituneita, eika niitd voi pitaa instituutioinakaan, kuten Sérensen ja Torfing (2007,

26) toteavat. Hallinnan verkostot muodostavat siis aivan omanlaisensa maailman, jonka
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demokraattisuutta on arvioitava, jos demokratiasta halutaan pitdéd kiinni “edustuksellisen
demokratian kriisin” olosuhteissa. Hallinnan amebamaista kasitettd pyritd&dn madrittelemaén
jatkuvasti hallinnan tutkimuksessa. Puhetta hallinnasta pyritddn muotoilemaan teorioiksi.
Sdrensenin ja Torfingin (2007) teoksen nimi Theories of Democratic Network Governance
on, kuten teoksen nimestd huomataan, hyvé osoitus pyrkimyksesté kohti ’hallinnan teoriaa”.
Hallinnan tutkimuksen kieli on yhdistelma eri tutkimustraditioista nousevia kasitteitd. Siiné
yhdistyvat ainakin polititkkan tutkimus, hallintotiede, taloustiede ja oikeustiede. On
relevanttia kysyé, tuottaako hallinnan kieli politiikan- ja hallinnon tutkimuksen Kkielen

rinnalla lisarvoa yhteiskunnallisten ilmididen kuvaamiseen.

Oma kiinnostukseni hallintaa ja sen tutkimusta kohtaan juontaa juurensa vuoteen 2011 ja
Tampereen yliopiston hallintotieteiden paasykokeisiin valmistautumiseen. Paéasykoekirjana
toimi tassdkin tydssa jo mainittu tamperelaisten hallintotieteilijoiden teos hallinnasta.
Jyvéskylassd olen koko valtio-opin opintojeni aikana jatkanut hallinnan parissa, mutta
nakokulma on kéaantynyt hallintotieteellisestd politiikan tutkimuksen nékékulmaan.
Hallinta-puheessa esiintyvat julkisen hallinnon muutokset ovat herattdneet minussa huolen
demokratian tilasta. Tehdaanko paatoksia endd kaikkien kansalaisten ehdoilla, jos paatoksia
ei ratkaista poliittisessa edustajien vélisessa kamppailussa vaan virkamiesjohtoisesti
epéselvasti hahmotettavissa verkostoissa. Hallinnan ja demokratian suhde onkin ollut
kantava teema koko opiskeluissani ja pro gradu —tyoni aihe jatkaa luontevasti samalla
linjalla. Tydssani tarkastelen hallinnan demokraattisuuden mahdollisuuksia kolmen eri

demokratian teoretisoinnin nakokulmasta.

Tyoni sijoittuu tutkimuksena hallinnon ja politiikan tutkimuksen alueille. Sen keskeisia
elementteja ovat demokratia ja hallinta. Se lahestyy hallinnan ja demokratian suhdetta hyvin
teoreettisesti tarkastelemalla asioita ideoiden tasolla. Tyon lahtokohta on selvésti
demokraattinen. Pyrin nostamaan esille kayttdmistani demokratiateorioista niiden
kuvaamien demokratiamuotojen keskeisia elementtejd, jotka ovat olennaisia toiminnan
demokraattisuuden legitimoinnissa. Demokraattinen lahtékohta erottaa tyon suurimmasta
osasta aiemmista teoreettisista tutkimuksista hallinnan demokraattisuudesta. Aiemmin
aihetta on lahestytty lahinnd hallinnon ndkokulmasta ja on pohdittu sitd, milla tavalla
hallinnon muutosta kohti hallintaa voitaisiin demokratian avulla oikeuttaa. Té&ta
tutkimussuuntaa edustavat mm. aiemmin johdannossa mainittu Mark Bevir sekd tyoni

keskeinen tarkastelun kohde Eva Sérensenin ja Jakob Torfingin teos.



Tyoni liikkuu selvésti teoreettisella tasolla. Talloin on syytd muistaa, etté tarkastelukohteena
ovat yleensa teoreettiset ideaaleista niin hallinnan kuin demokratian osalta. Usein olosuhteet
reaalimaailmassa eivat mahdollista ideaalien toteutumista tdydellisesti. Keskityn
kasittelemd&dn  hallinnan  demokraattisuutta  ainoastaan  kolmen  valitsemani
demokratiateoreetikon ndkokulmasta. On mahdollista ja jopa todenndkoistd, ettd on
olemassa teorioita demokratiasta, joiden avulla hallinnan analysointi olisi aivan yhté
hedelmallista. Demokratiateorioiden valintaan on kuitenkin selva syy. Valitsemalla juuri
kyseiset teoriat tarkastelun lahtokohdiksi voin samalla ottaa kantaa suomalaisen
demokratiapolitiikan valintoihin. ”Hallinnan maailma” tydssdni muodostuu Sorensenin ja
Torfingin teoksen artikkeleista nousevien eri Kirjoittajien nédkemysten pohjalta. On
huomioitava, ettd hallinnasta ja sen verkostoista on olemassa my6s muunlaisia kuvauksia.
Taman tyon tarkoitus on kuitenkin pureutua yhteen niista syvéllisemmin ja herattéa siten

keskustelua ilmion demokraattisuudesta.

Tutkielmani aloitan Soérensenin ja Torfingin (2007) teoksen artikkelien pohjalta
muodostetun “hallinnan maailman” piirteiden kuvauksella. Lukijan on syytd huomata, etta
tarkasteltu teos on vain yksi puheenvuoro keskustelussa hallinnan ja demokratian vélisesta
suhteesta. Se tarjoaa kuitenkin laajan nakdkulman hallinnan demokraattisuuden
tarkasteluun. “Hallinnan maailmasta” kirjoitan tutkielmassani lainausmerkkien avulla,
koska kyseessd on vain téta tutkimusta varten eri artikkelien pohjalta rakennettu teoreettinen
konstruktio. Erityisen huomion ”hallinnan maailman” tarkastelussa saavat hallinta-puheessa
keskeiset hallinnan verkostot. ”Hallinnan maailman” esittelyn jilkeen siirryn késittelemééan

sen piirteitd valitsemieni demokratiateorioiden nakdkulmista.

Demokratiateoriat valitsin Heikki Paloheimon (2014) demokratiapolitiikan ulkoisessa
arvioinnissa esittelemistd teoreetikoista. Paloheimo kaésitteli Baberin osallistuvaa
demokratiaa, Rosanvallonin vastademokratiaa seké yleisesti deliberatiivista demokratiaa,
jonka teoreetikoista John Dryzek valikoitui kasittelyyn, koska héntd pidetddn kyseisen
teoriasuuntauksen ehkéd keskeisimpana teoreetikkona. Barberin (1984) osallistuvassa
demokratiassa kansalaiset osallistuvat suoraan poliittiseen paatoksentekoon. Teoria perustuu
vahvasti poliittisuuteen, joka ilmenee vapautena valita ja asioiden Kiistanalaisuutena.
Barberilaisessa osallistuvassa demokratiassa konsensus rakennetaan empaattisen
ymmarryksen kautta ei yhdistelemallad preferensseja tai valitsemalla ennalta maaratyista
vaihtoehdoista. Dryzekin (1990) deliberatiivinen demokratia perustuu nimensa mukaisesti

deliberaatioon, eli harkintaan. Deliberatiivisessa demokratiassa pyritaan



kommunikatiivisesti rationaalisessa tilanteessa muotoilemaan konsensuksia
asiakysymyksistd. Dryzekin mukaan deliberatiivinen demokratia pyrkii vastaamaan nyky-
yhteiskunnan kompleksisuuteen. Rosanvallonin (2008) vastademokratia on edustuksellisen
jarjestelmén sisalla tapahtuvaa demokraattisuuden ilmausta. Vastademokratia ei tarkoita
demokratian vastaisuutta, vaan siind kansalaisten rooli on vallanpit&jien valvominen, heidan
paatostensa torjuminen ja heidan arvostelunsa. Vastademokratia organisoituu negatiivisina

yhteenliittymin ja usein spontaaneina mielenilmauksina.

Valitsemieni demokratiateorioiden avulla analysoin “hallinnan maailman” piirteiden
demokraattisuutta. Analyysin tarkoitus on tarjota samalla valineitd myo6s keskusteluun
demokratian kehittdmisestd. Tutkielmani pé&dasiallisena tarkoituksena on vastata

tutkimuskysymykseen, joka kuuluu:

Onko demokraattinen hallinta mahdollista kasittelemieni demokratiateorioiden

nakokulmasta?
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2. ’HALLINNAN MAAILMA”

2.1 Verkostot muodostamassa hallinnan maailmaa”

Tassa kappaleessa késittelen Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksen artikkeleista nousevaa
kasitystd “hallinnan maailman” keskeisistd yksikdista: hallinnan verkostoista. Samalla
hallinnan verkostot ovat tutkielmani keskeisin yksittédinen tarkastelukohde. Verkostojen
toimijat, prosessit ja paamadrat ovat piirteitd, joiden demokraattisuutta arvioin tyossani.
Usein hallinnasta kuuleekin kéytettavan kasitettd verkostohallinta. Kuten hallinnalle

yleensd, myos hallinnan verkostolle on tutkimuskirjallisuudessa monia eri mééritelmia.

Hallinta méaaritellddn Mark Bevirin ja R. A. W. Rhodesin (2007, 77) mukaan yleensa
itseorganisoituvien ja organisaatioidenvalisten verkostojen avulla. Heiddn mukaansa
hallinnan verkostot siis muodostuvat itsendisesti eri organisaatioiden vélille. Toisaalta
heiddn mukaansa ihmiset méérittelevat hallintaa kaikilla mahdollisilla tavoilla. Hallinta ja
sen verkostot rakentuvat heiddn mukaansa monien eri toimijoiden ja perinteiden tuloksina.
(Bevir & Rhodes 2007, 77.) Bevir ja Rhodes avaavat artikkelissaan lahinna hallinnan eri
madritelmien perusteita. Maaritelmien moninaisuus kuvaa hyvin hallinta-puheen
epaméaéraisyyttd. Téllaisen madritelman antaminen hallinnan verkostoista on omiaan
lisddmaan hallinta-késitteen amebamaisuutta. Tasmallisempida maéritelmid esittelevat
Kirjoittajat Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksessa. Naiden maaritelmien perusteella kuva
hallinnan verkostosta “hallinnan maailman” perusyksikkond kirkastuu huomattavasti

paremmin.

Vaikka hallinnan verkostoja on pyritty madrittelemaén monesta eri tarkastelukulmasta
lahestyen, yleisesti ajatellaan, ettd verkostot muodostuvat ”julkisista, puolijulkisista ja
yksityisistéd toimijoista” (Sérensen & Torfing 2007, 9; Borzel & Panke 2007, 155). Hallinnan
Kirjallisuudessa verkoston kasitettd on kaytetty myos taloudellisten, sosiaalisten ja
poliittisten toimijoiden kompleksista vuorovaikutuksesta (Sérensen & Torfing 2007, 8).
Sorensen ja Torfing (2007) esittelevat hallinnan verkostosta teoksensa kattavimman ja
tarkimman kuvauksen. Sen mukaan hallinnan verkosto on toisistaan riippuvaisten, mutta
toimintakykyisten toimijoiden suhteellisen pysyva horisontaalinen ilmaus. Verkoston
toimijat ovat vuorovaikutuksessa keskenddn neuvottelujen avulla. Neuvottelut tapahtuvat
séatelevissd, normatiivisissa, kognitiivisissa ja kuvitteellisissa puitteissa. Puitteet saatelevat
itseddn ulkopuolisten voimien maarittelemien rajojen sisdlla. Ne myos edistavat julkisten

paédmadrien tavoittelua. (Sérensen & Torfing 2007, 9.) Sorensenin ja Torfingin hallinnan

11



verkoston kuvaus koostuu palasista, jotka kaipaavat tarkempaa kasittelya. Jatkan kuvauksen

osien tarkempaa tarkastelua mythemmin téssa luvussa.

Tanja A. Borzel ja Diana Panke (2007) kuvaavat verkostohallintaa SOrensenié ja Torfingia
yksiselitteisemmin: Verkostohallinta viittaa heiddn mukaansa yhteisesti sitovien paatdsten
muodostamiseen ja kayttoonottoon. Paatoksia muotoillaan ottamalla yksityiset toimijat
systemaattisesti mukaan julkisten toimijoiden kanssa. Hallinnan prosessissa preferensseja ja
resursseja koordinoidaan vapaaehtoisesti ja epéhierarkkisesti. (Borzel & Panke 2007, 156.)
Borzel ja Panke lisdavat Sorensenin ja Torfingin kuvaukseen verkostojen tekemien paatdsten
sitovuuden. Kuvaukset eroavat toisistaan siing, ettd Sorensen ja Torfing jattavat toimijoiden
luonteen (yksityinen, julkinen tms.) méaritteleméttd, kun taas Borzel ja Panke ottavat kantaa
myos siihen. Borzel ja Panke my0ds nakevat verkostojen toiminnan julkistoimijavetoisena.
Heidan kuvauksensa verkostoista on konkreettisempi kuin Sorensenin ja Torfingin.
Hahmotellessani kuvaa “hallinnan maailmasta” demokratian soveltamisympéristona
osoittautuu Sorensenin ja Torfingin kuvaus kuitenkin kayttokelpoisemmaksi johtuen sen
tarkkuudesta. En kuitenkaan pida jarkevéna toimijoiden yksityisen ja julkisen luonteen
jattamistd auki. Siksi seuraan “hallinnan maailman” muodostamisessa my0s Borzelid ja
Pankea, eli késittelen hallinnan verkostoja kokoontumisena, johon osallistuvat yksityiset ja
julkiset toimijat. Toisaalta en myoskadn halua jumittua tarkastelemaan verkostoja
ainoastaan julkisvetoisina kokoontumisina, koska vaarana on, ettd se ylikorosta hallinnon

toimijoiden merkitysté verkostoissa.

Hallinnan verkostot ovat siis kuvaamani “hallinnan maailman” perusyksikoitd, jotka
muodostuvat julkisten, puolijulkisten ja yksityisten toimijoiden kokoontumisesta. Sérensen
ja Torfing (2007) maéarittavat hallinnan verkostoa koossapitavéksi voimaksi toimijoiden
keskinaisriippuvuuden. Verkoston toimijoiden keskindisriippuvuudella he tarkoittavat sita,
ettd toimijat ovat riippuvaisia toistensa resursseista ja toimintakyvysta. Toisaalta ndma
toimijat ovat toiminnallisesti itsendisid, mika tarkoittaa, ettd ne eivat toimi minkaan
vallanpitajan kaskynalaisena. Tullakseen osaksi verkostoa, poliittisten toimijoiden tulee
osoittaa, ettd heilld on jokin panos verkoston toimintaan, ja ettd he voivat antaa verkoston
kayttoon resursseja ja kapasiteetteja. (Sorensen & Torfing 2007, 9.) Myds Borzel ja Panke
(2007, 155) tunnistavat hallinnan verkostojen keskeiseksi piirteeksi hierarkkisen
koordinaation puuttumisen. Bevir ja Rhodes (2007, 79, 83) taas Kirjoittavat anglo-
governance-koulukunnasta, jonka mukaan verkostojen toiminnassa keskeisena elementtina

on luottamus, joka on olennaista kaikessa yhteistydhon pohjautuvassa toiminnassa.
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Keskinaisriippuvuussuhteesta johtuen verkostojen toimijat ovat siis horisontaalisessa, eivét
vertikaalisessa, suhteessa toisiinsa. Verkoston toimijoiden keskindisten suhteiden
horisontaalisuus ei Bernd Marinin ja Renata Mayntzin mukaan takaa toimijoiden tasa-
arvoisuutta resurssien tai auktoriteetin suhteen. (S6rensen & Torfing 2007, 9.) ”Hallinnan
maailmassa” verkostoja koossapitdvin voiman voisi kiteyttdd luottamuksellisena
riippuvuussuhteena, josta puuttuu hierarkkisuus. Keskindinen riippuvuus Kkuitenkin

nahdakseni palautuu verkoston toimijoiden mukanaan tuomiin resursseihin.

Keskindisriippuvuussuhteesta nousee verkostojen demokraattisuuden kannalta merkittavia
potentiaalisia ongelmia. Nils Hertting (2007) Kirjoittaa tarkemmin verkoston toimijoiden
keskindisriippuvuudesta. Hanen mukaansa toimijat voivat tunnistaa ja hyvéksya
keskindisriippuvuuksien olemassaolon ilman samanlaisia uskomuksia verkoston
késittelemistd asiasisélloistd. Pienet epésymmetrisyydet keskindisriippuvuussuhteissa
voivatkin Herttingin mukaan aiheuttaa suuria ongelmia, kun hallinnan verkostoja pyritdan
institutionalisoimaan rajoitetusti rationaalisten toimijoiden keskuuteen. Toimijat preferoivat
hanen mukaansa hallinnan verkostoja muihin, enemman institutionalisoituihin
vaihtoehtoihin n&hden, koska verkostoista poistuminen on helppoa. Hertting toteaa, etta
hallinnan verkosto nayttdisi, néistd seikoista johtuen, olevan pysyva institutionaalinen
seuraus ei taysin keskindisriippuvaisten toimijoiden yhteistyosta. (Hertting 2007, 49-51.)
Myos Sorensen ja Torfing (2007, 10-11) toteavat, ettd vaikka resurssit jakaantuvat
epéatasaisesti toimijoiden kesken, verkostoihin osallistuminen on vapaaehtoista ja toimijat
voivat my0s poistua verkostoista. Naiden Kirjoittajien huomiot verkostojen
keskindisriippuvuuden luonteesta osoittavat, ettd “hallinnan maailma” ei ole muusta
yhteiskunnasta erillinen toimintaympéristd. Herttingin mukaan ongelmia syntyy, kun
verkostoja pyritdédn institutionalisoimaan rajoitetusti rationaalisten toimijoiden keskuuteen.
Tama potentiaalinen ongelma poistuu, jos oletetaan verkoston toimijat rationaalisiksi, kuten
usein teoriamaailmassa tehdaan. Toisaalta, kun ottaa huomioon resurssien ja kapasiteettien
merkityksen keskindisriippuvuuksien yllapitajand ja helpon ulospdasyn verkostoista,
nayttavat reaalimaailman olosuhteissa hallinnan verkostot varsin I6yhasti koossa pysyvina,

materiaalista hyotya tavoittelevien toimijoiden yhteistyéelimina.

Verkostot sisaltavat erilaisia toimijoita, jotka Soérensenin ja Torfingin (2007) kuvauksen
mukaan ovat toisistaan riippuvaisia ja vapaita hierarkkisesta koordinaatiosta. Verkostot
saattavat kuitenkin sulkea pois joitain relevantteja toimijoita. Linze Schaap (2007) kirjoittaa

verkostojen avoimuudesta ja sulkeutuneisuudesta. Hanen mukaansa verkostoihin voi liittya
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kahta erilaista sulkemisen tyyppié: sosiaalinen tai kognitiivinen sulkeminen. Sosiaalista
sulkemista tapahtuu, kun joitain toimijoita jatetd&n pois toiminnasta. Hallinnan verkostoissa
sulkeminen sosiaalisen alueella voi Schaapin mukaan johtua tietoisesta strategiasta tai
tiedostamattomista sadnndistd.  Sosiaalinen ulossulkeminen avaa mahdollisuuden
kognitiiviselle sulkemiselle ja pdinvastoin. Kognitiivisen sulkemisen Schaap jakaa kahteen
0saan, joita ovat kyvyttémyys ymmaértaa ja haluttomuus ymmartaa. (Schaap 2007, 118-119).
Verkoston toimijoiden keskindisriippuvuus on toimijoita yhdistdva voima, mutta toisaalta
Schaapin mainitsemat verkostoista ulossulkemisen tyypit saattavat sulkea ulos jonkin
olennaisen toimijan. Schaap (2007, 124) muistuttaakin, ettd hallinnan verkostoissa toimijat
voivat tehdd yhteistyota eri syistd, jolloin kaikki tulokset eivét valttamatta ole kaikkien
osallistujien mielestd hyvaksyttavia. Liséksi joudutaan pohtimaan, ettd vaikka verkoston
toimijat hyvaksyisivétkin tietyn lopputuloksen, saattaa verkoston ulkopuolella olla osallisia,
joiden hyvéksynta tulisi ottaa huomioon (Schaap 2007, 124). Schaap kuvailee artikkelissaan
verkostojen sulkemisen tapoja. Teoreettisessa ideaalitilanteessa verkostoihin kuuluvat
kuitenkin juuri ne toimijat, jotka haluavat, ja joilla on oma panoksensa verkoston toimintaan.
”Hallinnan maailman” verkostojen demokraattisuutta tarkastellessa on kuitenkin syytd

muistaa Schaapin mainitsemat ulossulkemisen tyypit.

Sorensenin ja Torfingin (2007) kuvauksessa hallinnan verkostoja koossapitavand voimana
nayttaytyy ensisijaisesti keskindisriippuvuus. Linze Schaap (2007) ottaa kuitenkin
artikkelissaan esiin verkostojen mahdollisuuden sulkea pois joitain keskindisriippuvaisia
toimijoita. Nayttaisi siis silta, ettd huolimatta verkoihin osallistumisen vapaaehtoisuudesta,
verkostoissa tulisi olla mukana tietyt toimijat. Sérensenin ja Torfingin (2007) verkostojen
kuvauksessa toimijoiden tulee osoittaa, ettd heilld on jokin panos verkoston toimintaan.
Tulisiko siis olla niin, etta kaikkien, joilla jokin panos on, tulisi osallistua? Vaikka tdma ei
sovi yhteen vapaaehtoisuuden kanssa, néyttaisi silta, ettd verkostoihin tulisi ottaa mukaan
kaikki osalliset toimijat. N&in ollen ”hallinnan maailman” verkostoa ei niinkaan kuvaisi
toimijoiden valinen keskindisriippuvuus, vaan riippuvuus verkostossa kasiteltavésta
asiakokonaisuudesta. Tama nayttdisi pitdva paikkansa, vaikka verkostojen toiminnan
kdynnistyminen halutaan esittdd satunnaisesti syntyvind keskindisriippuvuuksina.

Verkostojen muodostumista nayttéisi siis kuitenkin ohjaavan tietty temporaalinen jarjestys.

Sorensenin ja Torfingin hallinnan verkoston kuvauksesta olen edella kasitellyt toimijoiden
keskinaisriippuvuuden. Verkostojen ajallisesta ulottuvuudesta Kirjoittajat kéyttavat ilmausta

’suhteellisen pysyvé horisontaalinen ilmaus”. ”Suhteellisen pysyva horisontaalinen ilmaus”
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kuulostaa epéselvéltd maaritelmélts, mitd se ei l&hemmin tarkasteltuna kuitenkaan ole.
Horisontaalisuus viittaa toimijoiden keskindisten suhteiden horisontaalisuuteen, mill&
tarkoitetaan, ettd toimijat eivat toimi toistensa kaskynalaisina vaan vertaisina. Suhteellinen
pysyvyys on epadmaarainen késite, mutta silla viitataan siihen, ettd verkostot ovat jollain
tapaa vakiinnutettuja, eivat hetkellisid kokoontumisia. Suhteellisen pysyvyys on ajallisuuden
ilmaus, joita tunnutaan verkostojen kuvaamisessa valtettavan. Ik&an kuin ei haluttaisi
ilmaista verkostoja tiettynd ajankohtana tietyn asiakokonaisuuden ympérille syntyvéna
kokoontumisena, vaan Kkiertdd asia  suhteellisen  pysyvalld  horisontaalisella

keskindisriippuvuudella.

”Hallinnan maailman” muodostavat siis hallinnan verkostot, joita olen pyrkinyt kuvaamaan
tassd kappaleessa. Kuva hallinnan verkostosta ei kuitenkaan ole kristallinkirkas, kuten jo
aiemmin on todettu. Sorensenin ja Torfingin (2007) kuvaus esittdd hallinnan verkoston
keskindisriippuvaisten toimijoiden kokoontumisena. Hertting (2007) korostaa verkostoihin
liittyvad vapaaehtoisuutta. Schaap (2007) taas huomauttaa verkostoissa harjoitettavasta
sulkemisesta. Kun t&han viela lisataan niin Herttingin (2007) kuin my6s Marinin ja Mayntzin
(Sorensen & Torfing 2007, 9) mainitsema toimijoiden epatasa-arvoisuus, joka on voimassa
keskindisriippuvuudesta huolimatta, ja4 kuva hallinnan verkostosta koostumuksesta ja
syntylogiikasta epdaselvaksi. Huolimatta keskindisriippuvuuden ja vapaaehtoisuuden
korostuksesta ndyttaa kuitenkin siltd, ettd hallinnan verkostoja parhaiten kuvaa toimijoiden
riippuvuus “’verkoston asiakokonaisuudesta” ja osallisten osallistuminen verkoston
toimintaan. Tdlloin ”hallinnan maailman” verkostoa voisi tiivistetysti kuvata: Hallinnan
verkosto on asiaan osallisten toimijoiden vapaaehtoinen kokoontuminen, jota maarittaa

kuitenkin jonkinasteinen pysyvyys.

2.2 Verkostojen neuvotteluprosessi ja sen paamaarat

Edelld kuvattiin ”hallinnan maailmaa” verkostojen muodostamana jarjestelmand. Samoin
demokratioiden yhteydessé yleensé puhutaan demokraattisista jarjestelmistd. Demokratiassa
olennaista on jarjestelmén ohella myds demokraattiset prosessit ja niitd hallitsevat
kaytdnnot. “Hallinnan maailman” jarjestelmdluonteen tarkastelun jalkeen on syyté
tarkastella, mita prosesseja hallinnan verkostojen kokoontumisissa tapahtuu, ja mika niita
ohjaa. Sorensenin ja Torfingin (2007) hallinnan verkoston kuvauksen loppuosa koskee
hallinnan verkostoissa tapahtuvaa toimintaa. Verkoston toimijat ovat vuorovaikutuksessa
keskend&n neuvottelujen avulla. Neuvottelut tapahtuvat séételevissd, normatiivisissa,

kognitiivisissa ja kuvitteellisissa puitteissa. Puitteet séatelevét itsedén ulkopuolisten voimien
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madrittelemien rajojen sisalli. Ne my0s edistavat julkisten p&amadrien tavoittelua.
(Sorensen & Torfing 2007, 9.) Eri Kirjoittajat ovat esittaneet tarkennuksia neuvotteluista
verkostoissa. Sorensenin ja Torfingin (2007, 10) mukaan vuorovaikutus verkostoissa
tapahtuu neuvotteluissa, jotka yhdistavét elementteja kaupankdynnistd ja deliberaatiosta.
Bevirin ja Rhodesin mukaan verkostoissa asioita kasitelldan neuvottelemalla, erotuksena
asioiden kasittelyyn ké&skynalaisena. ”Hallinnan maailman” verkostojen demokraattisuuden
arvioimiseksi on syyta tarkastella tarkemmin verkostoissa tapahtuvaa neuvotteluprosessia.
Tassa kappaleessa keskityn kuvaamaan “hallinnan maailman” verkostoissa tapahtuvia

neuvotteluprosesseja ja niiden saantoja.

Neuvottelun logiikan mukaisesti niissa pyritddn yleensd johonkin neuvottelutulokseen.
Sorensenin ja Torfingin (2007, 10) mukaan verkostojen neuvottelun lopputulosta kuvaa
raaka konsensus, jossa ehdotus hyvéksytdan huolimatta pysyvésta erimielisyydestd. Myos
Joop F. M. Koppenjan (2007) kirjoittaa artikkelissaan konsensuksesta ja konfliktissa
verkostoissa. H&nen mukaansa konsensuksella tarkoitetaan hyvaksyntdd, joka usein
ymmaérretddn perustavien arvojen hyvaksynnéksi. Minimaalisin konsensus on hyvaksynta
olla hyvaksymattd. Konfliktilla ei hdnen mukaansa tarkoita tarkalleen konsensuksen
vastakohtaa. Hyvéksynndn poissaolo ei valttamatta tarkoita ristiriidan olemassaoloa.
Koppenjanin mukaan konfliktiin ja valtasuhteisiin ei hallinnan tutkimuksessa ole kiinnitetty
juurikaan huomiota. Sen sijaan huomio on painottunut konsensuksen késitteeseen.
(Koppenjan 2007, 133-135.) Sorensenin ja Torfingin sekd Koppenjanin nakemykset
viittaavat konsensuksen vahvaan rooliin verkostojen toiminnan paaméaarana. “Hallinnan
maailmassa” verkostot pyrkivat siis neuvottelemaan vahintddn minimaalisen konsensuksen

asiakokonaisuudesta.

Sorensenin ja Torfingin (2007) mukaan verkostojen vuorovaikutus ei kuitenkaan tapahdu
tyhjidssd, vaan institutionalisoituneissa puitteissa, jonka muodostavat yhdistelma ideoita,
késitteitd ja saantdja. Nama puitteet saatelevat verkoston toimintaa, koska ne tarjoavat
séantoja, rooleja ja prosesseja toimijoiden kayttodon. Normatiivisen elementin verkostojen
toimintaan puitteet muodostavat tarjoamalla normeja, arvoja ja standardeja. Puitteet ovat
myaos kognitiivisia, koska ne luovat koodeja, konsepteja ja erikoistunutta tietoa. Verkostojen
toimintaan ne tuovat kuvitteellisen elementin tarjoamalla identiteettejd, ideologioita ja
yhteisia toiveita. Itsesadtelevyys verkostojen toiminnassa tarkoittaa Sérensenin ja Torfingin
mukaan, ettd ne eivat ole osa hierarkkista komentoketjua, eivatka ne alistu markkinalakien

toimintaan. Verkostot kuitenkin toimivat tietyssd poliittisessa ja institutionaalisessa
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ymparistossd, joka taytyy ottaa huomioon niitd tarkastellessa. Julkisella p&&améaaralla
verkostojen toiminnassa tarkoitetaan visioiden, arvojen, suunnitelmien, politiikkojen ja
séadosten ilmaisua, joka on kelvollinen ja kohdistetaan julkiselle yleislle. Sorensenin ja
Torfingin mukaan verkostot, jotka eivat keskity julkisiin pdamaéariin, eivét ole hallinnan
verkostoja. (S0rensen & Torfing 2007, 10-11.) B. Guy Peters (2007) kirjoittaa artikkelissaan
hallinnan verkostoista poliittisen jérjestelman osina. Hanen mukaansa verkostot eivét saa
olla lilan sisdanpain k&antyneitd ja yhtendisida toimiakseen tehokkaasti osana julkista
padtoksentekoa. Ristiriitaisemmat verkostot tekevat hdnen mukaansa vahemmén paatoksia,
mutta niilld on laajempi julkinen kestavyys. (Peters 2007.) Sek& Sorensen ja Torfing ettd
Peters liittavat julkiset padmaarat verkostojen toiminnan paamaariksi. Julkiset padmaarat
hallinnan maailman” verkostojen asettavat niille demokraattisuuden vaateen. Jos hallinnan
verkostoissa kasitelladn edustuksellisen demokratian alle perinteisesti kuuluneita asioita,

tulee kantaa huolta ”hallinnan maailman” demokraattisuudesta.

Hallinnan verkostot vakiintuvat Sorensenin ja Torfingin (2007) mukaan saantdjen ja
normien avulla. Se ei kuitenkaan heiddan mukaansa tarkoita, ettd ne olisivat organisaatioita,
joilla tarkoitetaan heiddn mukaansa suhteellisen muodollisia ja yhdistyneitd institutionaalisia
toimijoita. Niiltd puuttuvat organisaatioiden keskeiset piirteet: tyhjentévét ja yhdistavét
paamaardat, poliittinen johtajuus, jolla sdadelldédn muodollisia sanktioita osallistujille, seka
komentoketjut, jotka mahdollistavat maaraavén hallitsemisen. Verkostojen toimijoiden
keskindisriippuvuus ehkaisee Sérensenin ja Torfingin mukaan hierarkkisen vallankayton
verkostoissa.  Verkostojen  sdadnndét ja  normit  muodostuvat  itsesdatelevéassa
vuorovaikutuksessa verkoston toimijoiden vélilla ja niilla on usein epamuodollinen luonne.
Sekasorron ja muutoksen aikana verkostoja pitdvat kasassa tarinankerronta ja yhteiset
symbolit, eivat niinkaan selvasti maaritellyt saéannot tai normit. Hallinnan verkostot eivat siis
ole instituutioita eivatka organisaatioita, vaan suhteellisen institutionalisoituneita kehyksia
neuvottelevalle vuorovaikutukselle. Verkostoissa eri toimijat kamppailevat keskenaén,
luovat mahdollisuuksia yhteisille paatoksille, kehittavat poliittisia kompromisseja ja
koordinoivat konkreettista toimintaa. (Sérensen & Torfing 2007, 27.) Bevirin ja Rhodesin
mukaan tulisi ymmartaa, ettd verkostot syntyvat ja muuttuvat erilaisten toimintojen ja
kaytantdjen aikaansaamina. Naita toimintoja ja kaytantdja maarittavat eri uskomukset ja
perinteet. (Bevir & Rhodes 2007, 88.) Yksinkertaistettuna hallinnan maailman” verkostojen
neuvotteluprosessia maarittavat siis tietyt puitteet, joiden sisalla toiminta tapahtuu. Tama

korostaa entisestddn hallinnan maailman” rinnakkaisuutta muiden jarjestelmien kanssa.
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Vaikka mukaan téllaiset puitteet ovat olemassa, ei niiden rooli nayttdydy Soérensenin ja
Torfingin mukaan merkittdvand.  Puitteiden vahainen merkitys hallinnan verkoston
toiminnalle on yksi merkittdvd asia, joka erottaa ne organisaatioista ja instituutioista.
Sorensen ja Torfing kuvaus ei kuitenkaan tarpeeksi kykene selvasti avaamaan saantdjen ja

normien roolia verkostojen neuvotteluprosessissa.

“Hallinnan maailman” verkostot syntyvit osallisten julkisten ja yksityisten toimijoiden
vélille vapaaehtoiseksi yhteistydn muodoksi kuten aiemmin on todettu. Verkostoissa
toimijat kayvat neuvotteluja padmaariin pyrkimiseksi. Sorensenin ja Torfingin teoksen
artikkeleista huomataan, ettd neuvottelujen padmaarand pidetddn konsensusta, jonka
minimaalisin muoto on hyvaksyntd olla hyvéksymattd. Tallaisia konsensuksia pyritdén
muodostamaan julkisista asioista”, joita perinteisesti kasitelldin edustuksellisen
demokratian alueella. Verkoston neuvotteluprosesseja ohjaavat Sorensenin ja Torfingin
mukaan puitteet, jotka ovat saitelevid, normatiivisia, kognitiivisia ja kuvitteellisia. Ndma
puitteet ohjaavat neuvotteluprosesseja kuitenkin niin l6yhésti, ettei verkostoista voida puhua
organisaatioina tai instituutioina. Loppujen lopuksi verkostoja pitdvat koossa
tarinankerronta ja symbolit, tai niin kuin Bevir ja Rhodes ajattelevat: uskomukset ja
perinteet. Verkostojen toiminnasta ja sen pdamaarasta jaa Sorensenin ja Torfingin teoksen
artikkelien pohjalta melko epdmaardinen kuva. Olennaista on nahdéakseni, ettd
neuvotteluprosessi ei ole kovinkaan saadeltyd, ja ettéd siind pyritddn konsensusratkaisuun.
Tarked Sorensenin ja Torfingin huomio on, ettd verkostosta hallinnan verkoston tekee sen
keskittyminen julkisiin pd&dmaariin. Julkinen padmaaré erottaa hallinnan verkostot muista

verkostoluonteisista kokoontumisista.

2.3 Hallinnan verkoston ideaali ja arviointi

Tassa luvussa tarkastelemani Sorensenin ja Torfingin (2007) hallinnan verkoston kuvaus
koostuu useista palasista. Verkoston kuvaus asettaa hallinnan verkostolle myos tietyn
teoreettisen ideaalin. Sorensen ja Torfing (2007) kuitenkin muistuttavat, etta hallinnan
verkostot voivat poiketa heiddn kuvauksestaan. Teoksen artikkeleista kay ilmi, etta
hallinnan maailmassa” hallinnan verkostojen toimintaa halutaan arvioida jollain mittareilla.
Ovathan ne Sorensenin ja Torfingin (2007) mukaan syntyneet tuottamaan julkisia
neuvottelutuloksia, jotka Borzelin ja Panken (2007) mukaan siséltavat vielapé sitovia
paatdksia. Nain ollen ”hallinnan maailmassa’ on oltava jotain tiettyja kriteereitd, joita vasten

hallinnan verkostojen toimintaa voidaan tarkastella. Tassa kappaleessa kasittelen hallinnan
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maailman arviointikriteereista tehokkuutta ja legitimiteettia. Naitd kasitteitd késittelevat

Sorensenin ja Torfingin teoksessa erityisesti Tanja Borzel ja Diana Panke.

Hallinnan verkostojen onnistumista ja epaonnistumista voidaan arvioida Sorensenin ja
Torfingin (2007) mukaan suhteessa niiden tehokkuuteen. He kuitenkin muistuttavat, etta
verkostojen tehokkuutta ei voida mitata valtion tai markkinoiden tehokkuuden mittarein.
Markkinoilla tehokkuuden mittarina k&ytetddn verkoston kykyé tuottaa Pareto-optimaalisia
ratkaisuja. SOrensenin ja Torfingin mukaan mittari ei kuitenkaan toimi hallinnan verkostojen
tehokkuuden mittarina, koska verkostoissa taloudellinen kilpailu on korvattu poliittisilla
neuvotteluilla, jossa tavoitteena on I0ytdd kaikkia osapuolia tyydyttavia ratkaisuja.
Hallinnan verkostojen tehokkuutta tulisikin heiddn mukaansa mitata suhteessa niiden omiin
vahvuuksiin. Y leisesti hyvaksytéén ajatus, etté hallinnan verkostojen vahvuudet ovat niiden
kyvyssa muodostaa ja toteuttaa politiikkaratkaisuja, jotka ovat sek& joustavia, ettd
ennakoivia. (Sorensen & Torfing 2007, 97.)

Sorensenin ja Torfginin (2007) mukaan hallinnan verkostojen joustavuus ja ennakoivuus
kasvavat, kun relevantit toimijat laativat ja yllapitavat suhteellisen hyvin toimivaa hallinnan
verkostoa, joka perustuu aktiiviselle sitoumukselle ja luottamuksellisille vaihdoille. Lisaksi
verkostojen toimijoiden tulee kyetd identifioimaan ja maéaérittelemaan relevantteja
politiikkaongelmia, sekd méaarittelemaan keskindiset suhteensa ja tarkoitusperansa. Lopulta
toimijoiden tulee olla kykenevia luomaan saatelevad, normatiivinen ja kognitiivinen kehys,
joka helpottaa ongelmaorientoituneita neuvotteluja, jotka perustuvat agonistiseen
kunnioitukseen sek& tukevat hyvin informoidun ja oppimiseen perustuvien ratkaisujen
tuotantoa alituisten konfliktien ja valtakamppailujen lasnd ollessa. Naistd muodostuu
Sdrensenin ja Torfingin mukaan tehokas hallinta. (Sérensen & Torfing 2007, 98.) Hallinnan
tehokkuus siis maarittyy hyvin pitkalti verkoston toimijoiden kykyyn reflektoida omaa
toimintaansa. Sorensen ja Torfing eivat liitd verkostojen tehokkuutta niiden tuottamiin
lopputuloksiin, vaan olosuhteisiin, joissa tuloksia tuotetaan. Oikeastaan voisi sanoa, etté
verkostojen tehokkuus syntyy tarkastelemalla sitd, kuinka hyvin verkosto onnistuu

”olemassaolossaan”.

Borzelin ja Panken (2007) mukaan verkostojen tehokkuus perustuu niissd tuotettujen
politiikkojen kykyyn ratkaista ongelmia ja tyydyttaa niitd vaatimuksia, joita varten ne ovat
suunniteltu. Tehokas verkostohallinta tuottaa heiddn mukaansa myds riittavasti

politilkkkaoutputeja  jarkevilld  kustannuksilla ilman  viivytyksida tai  umpikujia.
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Systeemiteoreettisesta nakokulmasta poliittisten systeemien, kuten hallinnan, tarkoitus on
tuottaa yhteisesti sitovia paatoksia, jotka sopivat ongelmien ratkaisemiseen ja vaatimusten
tyydyttdmiseen.  Borzelin ja Panken mukaan verkostohallinnan tehokkuus voi olla
vahemman lupaavaa, kuin se Kkirjallisuudessa esitetddn. Sen sijaan heidan mukaansa
verkostohallinnan tulisi olla sekd tehokasta ettd legitiimid palvellakseen toiminnallisena
vastineena tai korvikkeena hierarkialle. (Borzel & Panke 2007, 157, 159.) Borzel ja Panke
késittelevat verkostojen tehokkuutta tarkastellessaan mygs systeemiteoreettista ndkokulmaa,
johon myods Bevir (2010) ottaa kantaa teoksessaan. Bevirin (2010) mukaan hallinnan ei
tulisi, ollakseen demokraattista, olla osa systeemihallintaa. N&in voidaan asettaa
kyseenalaiseksi hallinnan verkostojen tehokkuuden arviointi systeemiteoreettisesta
nakokulmasta. Sen tekevat myds Borzel ja Panke (2007), joiden nédkemyksen mukaan

tehokkuus ei yksin riitd verkostohallinnan toiminnan arviointiin.

Hallinnan verkostoja voidaan siis Borzelin ja Panken (2007) mukaan arvioida seka
tehokkuuden etté legitimiteetin avulla. Tosin legitimiteetti mittapuuna tdhdattaessé hyvéaan
hallintaan usein laiminlyddain heiddén mukaansa. He lahestyvét artikkelissaan hallintaa
nakokulmasta, jonka mukaan menestydkseen hallinnan tulee olla sekd tehokasta etté
legitiimid. Heiddn mukaansa tehokkuus ja legitimiteetti eivat ole Kilpailevia
verkostohallinnassa, vaan ne toimivat toisiaan taydentéen tai jopa vahvistaen. (Borzel &
Panke 2007, 153-154.)

Jos verkostohallinnan yhteistyon ajatellaan perustuvan vapaaehtoiseen toimintaan julkisen
ja yksityisen sektorin vélilla, voidaan legitimiteetin roolia kuvassa pohtia. “Hallinnan
maailmassa” toiminnan demokraattista legitimointia kuitenkin tarvitaan, koska mukana on
julkisen hallinnon toimijoita, jotka saavat oman toimintansa legitimiteetin perinteisesti
poliittisen ja demokraattisen péaatoksenteon kautta edustuksellisessa jarjestelméssa. Jos
legitimiteetin ajatellaan perustuvan osallisuuteen, voidaan verkostoja kuitenkin ajatella
legitiimeind, koska verkostoissa padtoksenteon kohteiden tulisi osallistua paatosten
tekemiseen, ja ndin ollen paatosten ei tulisi aiheuttaa konfliktia osallistujien omien intressien
kanssa (koska péaatds perustuu konsensukseen), eli paatdsten tulisi olla osallistujien
nakokulmasta legitiimeja. Toisin sanoen paatosten legitimiteetti olisi sisaan rakennettuna
hallinnan verkoston ideaalissa. Tosieldméssd td&ma hallinnan verkoston ideaali kuitenkin
harvoin toteutuu. Borzel ja Panke (2007) tunnistavat artikkelissaan verkostojen
demokraattiseen legitimiteettiin vaikuttavia tekijoitd. Merkittava kysymys on heidan

mukaansa, kuinka inklusiivisia tai eksklusiivisia verkostot ovat. Mit& eksklusiivisempi
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verkosto on, sitd vdhemman vastuullinen ja siten véhemman lapinakyva se on. Kuitenkin
inklusiivisemmat verkostojarjestelyt johtavat Borzelin ja Panken mukaan tehokkuuden
puutteeseen. (Borzel & Panke 2007, 160-163.)

Borzelin ja Panken (2007) mukaan paatoksenteon avaaminen useammille toimijoille nostaa
edustettavien intressien diversiteettia verkostossa, mutta tekee paatdksenteosta vaikeampaa.
Toisin sanoen on vaikeampaa saavuttaa konsensus, kun mukana on paljon osallistujia.
Yritys ratkaista legitimiteettiongelma johtaa ongelmiin tehokkuudessa, ja painvastoin. Tasta
syntyy kasitys legitimiteetin ja tehokkuuden valisesta vaihtokaupasta verkostohallinnassa.
Sen sijaan Borzelin ja Panken mukaan legitimiteetin ja tehokkuuden vaihtokauppa valtetaan,
jos uudistuksia tehddan poliittisissa instituutioissa ja poliittikkaoutputeissa, ei prosesseissa.
Legitimiteetti liitetddn yleensa edelld mainituista ulottuvuuksista poliittisiin instituutioihin,
kun taas tehokkuus jarjestelman tuottamiin politiikkaoutputeihin. Boérzelin ja Panken
mukaan poliittisten instituutioiden legitimiteettida kasvattamalla voidaan kasvattaa myos
outputien tehokkuutta. Heiddn mukaansa on olemassa kaksi lupaavaa demokratiamallia,
jolla tdma voidaan perustella: liberaali ja deliberatiivinen demokratia. Borzelin ja Panken
mukaan verkostot kérsivét legitimiteettiongelmista, koska niiden tuottamat politiikat ovat
sitovia myos sellaisille toimijoille, joilla ei ole ollut mahdollista osallistua niiden laadintaan.
Taman legitimiteettiongelman yli paéastaan liberaalissa demokratiassa heidan mukaansa
vaalikontrollimekanismien avulla, jossa verkostojarjestelyihin tulee mukaan julkisuudessa
annettavat sanktiot. Deliberatiivisessa demokratiassa taas osallistujien mé&aran
kasvattaminen tekee heiddan mukaansa siitd legitiimimman, koska osallistujien méaaran
lisdédminen voi kasvattaa diskurssien laatua ja siten helpottaa ratkaisujen 16ytymista. (Borzel
& Panke 2007, 163-164.) Borzelin ja Panken huomioista kdy selvasti ilmi jalleen
osallisuuden merkitys verkostohallinnassa. Borzelin ja Panken mukaan osallisten
mukanaolo lisda paitsi verkoston legitimiteettia myds sen tehokkuutta mukana olevien
diskurssien moninaisuuden myo6ta. Toinen vaihtoehto on, ettd osalliset maarittavat

verkostoihin edustajansa, joiden toimia he voivat kontrolloida sanktioin.

”Hallinnan  maailmassa” hallinnan  verkostojen toimintaa arvioidaan kahden
arviointikriteerin kautta — tehokkuuden ja legitimiteetin. Tutkielmassani tutkin
demokratiateorioiden toteutumismahdollisuuksia hallinnan maailmassa. Tehokkuus ei
perinteisesti ole vélttamatta ollut keskeinen demokratian arviointikriteeri. Sen sijaan
legitimiteetti on olennainen osa myds demokratian toteutumisen arviointia: puhutaan

demokraattisesta legitimiteetistd. Hallinnan tutkimuksessakin on herétty huoleen hallinnan
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demokraattisuudesta. Onhan Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksen nimikin vapaasti
suomennettuna “Demorkaattisen verkostohallinnan teoriat”. “Hallinnan maailmassa”
verkostojen tulisi tarjota puitteet demokraattisen legitimiteetin  toteutumiselle
mahdollistaakseen verkostojen demokraattisuuden. Seuraavassa kappaleessa kasittelen

hallinnan demokraattisuuteen Sorensenin ja Torfingin teoksessa liitettyja ongelmia.

2.4 Hallinnan demokraattisuuden ongelmat teoksessa

Tama kappale keskittyy tarkastelemaan sellaisia ongelmia “hallinnan maailman”
demokraattisuudessa, joita on nostettu esiin Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksessa.
Ongelmien kasittely on olennaista, koska soveltuakseen “hallinnan maailman”
toimintaymparistoon demokratiateorioiden tulisi paésta yli ndistd ongelmista. Ensimmainen
ongelmista liittyy verkostojen toiminnan lopputuloksiin ja sitd ké&sittelee Joop F. M.
Koppenjan (2007) artikkelissaan. Puhutaan, ett4d verkostoja kuvaa konsensuksen
yliannostus. Tama yliannostus johtaa merkittavien intressien ja harkintojen poissulkemiseen
sekd edun tuottamiseen harvoille. (Koppenjan 2007, 133-135.) Koppenjanin mukaan
konsensuksen yliannostus johtaa sellaisten asiakysymysten sulkemiseen padtoksenteosta,
jotka uhkaavat verkostojen jasenten intresseja tai jotka eivat sovi heidén yhteiseen
todellisuuteensa. Samoin yliannostus johtaa siihen, ettd verkostoissa kaytavéat prosessit eivat
ole lapinékyvia, eivatkd avoimia demokraattisen vastuullisuuden mekanismeille. Kolmas
yliannostuksen aiheuttama ongelma on edustamattomien intressien ja edustamattomien
toimijoiden huomiotta jattdminen (téhan liittyy myos aiemmin késitelty sulkeminen (Schaap
2007)). Talloin politiikkoja laaditaan kapeasta sektoraalisesta nakdkulmasta, miké rajoittaa
mahdollisuuksia kokonaisvaltaisemmille lahestymistavoille. Koppenjanin mukaan tutkimus
ja tieto voivat kietoutua verkostojen kanssa yhteen ja tukevat konsensuksen muodostamista.
Talloin konfliktien ratkaisu ongelmien muodostamisessa ja ratkaisuissa ei hdnen mukaansa
onnistu asiantuntijatiedon tai tieteellisen tutkimuksen avulla. (Koppenjan 2007, 141-144.)
Liika konsensuksen korostaminen verkostojen toiminnassa voi siis johtaa merkittaviin
ongelmiin verkostojen demokraattisuuteen liittyen. Koppenjan mainitsee yhdeksi
ongelmaksi demokraattisen vastuullisuuden mekanismien puuttumisen. Demokraattista

vastuullisuutta tarkastelee artikkelissaan tarkemmin Anders Esmark (2007).

Anders Esmark (2007) Kirjoittaa artikkelissaan demokraattisesta vastuullisuudesta ja
hallinnan verkostoista. Hanen mukaansa keskusteltaessa verkostojen vastuullisuudesta
puhuttaessa on syytd muistaa, ettd vastuullisuuden kasite liittyy ennen kaikkea liberaaliin

edustukselliseen demokratiaan. Verkostojen on Esmarkin mukaan sanottu jopa
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potentiaalisesti vahvistavan vastuullisuutta. Vastuullisuuden tarkastelua varten verkostot
taytyy ymmartdd edustuksellisina instituutioina. Esmark k&yttdd artikkelissaan
vastuullisuuden tarkastelussa postliberaaleiksi kutsumiaan teorioita, jotka pohjautuvat
teoriaan funktionaalisesta edustuksesta ja edustamisesta deliberaation kautta. (Esmark 2007,
274-275) Deliberaation kautta edustamisen teorioissa vastuullisuutta vaativat toimijat eivat
ole osallisia pelkéstddn kapeassa mielessd, vaan julkisen yleison tai moraalisen
valitsijakunnan jasenid (Esmark 2007, 281). Tall& Esmark tarkoittaa, ettd deliberoivien

toimijoiden tulee ottaa huomioon koko julkinen yleiso tai moraalinen valitsijakunta.

Vastuullisuus ei valttdmétta ole Esmarkin (2007) mukaan demokraattista tai edes poliittista.
Vastuullisuuden késite viittaa sekd vastuun subjektiin ettd objektiin. Demokraattisesta
hallinnasta puhuttaessa vastuullisuus ilmenee siten, ettd edustettavat voivat saattaa
edustajansa paatoksentekijoind vastuuseen, eli selittdmaan paatoksiadn ja ottamaan vastuu
niistd. Esmarkin mukaan liberaalista perspektiivista verkostohallinta maarittyy yleensa
epademokraattisena vastuullisuuden osalta. Postliberaalisti ajateltuna kuitenkin péastéan
hanen mukaansa kapean liberaalin demokratian vaaliedustamisen yli, jolloin verkostot
nayttaytyvat potentiaalisina, eivat uhkina, edustuksen ndkdkulmasta. Esmarkin mukaan
vastuullisuuden ja edustuksen suhde maéaritellddn kokonaisvaltaisesti teorioissa, joissa
edustus tapahtuu deliberaation kautta. Edustus ei mééarity niissa pelkastdén vaalien kautta,
vaan kuten funktionaalisen edustuksen teorioissa, myds deliberaation kautta edustamisessa

edustus madrittyy vaikutusten kohteena olevien mukaan. (Esmark 2007, 276-281.)

Verkostohallintaa kritisoidaan Esmarkin (2007) mukaan siitd, ettd sen verkostot ovat
suljettuja, luoksepadsemattomia ja niita hallitsee teknokraattinen diskurssi. Julkisen sfaarin
vahvan teorian kannattajat ovat Esmarkin mukaan aina ndhneet verkostoissa tehtdvat
paatdkset pimeydessa ja salaisuudessa tehtyind. Avoimuutta verkostoissa edistévét julkiset
sihteerit, jotka ainakin Tanskassa ovat usein osa julkishallintoa. Julkisuus kuitenkin
edellyttad sihteerin tuottamien dokumenttien julkisuuden lisaksi myds prosessin aktiivista
julkista tarkkailua. Esmarkin mukaan suorin tapa tarkkailulle on ldsnéolo verkoston
deliberaatioprosessissa. Vlillinen tarkkailu korvaa toisinaan suoran tarkkailun. Valillista
verkostojen tarkkailua hoitavat Esmarkin mukaan journalistit. Hanen mukaansa on tosin
ongelmallista, ettd monet journalistit eivat ymmarra verkostojen aikakauden toimintaa, vaan
he ovat jadneet jumiin perinteisiin edustuksellisiin instituutioihin. Esmarkin mukaan
journalistien uutiskriteerit ja tydtavat maarittelevat verkostot siten, ettd niista puuttuvat

vastuulliset toimijat. Han vaittaa, etté journalistit voivat olla va&rassa ja siksi he eivét hanen
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mukaansa ké&sita omaa rooliaan valillisind vastuullisuuden vaatijoina. Ndin he Esmarkin
mukaan myos vievét varsinaisilta vastuullisuuden vaatijoilta, eli julkiselta yleisolta, keinon
tarkkailla verkostojen julkisuutta. (Esmark 2007, 286—290.) Esmark siis kéytannossé pitaa
journalisteja suurelta osin syyllisind verkostojen tarkkailun puutteesta, mika johtaa
ongelmiin verkostojen toiminnan julkisuudessa ja sitd kautta julkisen yleisén
mahdollisuuksissa arvostella verkostojen toimintaa. N&hdakseni verkoston toimijoita ei
kuitenkaan tule maaritella vastuullisiksi toimijoiksi ennen kuin toimijoiden vastuullisuus
osoitetaan. Voidaankin kysyd, onko journalistien tehtdva osoittaa verkostojen toimijat

vastuullisiksi, vai tulisiko verkoston toimijoiden tehda se itse?

Tarke& elementti vastuullisuutta tarkastellessa on Esmarkin (2007) mukaan responsiivisuus.
Tarked responsiivisuuden elementti on hdnen mukaansa toimijoiden vastuullisuus. Jotta
vastuullisuutta voidaan vaatia toimijoilta, tulee vaatijoilla olla ké&ytdssddn sanktioita.
Sanktioita annetaan, kun vastuullinen edustaja ei toteuta hénelle annettua mandaattia.
Vastuullisuuden vaatijoiden eli mandaatin antajien responsiivisuuden maara on kaikkien
vastuullisuusjarjestelmien kulmakivi. Liberaalissa perinteessa vastuullisuuden pettdmisesté
rangaistaan Esmarkin mukaan valitsematta jattdmiselld. Deliberaation kautta edustamisen
teorioissa sanktioita taas ei hdnen mukaansa tarvita taydellisessa julkisessa sfaérissé, koska
poliittisen kommunikaation laatu varmistaa, ettd mandaatti voidaan jatkuvasti neuvotella
uudelleen ja sitd voidaan tarkentaa. Tallaisessa tilanteessa sanktiona voidaan kuitenkin
Esmarkin mukaan kayttdd vaimentamista, jolla tarkoitetaan henkilén sulkemista ulos
deliberaatioprosessista. Hallinnan verkostoissa on Esmarkin mukaan tarke&é varmistaa, ettéa
osalliset voivat antaa jokaiselle verkoston jasenelle selkeitd mandaatteja ja sanktioita. Toinen
merkittdva kysymys on Esmarkin mukaan, minkalaisia ovat legitiimit mandaatit ja sanktiot
verkostohallinnassa. (Esmark 2007, 290-295.)

Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksessa hallinnan demokraattisuus ei kaikilta osin
nayttaydy itsestddnselvyytend. Koppenjanin (2007) artikkelissaan kasitteleméa konsensuksen
yliannostus johtaa usein politiikkojen laadintaan kapeasta nakokulmasta. Hanen
artikkelissaan ~ korostuu  konsensuksen  luonne  olosuhteena, ei  pelkastaan
paatoksentekosaantona. Toinen merkittava haaste demokratian toteutumiselle verkostoissa
kdy ilmi Esmarkin (2007) artikkelista. Hanen mukaansa liberaalista perspektiivista
verkostohallinta ei ole demokraattista vastuullisuuden osalta. Funktionaalisen ja
deliberatiivisen edustuksen teorioilla Esmark pyrkii osoittamaan verkoston toimijat

vastuullisiksi edustajiksi. Han ei kuitenkaan mainitse, minké&laisia mandaatti- tai
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sanktiojirjestelmid “hallinnan maailmassa” tulisi kayttdd verkostojen toimijoiden

saattamiseksi vastuuseen.

2.5 Verkostojen hallinta ”hallinnan maailmassa”

Demokratian ja hallinnan suhteen tarkastelua varten on kuitenkin syyta tarkastella hallinnan
maailmaa” myds verkostojen ulkopuolelta. Sérensenin ja Torfingin (2007, 169) mukaan on
yleisesti tunnistettua, ettd hallinnan verkostoja tulisi saddelld, jotta ne toimisivat tehokkaasti
yhteiskunnan hallitsemisessa. Mutta koska hallinnan verkostoihin kuuluu olennaisena
piirteend niiden itseséaately, ei hallinnan verkostojen hallintaa voida tehd&d suvereeneilla
byrokraattisen hallitsemisen tavoilla (S6rensen & Torfing 2007, 169). Peter Triantafillou
(2007) kirjoittaa artikkelissaan tavoista, joilla on mahdollista hallita ja muodostaa hallinnan
verkostoja. Hanen mukaansa tulisi olla varovainen metahallinta-ké&sitteen kayttamisessa,
silla se viittaa jonkun aktiivisesti tekemaan hallitsemiseen. Valtiolla voi hdnen mukaansa
olla merkittdvd toimija verkostojen hallinnassa, mutta olisi vaarallista palauttaa
verkostohallinta valtion tahtoon. Jos verkostot ké&sitetddn yksildiden ja ryhmien valisiksi
toiminnoiksi, jotka késittelevat tiettyd asiakokonaisuutta, tulisi Triantafilloun mukaan
opiskella keinoja, joilla sellaisia toimintoja saadaan stimuloituja. Hénen mukaansa
verkostojen autonomia tulisi ymmaértaa erityisena valta-vapaus-suhteena, jossa verkostot
voidaan muodostaa ja niitd voidaan hallita tiettyjen tehtdvien suorittamiseksi “itsendisesti”.
(Triantafillou 2007, 189-191.) Triantafilloun artikkelin s&vy on hyvin varovainen
puhuttaessa metahallinnasta. Han haluaa selvésti korostaa verkostojen itsendisyytté
paatoksenteossa. Han ei mydskéaan selvasti tuo esiin, mitka toimijat verkostojen hallintaa
voisivat harjoittaa. Sen sijaan hdn mainitsee joitain valtion mahdollisuuksia verkostojen

hallitsemiseksi.

Triantafilloun (2007, 191) mukaan valtio voi osallistua verkostojen metahallintaan
lainsaadanndlld, joka joissain tapauksessa tukee verkostojen muodostumista paikallisesti.
Samoin valtion on mahdollista ruokkia keskindisriippuvuuksien syntymista tarjoamalla
resursseja verkoston kayttodon. Hankalammin miellettdva hallinnan keino on verkostojen
hallitseminen normien avulla. T&alla Triantafillou tarkoittaa ennen kaikkea normien
muutosta. Héanen mukaansa julkista hallintoa ajatellaan uudella tavalla, jossa
virkamieshallinto ei vain toteuta hyvinvointivaltio-ohjelmaa, vaan toimii tiettyjen spesifien
palvelujen tuottajana ja institutionaalisena kehyksena ongelmanratkaisulle, joita tekevat
yksilot, yhteisot ja verkostot. Yksityisia yrityksié taas ohjaa hdnen mukaansa yhd enemman

yhteiskuntavastuullinen toiminta. Muuttuvat normit sekd julkisella, ettd yksityiselld
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sektorilla tukevat verkostojen muodostumista. (Triantafillou 2007, 192—-194.) Normien
muutoksen Triantafillou ndyttdd ottavan annettuna, jolloin j&& huomiotta se, ettad
nimenomaan hallinnan puhetavankin taustalla oleva uusi julkisjohtaminen johtanee juuri
tdmankaltaiseen normien muutokseen. Triantafillou (2007, 196) muistuttaa kuitenkin
edelleen, ettd metahallinnan mahdollisuuksia ei tulisi yliarvioida. Toisaalta han toteaa, etté
keskittymalla ainoastaan verkostojen toimijoihin ja verkostojen toimintoihin on vaikeaa
tuoda esiin sellaisia vaikutuksia, joihin vaikuttavat seka laillisesti, ettd ei-laillisesti sitovat
hallitsemisen vélineet (Triantafillou 2007, 197). Triantafillou kirjoittaa metahallinnan
vélineistd melko ymparipyoreéasti. Tarkemman kuvan siit4, mit& metahallinta konkreettisesti

on "hallinnan maailmassa”, tarjoaa Erik Hans Klijnin ja Jurian Edelenbosin artikkeli.

Klijn ja Edelenbos (2007) l&hestyvat metahallintaa kaytanndllisemmin ja kayttavat siitd
oikeastaan nime&d verkostojen johtaminen. Verkostojen johtamisella he tarkoittavat
pyrkimysta deliberatiivisesti johtaa hallinnan prosesseja verkostoissa. Ensimmaisend
konkreettisena keinona verkostojen johtamiseksi he mainitsevat prosessinmuotoilun ja —
johtamisen. Sen periaatteita ovat avoimuus, turvallisuus, menestys ja sisaltd, joista siis
prosessin muotoilu koostuu. Erilaisia vaihtoehtoja prosessin eri kohdissa Klijn ja Edelenbos
mainitsevat toimijoiden ja resurssien aktivoimisen ja  jarjestamisen,
tavoitteensaavuttamiseen  opastamisen ongelman luonnetta avaamalla, yhteisen
tiedontuotannon tukemisen seka luottamuksen synnyttamisen toimijoiden valille. (Klijn &
Edelenbos 2007, 200-206.) Toinen Kirjoittajien mainitsema keino on institutionaalinen
muotoilu, joka siis keskittyy verkostojen institutionaalisiin  mahdollisuuksiin.
Instituutionaaliselle muotoilulle he mainitsevat kolme kohdetta: verkoston rakenteen,
verkoston tulokset seka verkoston toiminnot. (Klijn & Edelenbos 2007, 206—209.) Klijn ja
Edelenbos my6s pohtivat hieman sitd, mitd vanhoille instituutioille kdy, jos téllaiset uudet
institutionalisoimisen muodot saavat valtaa. He paatyvat kolmeen ilmeiseen vaihtoehtoon:
vanhat instituutiot “’voittavat” ja uudet kuolevat, kumpikin jarjestelméd eldd rinnakkain tai
uudet instituutiot korvaavat vanhat. (Klijn & Edelenbos 2007, 2010.) Kirjoittajat menevat
vield lahemmads konkretiaa listatessaan verkostojen johtajalta vaadittavia ominaisuuksia,
mutta eivat tdsmennd, kuka verkostoja voisi tai kenen niita tulisi johtaa. Klijnin ja
Edelenbosin nakemykset verkostojen hallitsemisesta nédyttavat varsin etdiseltd, jos niité
tarkastelee demokratian ndkokulmasta. Varsinkin, kun Kirjoittajat jattavét oikeastaan ilmaan

vastauksen kysymykseen, kenen verkostoja tulisi johtaa.
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Laurence J. O’Toole (2007) esittda artikkelissaan jopa matemaattisen kaavan verkostoihin
vaikuttavista tekijoistd. Hanen mukaansa hallitukset voivat kuitenkin olla aktiivisia
lainsdadannollisten toimien avulla hallinnan verkostoissa. Metahallinnan mahdollisuudet
ovat kuitenkin hdanen mukaansa harvoin yksipuoleisia. Tall& han tarkoittaa sit4, ettd hallintaa
ei tapahdu ainoastaan ylhaalti alas, vaan my0s alhaalta ylospdin. (O’Toole 2007, 220-221.)
Muuten O’Toolen artikkeli sisdltdd pitkdn peliteoreettisen pohdinnan metahallinnan
mahdollisuuksista. Kiinnostavaa on kuitenkin O’Toolen johtopdétds, jonka mukaan
hallinnolliset toimijat voivat hallinnan verkostojen prosessien ohella hallita my6s
verkostojen tuloksia. Hénen mukaansa julkiset auktoriteetit eivat valttdmattd nosta
lopputulosten julkista arvoa, vaikka ne voivatkin joskus vahent&é epétasa-arvoisuuksia ja
itsekdstd kaytostd verkostoissa. (O’Toole 2007, 228.) O’Toolen artikkeli tarjoaa jo
selvemman nakdkulman siitd, kenen verkostoja tulisi metahallinnan avulla hallita. O’Toole
kayttad hallitusta tai julkista auktoriteettia nimityksend toimijasta, joka t&td hallintaa
harjoittaa. Demokratian kannalta olisi kuitenkin olennaista se, harjoittaako metahallintaa

virkamieshallinto vai vaaleilla valittu parlamentti.

Sorensen ja Torfing (2005) korostavat artikkelissaan Democratic Anchorage of Governance
Networks vaaleilla valittujen poliitikkojen mahdollisuuksia kéyttda valtaa verkostoihin
nahden. He nostavat esiin poliitikkojen mahdollisuuden osallistua metahallintaan
verkostojen muotoilulla, milla kirjoittajat tarkoittavat pyrkimyksid rajata ja rakentaa
hallinnan verkostoja. Verkostojen muotoilussa joillekin toimijoille voidaan antaa resursseja
ja kyvykkyyttd, jotka tekevét heistd avaintoimijoita verkostoissa. Toinen tapa politiikkojen
metahallintaan osallistumiseen on Sorensenin ja Torfingin mukaan verkostojen
kehystaminen, milla he tarkoittavat poliittisten tavoitteiden ja p&daméaérien asettamista
verkostoille. Kehystamiseen siséltyy myos resurssien allokoiminen verkoston kayttéon seka
lainsdadanndlld  ohjaaminen. Kolmantena tapana politiikkojen metahallinalle on
osallistuminen verkostoon. Téllaisessa tilanteessa tulee kirjoittajien mukaan poliitikon
kuitenkin osallistua asiantuntijana ja sulkea pois heidan poliittinen auktoriteettinsa.
(Sérensen & Torfing 2005, 203-205.)

Verkostojen hallinta metahallinnan avulla ei nayta erityisen helpolta tilanteessa, jossa
verkoston toimijoille halutaan kuitenkin jattdd mahdollisimman autonomia péatdsten
muotoilussa. Tarkedd on kuitenkin tiedostaa, ettd myos julkisella hallinnolla on olemassa
keinoja verkostojen prosesseihin vaikuttamiseksi. Metahallinnasta Kkirjoittavat tutkijat

jattéavat kuitenkin hallitsijan luonteen h&mmentévan auki, eivatka juuri puhu vaaleilla
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valittujen  poliitikkojen  mahdollisuuksista  vaikuttaa verkostojen hallitsemiseen.
Demokraattisuuden kannalta olennaista tilanteessa, jossa verkostot eldvat rinnakkaisena
jarjestelménd edustuksellisen demokratian kanssa, luulisi olevan se, ettd verkostot

ankkuroitaisiin tavalla tai toisella edustukselliseen demokraattiseen paatoksentekoon.

2.6 ”Hallinnan maailma” poliittisena tilana

Tassa luvussa olen keskittynyt muodostamaan Sérensenin ja Torfingin (2007) toimittaman
teoksen Theories of Democratic Network Governance artikkelien pohjalta kuvaa “hallinnan
maailmasta”. Kaisitdn tydssdni “hallinnan maailman” toimintaympdaristdluonteisena
késitteend, jonka demokratisoinnin mahdollisuuksia on mahdollista tutkia. Artikkelien
pohjalta kdy ilmi, ettd “hallinnan maailman” muodostavat hallinnan verkostot, joita
késitellaan hallinnan tutkimuksen Kirjallisuudessa paljon. Siksi myos téssé luvussa hallinnan
verkostoille on annettu suuri painoarvo. Hallinnan verkostoja kasittelen luvussa erityisesti

Sdrensenin ja Torfingin (2007) niista laatimaa kuvausta hyddyntéden.

Luvun ensimmaisessd kappaleessa kasittelen erityisesti hallinnan maailman” verkostojen
kokoontumista. Miten verkostot muodostuvat? Mika verkoston toimijoita sitoo yhteen?
Sdrensenin ja Torfingin (2007) mukaan keskeinen verkostoa yllapitava tekija on toimijoiden
keskinaisriippuvuus, jolla he tarkoittavat toimijoiden riippuvuutta toistensa resursseista.
Keskeista verkostoissa on Nils Herttingin (2007) korostama vapaaehtoisuus osallistumisessa
verkoston toimintaan. Kuitenkin kun otetaan huomioon Linze Schaapin (2007)
artikkelissaan esiin tuoma sulkeminen, voidaan ajatella, ett& verkoston toimijat ovat samalla
osallisia “’verkoston aiheeseen”. Téalloin Sorensenin ja Torfingin (2007) mainitsemaa
keskindisriippuvuutta edeltdd ajallisesti toimijoiden riippuvuus “verkoston aiheesta”.
Demokratian soveltamiselle téllaisessa verkostoymparistdssa aiheuttaa oman haasteensa se,
ettd ndiden osallisten muodostama vapaaehtoinen verkosto ei huolimatta toimijoiden
keskinaisesta riippuvuudesta ole valttamatta tasa-arvoinen, vaan toimijoiden resurssit voivat

jakaantua epéatasaisesti.

Toisessa kappaleessa kasittelen erityisesti ’hallinnan maailman” verkostoissa harjoitettavaa
toimintaa. Sorensenin ja Torfingin (2007) mukaan toiminta hallinnan verkostoissa késittaa
neuvotteluprosessin. Neuvotteluprosessin padmaaréksi he madrittelevat konsensuksen.
Myaos Joop M. Koppenjan (2007) korostaa konsensuksen roolia kirjoittaessaan artikkelissaan
konsensuksen ja konfliktin roolista verkostohallinnassa. Soérensen ja Torfing (2007)

madrittelevdat neuvotteluprosessin ”sdannot” loyhdsti kuvaamalla niitd puitteina, jotka
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séatelevind, normatiivisina, kognitiivisina ja kuvitteellisina ohjailevat verkoston toimintaa.
Lopulta kuitenkin naiden puitteiden rooli nayttaytyy melko véhaisend, koska ne eivat
Sdrensenin ja Torfingin (2007) mukaan kannattele verkostoja sekasorron aikana, vaan sen
tekevat tarinat ja symbolit. Vaikka Sérensen ja Torfing (2007) eivéat kuvauksessaan maarita
toimijoiden yksityisyytta tai julkisuutta, korostavat he kuitenkin verkostojen julkisia

paamaaria, jotka nimenomaan tekevat verkostoista hallinnan verkostoja.

Hallinnan verkostojen ulkopuolelle p&aastdan kolmannessa kappaleessa, jossa tarkastelun
kohteena ovat verkostojen arviointikriteerit. Tehokkuutta ja legitimiteettia kasittelevéat
Sorensenin ja Torfingin (2007) lisdksi artikkelissaan Tanja A. Borzel ja Diana Panke (2007).
Sdrensenin ja Torfingin (2007) mukaan hallinnan verkostojen tehokkuutta ei saisi mitata
valtion tai markkinoiden tehokkuuden kriteerein. Hallinnan verkostojen tehokkuus syntyy
heiddn mukaansa kaytdnndssa hallinnan verkoston kyvystda madritelld itse itsensd ja
tarkastelemansa ongelmat. Borzelin ja Panken (2007) pohdinnan kohteena on erityisesti
tehokkuuden ja legitimiteetin vélinen vaihtokauppa, jota he eivat pidd valttamattémana.
Heiddn mukaansa liberaalista ja deliberatiivisesta perspektiivista katsottuna legitimiteetin
kasvattaminen kasvattaa tehokkuutta verkostoissa, ei vahennd sitd, kuten vaihtokauppa-
olettamus véittdd. Tehokkuus ja legitimiteetti ovat kaksi “hallinnan maailmassa”
sovellettavaa verkostojen toiminnan arviointikriteerid. Tosin Sérensenin ja Torfingin (2007)
madrittelema hallinnan verkostojen tehokkuus on nahdékseni erittain vaikeasti todettavissa
milladn menetelmalla, johtuen sen luonteesta verkoston toimijoiden kykyna mééritella omaa

toimintaansa.

Kuva “hallinnan maailmasta” tdydentyy neljannessé kappaleessa, jossa tarkastelun kohteena
ovat hallinnan demokraattisuuden ongelmat. Nama ovat siis sellaisia ongelmia
demokraattisuudessa, joita nostavat esiin Kirjoittajat Sorensenin ja Torfingin (2007)
teoksessa. Joop M. Koppenjanin (2007) artikkelista kay ilmi, etta hallinnan verkostoja kuvaa
usein konsensuksen yliannostuksen tilanne, jossa politiikkoja laaditaan verkostoissa
kapeasta sektoraalisesta ndkdkulmasta. Vastuullisuuden toteutuminen hallinnan
verkostoissa nayttdd haasteelliselta Anders Esmarkin (2007) artikkelin nékokulmasta.
Vastuullisuuden tarkastelemiseksi hallinnan verkostoja tulee kuitenkin tarkastella
edustuksellisina. Télloin hallinnan maailmaan” tarvittaisiin vastuullisuutta ylldpitivid
mekanismeja, joissa edustettavat voisivat luovuttaa verkostoissa toimiville edustajilleen

mandaatteja ja sanktioita. On kuitenkin syytd muistaa, ettd hallinnan verkostoja ei ole
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vélttdmatontd tarkastella edustuksen kautta, vaan ne voidaan ajatella myds osallisten suorina

osallistumispaikkoina.

Viides kappale pyrkii kuvailemaan “hallinnan maailman” toimintaa, jota tapahtuu
verkostojen ulkopuolella. Olennaista on, milla tavalla verkostoja voidaan hallita. Peter
Triantafillou (2007) puhuu verkostojen metahallinnasta varovaisesti, koska ei halua korostaa
hallinnon aktiivista roolia verkostojen ohjailemisessa. Myds Erik Hans Klijnin ja Jurian
Edelenbosin (2007) nakemys siitd, kenen verkostoja tulisi ohjailla, ja& avoimeksi. Lawrence
O’Toolen (2007) merkittdvin tulokulma verkostojen hallintaan on se, ettd myos niiden
lopputulosten ohjaileminen on hdnen mukaansa mahdollista. My6s Sorensen ja Torfing
(2005) esittelevat mahdollisuuksia, miten verkostot voidaan “ankkuroida” muuhun
yhteiskuntaan. Kaiken kaikkiaan verkostojen ulkopuolisten toimijoiden rooli verkostojen
ohjailussa jaad melko hamaréksi. Lahinnd metahallinta muistuttaa siitd, ettd kyse on kuitenkin
aktiivisesta hallinnon toiminnasta kaikkien verkostoihin liitettyihin itseséatelevyyksien ja

keskindisriippuvuuksien ohella.

Tutkielmani kisittelema hallinnan maailma” on toimintaymparistd, joka koostuu hallinnan
verkostoista. Naissa hallinnan verkostoissa toimitaan pyrkien konsensusratkaisuun.
Hallinnan verkostojen toimintaa arvioidaan ulkoa péin legitimiteetin ja tehokkuuden
késitteiden avulla. Konsensuksen yliannostus ja toimijoiden vastuullisuus nayttaytyvét
hallinnan maailmassa” haasteellisina demokraattisuuden nakokulmasta. Naihin “hallinnan
maailman”  piirteisiin ~ ldhden  seuraavassa luvussa  sovittamaan valitsemiani
demokratiateorioita. Kysymys kuuluu: onko hallinnan demokratisointi mahdollista

kayttamieni demokratiateorioiden ndkdkulmasta?
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3. DEMOKRATIA JA ’JHALLINNAN MAAILMA”
3.1 Vahva demokratia ”hallinnan maailmassa”

3.1.1 Benjamin Barberin vahva demokratia

Benjamin Barberin osallistuva demokratia on kasittelemistéani demokratiateorioista vanhin.
Osallistuvan demokratian teoriat olivat suosittuja erityisesti 1960- ja 70-luvuilla (Setala
2003, 103). Osallistuvan demokratian nakokulmasta &&nestyksellis-edustuksellisen
demokratian teorioissa keskitytdan liikaa vaalijarjestelmé&an eikd huomioida muunlaista
kansalaisten osallistumista riittdvasti (Setéld 2003, 103). Osallistuvan demokratian
kuuluisimpina teoreetikkoina pidetaan ehka Carolyn Patemania ja Benjamin Barberia. Tassa
tyosséni tarkastelen Benjamin Barberin osallistuvan demokratian sovellettavuutta

muodostamassani “hallinnan maailmassa”.

Barber (1984, 117) itse kutsuu osallistuvaa demokratiaansa vahvaksi demokratiaksi, joka on
hdnen mukaansa moderni osallistuvan demokratian muoto. Lahtokohtanaan hdnelld on
itseddn hallitseva kansalaisten yhteiso, jota pitdd koossa kansalaiskoulutus. Nama yhteisot
ovat kykenevid tahtddmaén yhteisiin p&&dmaériin ja keskindiseen toimintaan
kansalaisasenteidensa ja osallistuvien instituutioiden hyveiden avulla. Politiikka méaarittyy
vahvassa demokratiassa elamisen tapana. Vahvan demokratian politiikassa konfliktia ei
ratkaista poistamalla se (kuten Barberin mukaan liberaalissa demokratiassa), vaan
muuntamalla se luovaksi konsensukseksi. (Barber 1984, 117-119.) Barberin vahva
demokratia on siis ensisijaisesti yhteisollistd demokratiaa. Se on suunniteltu aikana, jolloin
internet-yhteydet eivét vield mahdollistaneet yhteis6jen olemassaoloa virtuaalisesti. Siksi
barberilaiset yhteisdt ovat fyysisen laheisyyden synnyttamid. Barber kayttda teoksessaan
paljon késitettd “neighbour”, joka suomeksi kddnnetddn usein naapurina. Itse kaannan
tutkielmassani neighbour-sanan lahimmaéisend, koska se kuvaa ndhdékseni paremmin

Barberin silla tarkoittamaa sisaltoa.

Kansalaisista tulee vahvassa demokratiassa toistensa lahimmadisid, joita sitovat yhteen
yhteiset huolet ja yhteinen osallistuminen yhteisten ratkaisujen etsimiseksi yhteisiin
konflikteihin. (Barber 1984, 219.) Barber (1984, 221) erottaa vahvan demokratian
kansalaisuuden kuitenkin unitaarisen valtion kansalaisuudesta, jossa kansalaisia yhdistavat
henkilokohtaiset tai jopa “verisiteet”, ainakin vertauskuvallisesti (Hitlerin natsi-Saksaa
Barber pitdd unitaarisena). Vahvassa demokratiassa kansalaisuus on dynaaminen suhde

kahden muukalaisen vélilla, jotka ovat muuttuneet Iahimmaisiksi. Heidan yhteisollisyytensé
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muodostaa laajeneva yhteinen tietoisuus, ei maantieteellinen l&heisyys. Lahimmaiseksi
tuleminen ei tapahdu ajassa tai tilassa, vaan mielikuvituksessa. (Barber 1984, 223-224.)
Barberin teoksen kieli on hyvin l[amminté ja teoria keskittyy paljon toisista valittdmiseen ja
sitd kautta ratkaisujen 10ytdmiseen. "Hallinnan maailman” kieli taas on kliinisen akateemista
ja siitd on hdivytetty inhimillinen toiminta. Tasté seuraa helposti ajatus, ettd Barberin vahvan
demokratian ohjelman soveltaminen “hallinnan maailmassa” on jo ldhtokohtaisesti
mahdotonta. ”Hallinnan maailman” piirteitd on kuitenkin syyta tarkastella barberilaisessa

valossa ratkaisun I6ytamiseksi kysymykseen.

Barber (1984) jakaa vahvan demokratian toteuttamisen kolmeen eri osa-alueeseen:
demokraattiseen puheeseen, demokraattiseen paatoksentekoon ja demokraattiseen
toimintaan. Puheen tehtdva vahvassa demokratiassa on yhdistéa. Poliittinen puhe ei ole
Barberin mukaan puhetta maailmasta, vaan puhetta, jolla tehddidn maailma. (Barber 1984,
173-178.) Demokraattisessa padtoksenteossa vahva demokratia tarjoaa vaihtoehdon
liberaalille demokratialle. Kun liberaali demokratia kysyy, mitd ennalta maaréatyista
vaihtoehdoista halutaan valita, vahvassa demokratiassa on kyse tahtomisesta. Tahdon
ilmaiseminen vahvassa demokratiassa on Barberin mukaan yhteista tahtomista (will), ei
preferoimista, haluamista (want) tai valitsemista. (ibid., 200) Puheen ja paatoksenteon lisaksi
Barber korostaa toiminnan merkitystd, joka sekin on vahvassa demokratiassa yhteisollista.
Yhteinen tyd on yhteison suunnitelmien ja tahdon toimeenpanemista vahvassa
demokratiassa. (ibid., 209-210.) Kun tarkastelen vahvan demokratian soveltamisen
mahdollisuuksia "hallinnan maailmassa”, keskityn erityisesti demokraattisen padtoksenteon
rooliin néista kolmesta barberilaisen demokratian osa-alueesta. Osa-alueet liittyvat kuitenkin

toisiinsa niin Kiinteésti, ettd mitaan niista ei voi taysin erillisena kasitella.

Ideaalinen perusta vahvalle demokratialle on Barberin mukaan luova konsensus,
hyvaksyntd, joka nousee yhteisen puheen, péaatoksen ja tyon seurauksena. Samalla luova
konsensus toimii lahtokohtana kansalaisten aktiivisuudelle, sekd heidan jatkuvaan
osallistumiseensa, jossa konflikti muutetaan konsensukseksi yhteisen tietoisuuden ja
poliittisen arvioinnin avulla. (Barber 1984, 224.) Barberin mukaan pluralistit vaittavat, etta
osallistuvat ja kommunitaariset teoriat vaheksyvét konfliktia konsensuksen kustannuksella.
Konsensuaalinen liberaali demokratia Barberin mukaan kuitenkin “ratkaisee” konfliktin
madrittelemalla sen poliittisen ulkopuolelle. VVahva demokratia toimii eri tavalla. Vaikka
vahva demokratia pitdd konfliktia keskeisend, se vastustaa liberaalia ideaa konfliktista

hankalana. Sen sijaan se muuttaa konfliktin yhteistoiminnaksi kansalaisten osallistumisen,
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julkisen harkinnan ja kansalaisten kouluttamisen kautta. Vahva demokratia alkaa
konfliktista, mutta ei paaty konfliktiin. (Barber 1984, 135.) Konsensus maéarittyy siis
Barberin teoriassa ennen kaikkea pohjana vahvan demokratian ohjelmalle. Se kuitenkin
tarkoittaa sit4, ettd myds vahvan demokraattisen prosessin lopputuloksena on luova
konsensus. Barber kuitenkin nahddkseni haluaa valttdd konsensuksen pitdmistd liian
keskeisend, ja hdn mainitseekin konsensus-sanan harvoin teoksessaan. Pikemminkin Barber

nahdakseni pitaa keskeisend konfliktia ja sen yhteisollista ratkaisua.

Vahva demokratia on Barberin (1984) mukaan kansalaisten itsehallintoa, ei edustuksellista
hallintoa kansalaisten nimissa. Osallistuminen tapahtuu instituutioissa, jotka tukevat
kansalaisosallistumista niin agendanmaérittelyssd, deliberaatiossa, lainsaddannéssa kuin
politiikkojen ké&yttéonotossa. (Barber 1984, 151.) Vahvan demokratian yhteisdissa yksilon
autonomia séilyy, koska hdnen vapautensa ja intressinsa ovat laajentuneet sisaltdmaan
muiden vapauden ja intressit. Heidan kuuliaisuutensa yhteistd voimaa kohtaan on legitiimi,
koska heidéan laajentuneet ndkdkulmansa antavat heille mahdollisuuden havaita yhteisessé
voimassa heiddn omien tahtojensa tyon. (Barber 1984, 232.) Barber kieltdd edustuksen
mahdollisuuden ja korostaa kansalaisen laajentuneen tietoisuuden roolia yhdist&jana.
Barberin vahva demokratia on selvésti yhteisollistd, osallistuvaa demokratiaa. Sen
soveltaminen nykyajassa saattaisi nayttda erilaiselta kuin 1980-luvulla. Seuraavassa
kappaleessa lahden tarkastelemaan tarkemmin vahvan demokratian sovellettavuutta

”hallinnan maailmassa”.

3.1.2 Barberin poliittisuus ”hallinnan maailmassa”

Benjamin Barber (1984) korostaa osallistuvan demokratian teoriassaan poliittisen yhteison
merkitystd demokratiassa. Barberille politiilkka on pakkoa valita huonoimmissa
mahdollisissa olosuhteissa. Hanen mukaansa liberaalit filosofit kuten Immanuel Kant ja
John Rawils eivét onnistu kasittelemaén tilannetta, jossa perusteltu vastaus tulee 10ytéa,
vaikka se ei olisi filosofisesti oikeutettu. ”Olla poliittinen” tarkoittaa Barberin mukaan olla
vapaa”. Vapaus poliittisuudessa on hidnen mukaansa vapautta mistddn standardeista tai
maadrittavistd normeista ja samalla pakkoa toimia harkitusti ja vastuullisesti. (Barber 1984,
121) Barberille poliittisuus on siis mahdollisuuksia toimia vapaasti, mutta samalla se sisaltaa
pakon toimia vastuullisesti. Talloin poliittinen maarittyy ensisijaisesti negaationa, ei
séadeltynd ja normatiivisena. Poliittisuuden kuvaaminen rajoitteiden poissaolona ja
vapautena erottaa sen liberalismista, jota Barber (1984, 47-48) kritisoi siitd, ettd se perustaa

poliittisen epdpoliittiseen “luontoon”, jonka luonnollisista oikeuksista on johdettavissa
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poliittiset oikeudet. Kuten huomataan, Barberille politiikka selvasti demokratian peruskivi.
”Olla poliittinen” korostaa kuitenkin vield poliittista yksilod: yksilon vapautta normeista ja
samalla vastuullista toimintaa. ”Hallinnan maailman” verkostojen luonne ei suoraan sulje

pois téallaisen poliittisen yksilon mahdollisuutta.

Barber (1984, 119) méaérittaa politiikalle tehtdvén vahvassa demokratiassa: Politiikan avulla
pyritddn muuttamaan konflikti kekselidisyyden avulla luovaksi konsensukseksi. Sen avulla
pyritddn luomaan julkinen kieli, joka auttaa muotoilemaan uudelleen yksityiset intressit
julkiselle sopuratkaisulle alttiilla kasitteilld. Politiikassa yksiloitd ei ymmarreta abstrakteina
persoonina, vaan kansalaisina siten, ettd yhteisollisyys ja tasa-arvoisuus maarittavat
yhteiskuntaa. Politiikka on Barberin mukaan vahvassa demokratiassa elamisen, vaan ei
elaman tapa. (Barber 1984, 118-119.) Vahvan demokratian luonteen ymmartdminen ilman
ymmaérrystd Barberin politiikka-kasityksestd lienee mahdotonta. Politiikan méarittelyssa
korostuu Barberin (1984, 119) halu erottautua liberalismista, jossa hanen mukaansa
politiikan rooliksi jaa konfliktin eliminoiminen, tukahduttaminen tai sietdminen. Barberin
politiikka-kasitys asettaa vaatimuksia myds vahvan demokratian soveltamiselle ”’hallinnan
maailmassa”.  ”Hallinnan ~ maailman”,  soveltuakseen =~ vahvan  demokratian
toimintaymparistoksi, tulisi perustua poliittiseen. Verkostoissa tulisi voida pyrkia politiikan

tehtavéan toteuttamiseen, konfliktin muuntamiseen.

”Hallinnan maailmassa” verkostoja méaérittaa niiden itse tekema maarittely séantéjen ja
normien muodostumisessa. Néin ollen voidaan ajatella, ettd verkostot sisaltavat toimijoiden
mahdollisuuksia maaritella verkoston toiminnan suuntaviivoja. Verkostojen keskittyminen
tietyille asiakokonaisuuksille sulkee kuitenkin pois mahdollisuuden tuoda uusia avauksia
verkoston agendalle. Né&in ollen verkostojen sisaltdma poliittinen pelivara koskee oikeastaan
vain sitd, miten itse neuvotteluprosessia jarjestetdan (minkéalaisia saantdja yms. kaytetaan)
tai minkalaisia vaihtoehtoja késiteltdvan ongelman tai tehtdvan ratkaisemiseksi
asiakokonaisuuden alueella esitetddn ja valitaan. “Hallinnan maailmassa” verkostojen
keskeinen periaate on neuvotella asioista asioina. TAméa on ristiriidassa Barberin ajatusten
kanssa, koska hanen ajattelussaan korostuu nimenomaan ihmisen kapasiteetti ajatella toisen
ihmisen nakdkulmasta. Vahva demokratia on enemmén ihmislahtdistd kuin asialdhtoista.
Jossain maéarin voidaan kuitenkin ajatella, ettd Barberin vahvan demokratian poliittisuutta
on mahdollista toteuttaa hallinnan maailmassa, tosin vain verkoston omalla tehtévéalueella.

Tehtévéalueen voidaan ajatella rajoittavan poliittisuuden toteutumista tilanteessa, jossa
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poliittinen yhteisd, “hallinnan maailman” tapauksessa verkosto haluaisi paattdd myos

asiakokonaisuuden ulkopuolisista asioista.

3.1.3 Voiko verkosto olla poliittinen yhteisg?

Vahvan demokratian muodollinen maaritelmd Barberin (1984, 132) mukaan kuuluu
seuraavasti: Vahva demokratia on politiikkaa osallistuvassa muodossa, jossa konflikti
ratkaistaan itsendisen perustan poissa ollessa osallistuvalla prosessilla, lahinn&
itselainsdadannolld ja muodostamalla poliittinen yhteisd, joka kykenee muuttamaan
toisistaan riippuvaiset yksilot vapaiksi kansalaisiksi sekd osittaiset ja yksityiset intressit
julkisiksi hyviksi. ~ Méaritelméstd kdy jalleen ilmi Barberin vahvan demokratian
yhteisollinen korostus. Koska kyse on osallistuvasta demokratiasta, luonnollisesti Barber
painottaa myo6s osallistumista. Vahvan demokratian yhteisonmuodostuksessa korostuu
erityisesti kansalaisuuden kasite. Olennaista "hallinnan maailman” tarkastelussa on kysyé,
voiko verkosto toimia barberilaisena poliittisena yhteisond, joka tekee yksildista vapaita

kansalaisia ja yksityisista intresseisté yhteisia hyvia.

Barberin (1984, 155) mukaan ihmismassoista tulee kansalaisia, kun he aloittavat
deliberoinnin, yhteisen toiminnan, jakamisen ja osallistumisen. Vain silloin massat
”osallistuvat”. Osallistuminen on Barberin mukaan yhteison luomista ja toisin pdin yhteison
muodostaminen on osallistumista. Vahvan demokratian nakdkulmasta osallistuminen ja
yhteisO ovat kansalaisuuden aspekteja. Barber myds varoittaa, ettd ilman yhteisoa
osallistuminen vain rationalisoi individualismin ja antaa sille demokratian vaikutelman.
(Barber 1984, 155.) Yhteisonmuodostuksen Barber (1984, 133) madrittdad keskeiseksi
poliittisen osallistumisen tehtdvaksi. Kansalaiset ovat Barberin mukaan lahimmaisia, joita
eivat sido yhteen verisiteet, vaan yhteiset huolet ja yhteinen osallistuminen. He etsivat myos
yhteisiad ratkaisuja yhteisiin konflikteihin. (Barber 1984, 219.) Ldhimmadisyydella Barber
tarkoittaa suhdetta kahden muukalaisen valilla. Tama suhde muutetaan ystavyydeksi
jaettujen intressien avulla. Muukalaisten vélinen ystavyys ei kuitenkaan ole luonnollinen tai
henkilokohtainen vaan poliittinen keksintd. (Barber 1984, 189.) Vahvassa demokratiassa
kansalaisten valinen suhde perustuu empatiaan ja keskindiseen kunnioitukseen (Barber
1984, 223). Vaikka vahva demokratia karsastaakin unitaarista yhteisod, jota pitavat koossa
verisiteet ja tunteet, se korostaa demokratian yhteisollista luonnetta. Yhteison korostaminen
herdttdd kysymyksia vahvan demokratian sovellettavuudesta hallinnan maailmassa.
Hallinnan maailmassa verkostot eivat ole yhteis6ja, vaan ne muodostuvat

tehtévéorientoituneesti sisaltéden juuri siihen tehtavaan relevantit toimijat. VVoidaankin kysya,
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jaako hallinnan verkostoihin tilaa empaattisuudelle ja keskindiselle kunnioitukselle.
Sorensen ja Torfing (2007, 98) méérittelevat tehokkaan hallinnan osaksi agonistisen
kunnioituksen verkoston toimijoiden valille. Agonistinen kunnioitus ei kuitenkaan

valttamatta riittdvassa madrin takaa yksildiden valisté aitoa empatiaa ja kunnioitusta.

Barberilainen poliittinen yhteis0 saa alkunsa prosessista, jossa muukalaisista tulee
lahimmadisid. Lahimmaisyys ei ndhdakseni valttamatta viittaa fyysiseen laheisyyteen (ja siten
yhteisd voi olla muukin kuin kommuuni-tyyppinen). Olennaista kuitenkin barberilaisessa
yhteisGssé on se, ettd siind yksilot ovat toisiaan kohtaan empaattisia ja kunnioittavat toisiaan.
Yhteison toiminta k&ynnistyy haluna toimia yhteison hyvédksi, mikd synnyttéé
osallistumisen. Barberilainen kasitys poliittisesta yhteisosté ei sovi kovinkaan hyvin yhteen
“hallinnan maailman” verkostojen yhteis6llisyyden kanssa, koska toisista valittdminen
korostuu vahvassa demokratiassa. Hallinnan verkostoissa koossapitdvd voima on
toimijoiden osallisuus verkoston aiheeseen. Verkoston toimijoiden valilld ei valttamatta
vallitse empatia tai kunnioitus, vaan verkoston toimijat voivat pyrkid rationaalisesti
maksimoimaan omaa etuaan. Toisaalta Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksen artikkelit
jattavét “hallinnan maailman” verkoston kokoonpanon ja koossapitdvdn logiikan melko
vahdiselle kasittelylle. Keskindisriippuvuus verkostoja koossapitdvdnd voimana viittaa
kuitenkin vahvasti riippuvuuteen toisten resursseista, ei riippuvuuteen toisista tai

kiinnostukseen siitd, mita paatoksisté toisille seuraa.

3.1.4 Demokraattisen prosessin elementit ”hallinnan maailmassa”
Benjamin Barberin (1984) vahvassa demokratiassa demokraattisen prosessin kolmesta
elementistd ensimmainen on demokraattinen puhe. Hanen mukaansa (Barber 1984, 178—

179) demokraattisella puheella on yhdeksan funktiota, jotka ovat:

Intressien ilmaiseminen, niista tinkiminen ja niiden vaihtaminen
Suostuttelu

Agendan maarittely

Vastavuoroisuuden tarkastelu

Yhdistyminen ja kiintymys

Autonomian séilyttdminen

Todistaminen ja itseilmaisu

© N o o B~ w0 D PF

Uudelleenmuotoileminen ja uudelleenkésitteellistaminen
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9. Yhteison rakentaminen muodostamalla julkiset intressit, yhteiset hyvét ja aktiiviset

kansalaiset

Barberin mukaan kaksi ensimmaistd ndista funktioista ovat edustettuina myos liberaalissa
demokratiassa. Sen sijaan kuudelle seuraavalle on liberaalissa teoriassa hdnen mukaansa
kiinnitetty lilan v&hdn huomiota. Viimeinen funktio tiivistdd demokraattisen puheen
tarkoituksen. (Barber 1984, 178-179.) Barber (1984, 174) painottaa demokraattisessa
puheessaan my0ds kuuntelemisen merkitysta. Keskustelussa kuuntelulla hén tarkoittaa
asettumista toisen asemaan, pyrkimystd ymmartdd ja samankaltaisuuksien etsimista
keskustelukumppanista. Barber korostaa myds kuuntelemisen yhteydessa yhteisyytta:
yhteistd retoriikkaa, joka kumpuaa yhteisesta pyrkimyksestd yhteiseen hyvaan. (Barber
1984, 175.) Demokraattinen puhe mahdollistaa Barberin (1984, 205) mukaan asetettujen
jarjestysten, yhteismitallisten asteikkojen ja vaikutusten tutkimisen ajassa ja paikassa seka

sen loytdmisen, mité todella tahdotaan yksilding ja yhteisona.

Barberin demokraattisen yhteison harjoittamassa puheessa korostuu jalleen lahimmaisyys,
joka ohjaa my6s yhteison muodostumista. Puheen funktioista kaksi ensimmaistd, joiden
Barber mainitsee esiintyvdn my0s liberaalissa demokratiassa, ndyttidvit tutuilta hallinnan
maailman” tarkastelusta. Intressien ilmaiseminen ja niilla kaupankaynti, seka toisten
suostuttelu ovat keskeisid neuvottelun piirteitd. Sen sijaan agendan madrittely puuttuu
jossain méaarin verkostojen puheesta, koska asiakokonaisuudet on maéaritelty verkoston
muodostumisvaiheessa. Vastavuoroisuuden tarkastelu seka yhdistyminen ja Kiintymys ovat
demokraattisen puheen funktioita, joita on “hallinnan maailman” verkostojen prosessien
madrittelyistd mahdoton I0ytd4. Toisin kuin Barberin lahimmaisyydessd, jossa yksilot
pyrkivat ymmartdméaan toisiaan, hallinnan verkostoissa toimijoilta ei edellytetd muiden
ymmartamistd. Autonomian sdilyttiminen on ndhddkseni “hallinnan maailmassa”
mahdollista, mutta verkostojen muodostuessa riippuvuuksien ymparille, tulee toimijoiden
autonomian sailyttdmisesta kantaa erityista huolta, mikali se halutaan sdilyttdd. Kahdeksas
demokraattisen puheen funktion — uudelleenmuotoileminen ja uudelleenkésitteellistaminen
— toteutumisen arviointi on Sorensenin ja Torfingin (2007) valossa haastavaa, koska
prosessia ei kuvailla riittavélla tarkkuudella. Hallinnan verkostoissa muiden toimijoiden
motiivit ratkaisun etsimiseen eivdt ole merkittdvdssd asemassa, vaan itse ratkaisun
I6ytdminen.  Verkostojen  pyrkiessa  konsensusratkaisuun  on ilmeistd,  ettd
uudelleenmuotoilua- ja késitteellistdmistd tapahtuu. Toisaalta “hallinnan maailma”

mahdollistaa sen, ettd verkostoihin voi tulla valmiin oman vaihtoehdon kanssa. Talldin ei
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toteudu vahvan demokratian mukainen prosessi, jossa osallistuminen l&htee pyrkimyksesté
ymmartdd toisia. Vahvassa demokratiassa olennaista on, erotuksena liberaalista
demokratiasta, yhteisen hyvén rakentuminen yhteisonmuodostuksen prosessissa, miké ei
toteudu, jos hyviksytddn verkoston toimijoiden ennalta madritetyt “hyvit” vaihtoehtoina,
joista ’yhteinen hyva” valitaan. Kaiken kaikkiaan Barberin demorkaattisen puheen funktiot
korostavat nahdékseni keskustelevaa yhteis6d ja yksiloitd toistensa I&himmaising, jotka
lahtevat “tyhjdstd” rakentamaan yhteistd hyvdd. Téssd on selvd ristiriita “hallinnan
maailman” verkostojen tehtdvanmadrittelyyn, jossa tiettyyn asiakokonaisuuteen pyritaan

toimijoiden omista hyvistd muotoilemaan konsensusratkaisu.

Vahvassa demokratiassa péatosten tekeminen ei Barberin (1984, 200) ole valitsemista tai
preferoimista. Sen sijaan péatoksenteko perustuu tahtomiseen (will) ja harkintaan
(judgement). Barberin mukaan liberaali demokratia perustuu valitsemiseen. Sen sijaan
vahvassa demokratiassa kysytdan: Kuinka me tahdomme? Tahtominen tarkoittaa vahvassa
demokratiassa maailman luomista tai tapahtumien aikaansaamista maailmassa. Tahtominen
sisdltdd valtaa, mahdollisuutta luoda tai muuttaa todellisuutta. Barberin mukaan yksilot
voivat preferoida monia asioina, mutta kansalaisen taytyy olla valmis tahtomaan esiin
maailma, jossa preferenssit tulevat tyydytetyiksi. (Barber 1984 200-201.) Tahtomisen
késitteessd nakyy Barberin vahvan demokratian poliittinen luonne. Korostaessaan maailman
kokonaisvaltaista tahtomista paatoksenteon muotona Barber hylkdad kasitykset ennalta
maadréatyista vaihtoehtoisista hyvistd, joita olisi mahdollisuus valita tai preferoida. Kuten jo
Barberin demokraattisen puheen funktioiden yhteydessd todettiin, “hallinnan maailma”
painottaa valitsemista tahtomisen kustannuksella. ”’Hallinnan maailman” verkostoissa
konsensusratkaisun painottumiseen vaikuttavat varmasti myos osapuolten epatasa-arvoiset
asemat resurssien ja panosten suhteen, joista mm. Nils Hertting (2007) artikkelissaan

muistuttaa.

Barber (1984, 224) Kkirjoittaa vahvan demokratian perustuvan luovan konsensuksen
ajatukseen. Téllainen luova konsensus nousee demokraattisen puheen, paatoksenteon ja tyon
pohjalta. Siind olennaista on konfliktin muuttaminen yhteisen harkinnan ja tietoisuuden
avulla luovaksi konsensukseksi. Téllainen luova konsensus eroaa nidhdidkseni “hallinnan
maailman” konsensuksesta, silld siind ratkaisuvaihtoehdot tulevat toimijoilta ja ne ovat
syntyneet ikaan kuin prosessin ulkopuolella. Sen sijaan barberilainen késitys demokratiasta
lahtee siitd, ettda kokoonnutaan yhteen pohtimaan, minkélainen maailmasta halutaan. Taméan

jalkeen ndistd vahvan demokratian prosesseista syntyneistd tahdotuista maailmoista
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muodostetaan Barberin maarittdma luova konsensus. My6s konsensuksen maarittdminen on
vahemman nahdékseni kaupankayntia ja suostuttelua, kuin pyrkimysta ymmartaa toista ja

empaattisesti muiden ndkemykset huomioiden pyrkié kohti yhteista tahdottua maailmaa.

Barber esittadd teoksessaan (1984) vahvan demokratian ohjelman, joka sisédltdd kaytannon
sovelluksia vahvan demokratian institutionalisoimiseksi paatoksentekoon. Demokraattisen
puheen institutionalisoimiseksi Barber ehdottaa naapurustokokoontumisia. Hanen mukaansa
kokoontumisten tulisi tapahtua 5000—-25000 hengen voimin. Kokoontumisten tavoitteena on
puhe ja deliberaatio, jolloin niistd tulee ik&&n kuin julkisia foorumeja. Asiakysymyksista
keskustelu ja agendan muodostaminen ovat naapurustokokoontumisten ensisijaisia tehtavia.
(Barber 1984, 267—-273) Téllainen naapurustokokoontuminen muistuttaa hieman ”hallinnan
maailman” verkostoa, mutta toisin kuin verkostot, naapurustokokoontumiset muodostuvat
fyysisen l&heisyyden ympérille. Voitaisiin kuitenkin ajatella, ettd wverkostojen olisi
mahdollista toimia naapurustokokoontumisten 2010-luvun sovelluksina. Tosin Barberin
ehdottamaa vakimaar&a tuskin verkostot voivat kasittdd edes teoreettisesti, koska
edellytyksend verkostoihin osallistumiseen on keskindinen riippuvuus ja panokset

kasiteltavaan asiakokonaisuuteen.

Vahvan  demokratian  paatoksenteon institutionalisoimiseksi  Barber  ehdottaa
kansalaisaloitetta ja kansanaanestyksid, sahkoistd &anestamistd ja palvelusetelid.
Demorkaattisen  toiminnan institutionalisointiin ~ hén  kadyttdisi muun  muassa
kansalaispalvelusta. (Barber 1984.) Barberin vahvaa demokratiaa tarkastellessa hallinnan
maailman” toimintaympdristossd on syytd muistaa, miten kokonaisvaltainen vahvan
demokratian ohjelma on. Se ei sisélld ainoastaan paatdksentekovaihetta, vaan etenee
poliittisesta taustastaan kohti demokraattista toimintaa, jossa kansalaiset osallistuvat
demokraattisen maailman rakentamiseen konkreettisesti. Tallaiseen kokonaisvaltaisuuteen
Sorensenin ja Torfingin teos demokraattisesta verkostohallinnasta ei anna vastinetta.
“Hallinnan maailman” verkostojen potentiaali vahvan demokratian ohjelmassa rajoittuu
demokraattisen puheen sovellusalustaksi. On kuitenkin turhan rohkeaa vaittaa, etta verkostot

mahdollistavat barberilaisen osallistuvan demokratian soveltamisen ilman rajoituksia.

Téssd luvussa olen késitellyt ”hallinnan maailman” potentiaalia toimia sovellusymparistona
Benjamin Barberin osallistuvalle demokratialle eli vahvan demokratian ohjelmalle.
Mahdollistaakseen vahvan demokratian soveltamisen verkostojen tulee ymmartaa

poliittinen laajasti rajoitteiden puutteena. Se tarkoittaa kaytannossa sitd, ettd verkostot eivét
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voi rajoittaa toimijoiden mielikuvitusta ndkemysten muodostamisessa. Téllaista
rajoittamista tapahtuu jo agendan méérittelyssd, koska hallinnan maailmassa” verkostot
muodostuvat tietyn asiakokonaisuuden ympérille. Agenda on siis etukateen jo tietyll tapaa
rajoitettu. Jos jatetddn huomiotta agendan poliittisuudelle asettamat rajoitteet, ei verkostojen
toiminta kuitenkaan valttamatta siltikdan ole demokraattista vahvassa mielessa. ”Hallinnan
maailmassa” yhteis6t muodostuvat asialdhtoisesti, kun taas barberilaisessa demokratiassa
yhteison lahtokohta on vapaa kansalainen, joka osallistumisellaan pyrkii yhteison
rakentamiseen. Yhteiso rakentuu toisten ndkemyksia ymmartamalla. Intressejd yhdistamalla
pyritdan yhteisen hyvan muotoiluun. Toisin kuin ”hallinnan maailmassa”, jossa vaihtoehdot
asiakokonaisuuden ratkaisemiseksi on maédritelty valmiina, lahdetd&dn vahvassa
demokratiassa yhteistd hyvdd maarittelemaédn “tyhjastd”. Yhteistd vahvalle demokratialle ja
“hallinnan maailmalle” on niiden kokoontumisten pyrkimys konsensusratkaisuun.
Konsensuksen luonne on kuitenkin erilainen: vahvassa demokratiassa se on kuva yhteisesté
hyvastd, kun taas verkostojen konsensus voi olla minimissddn hyvéaksyntd olla
hyvaksymaéttd. Selvien rajoitteiden poissaolo demokraattisessa prosessissa yhdistdd myos
naitd kahta maailmaa. Vaikka vahvan demokratian soveltamiseen “hallinnan maailmassa”
ei ole ilmiselvia esteitd, ovat toimijoiden motiivit osallistumiseen niin suuressa ristiriidassa
keskenddn, ettd vahvan demokratian soveltaminen verkostoissa ndyttdd mahdottomalta.
Tarkastelussa kuitenkin huomataan, ettd demokratian toteuttaminen “hallinnan maailmassa”
ja hallinnan teoriassa yleensékin vaatii tulevaisuudessa huomattavasti tarkempaa

madrittelya.

3.2 Demokraattinen deliberaatio ”hallinnan maailmassa”

3.2.1 John Dryzekin deliberatiivinen demokratia

Viime vuosikymmenind demokratiateorioista ehk& eniten keskustelua on Maija Setélén
mukaan (2003, 131) herattanyt deliberatiivisen demokratian teoria. Oikeastaan hénen
mukaansa olisi parempi puhua monikossa teorioista, silla deliberatiivisen demokratian
teoreetikoiden ndkemyksen jakautuvat. Yhteista deliberatiivisen demokratian teorioille on
kuitenkin, ettd niisséd korostetaan demokraattisen prosessin deliberaatiota, jossa ei pyrita
osapuolten preferenssien yhdistelyyn vaan niiden muuntamiseen (Setdla 2003, 131).
Deliberatiivisella demokratialla voidaan ajatella olevan ikaan kuin kahdet juuret, joista
toinen on liberaalin demokratian piirissa, toinen niin kutsutun Kriittisen teorian piirissa
(Dryzek, 2000; Setéla 2003, 137).
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Deliberatiivisen demokratian kahdet juuret johtavat kahteen keskeiseen teoreetikkoon, John
Rawlsiin ja Jurgen Habermasiin, joita kumpaakin voidaan pit&a deliberatiivisen demokratian
kannattajina. John Dryzek liittdd oman teoriansa erityisesti Habermasin kriittisen teorian
perinteeseen (Dryzek 2000). Siten Dryzekin (1990) diskursiivisessa demokratiassa keskeista
on alun perin Habermasilta lainattu kommunikatiivisen rationaalisuuden kasite. Osa
deliberatiivisen demokratian kannattajista pitdd deliberatiivisen demokratian soveltamista
mahdollisena myo6s edustuksellisissa instituutioissa. Monille deliberaation kannattajille
keskeista onkin julkisen harkinnan lisddminen ylipaataan yhteiskunnallisissa prosesseissa.
Tutkimuksessani késittelen kuitenkin sellaista deliberatiivista demokratiaa, joka on

tarkoitettu erillisend jarjestelménd tdydentdmaén edustuksellista demokratiaa.

Keskeinen ké&site John Dryzekin deliberatiivisessa demokratiassa on kommunikatiivinen
rationaalisuus. Dryzek pitdd olennaisena demokratian kannalta rationaalisuuden
demokratisointia. Hén  esittdd  vdlineellisen  rationaalisuuden  korvaamista
kommunikatiivisella rationaalisuudella. (Dryzek 1990.) Vélineellinen rationaalisuus
liitetd&n monissa yhteyksissa tilanteisiin, jossa ongelmiin on olemassa jokin rationaalinen
ratkaisu. Dryzekin (1990) mukaan kommunikatiivinen rationaalisuus pohjautuu sosiaaliseen
elamaan. Sen perusta on kykenevien toimijoiden toisiaan reflektoiva ymmaértdminen.
Kommunikatiivisen rationaalisuuden tilanteen tulisi olla vapaa petoksesta, itsepetoksesta,
strategisesta kayttaytymisestd ja vallan avulla dominoinnista. (Dryzek 1990, 14-15.)
Rationaalisuuden kasite liitettyna politiikan tutkimuksen ilmi6ihin aiheuttaa aina tietynlaisia
haasteita. My0s “hallinnan maailman” muodostamisessa tormétidin rationaalisuuteen, kun
Nils Hertting (2007) muistuttaa rajoitetun rationaalisuuden mukanaan tuomista haasteita.
Samoin taloustieteellisissa teorioissa oletetaan usein  yksildiden rationaalinen
kayttaytyminen, jolla tarkoitetaan kyseisissa teorioissa muun muassa oman edun
maksimoimista. Dryzek pyrkii rationaalisuus-kasityksid avaamalla valaisemaan omaa

diskursiivisen demokratian teoriaansa.

Nyky-yhteiskuntien kompleksisuus on ilmié, johon Dryzekin mukaan (1990)
deliberatiivisella demokratialla on edellytykset vastata. Dryzek kritisoi vélineellisen
rationaalisuuden tarjoamia tieteellisid valineitd kompleksisuuteen vastaamiseksi:
analyyttistd ongelmien luokittelua, jarjestelman mallintamista seka erilaisten perspektiivien
integroimista kompleksiin asiakysymykseen (Dryzek 1990, 60-68). Kommunikatiivisen
rationaalisuuden keskifssd on subjektien valinen ymmarys ja toimintaorientoitunut

konsensus. Kommunikatiivinen rationaalisuus on Dryzekin mukaan keino vastata
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sosisaaliseen kompleksisuuteen. Se tarjoaa erilaisille toimijoille mahdollisuuden tahtojen
harmonisoinnille rationaalisen vuorovaikutusprosessin avulla. Kommunikatiivisesti
rationaalinen diskurssi edellyttad ainoastaan, ettd kyvykkadlle osallistumiselle ei ole esteité.
(Dryzek, 1990, 70-72.) Dryzekin mukaan deliberatiivisen demokratian vaikutus nakyy
ilmiselvésti, kun deliberaation tuloksia sovelletaan julkisessa politiikassa. Kun vaikutus
saavutetaan, tuloksen tulisi johtaa parempaan politiikkaan, jota ei arvoioda Dryzekin
mukaan pelkéstéan legitimiteetin avulla, vaan arvioinnissa kéytetdan myos sen laadukkuutta
ongelmanratkaisussa. Jos deliberaatiot eivét pysty tuottamaan parempia ratkaisuja julkisiin
ongelmiin, niiden tulisi kyetd tekemaan kollektiivisista valinnoista helpompia. (Dryzek
2007b, 242.)

Jo Dryzekin (1990) teoksen nimi Discursive Democracy antaa viitteen diskurssien
keskeisyydestd hanen teoriassaan. Han itse pitadkin diskursiivista demokratiaa parempana
kutsumanimena teorialleen. Diskursiivisuus ilmenee Dryzekin teoriassa erityisesti
diskursiivisina muotoiluina, jotka muodostavat paikan kéytdvélle deliberaatiolle. Ne
toimivat siis ik&an kuin diskurisiivisen demokratian instituutioina. Toisaalta Dryzek (1990,
40) kuitenkin toteaa oman kriittisen teoriansa heikkoudeksi juuri sen suhteen instituutioihin.
Diskursiivisten muotoilujen sijainniksi hdn mainitsee julkisen sfaarin yksildiden ja valtion
valilla. Hanen mukaansa reaalimaailman diskursiivisia muotoiluja on helpointa kuvailla sen
kautta, mitd ne eivét ainakaan sisélla. Ensinnékin diskursiivisissa muotoiluissa kenellakaan
yksilol1a ei ole auktoriteettia toiseen néhden muuten kuin paremman argumentin perusteella.
Ketdan kiinnostunutta ei Dryzekin mukaan saisi estda osallistumasta diskurssiin.
Autonomisia lakeja tai sédantéja ei myoskaan tulisi esiintyd. (Dryzek 1990, 40-41.)
”Hallinnan maailma” vaikuttaa vastaavan melko hyvin kuvausta diskursiivisen demokratian
sijainnista. Verkostot koostuvat julkisista ja yksityisistd toimijoista ja niidenkin sijainnin
voisi kasittaa julkiseen sfadriin. Verkostoissa toimijoilla ei myodskéan ole auktoriteettia
toisiinsa ja periaatteessa kiinnostuneet padsevat mukaan, kunhan on osoittaa toimintaan
resursseja. ”Hallinnan maailman” soveltuvuutta diskursiivisen demokratian toteuttamiseen

tulee kuitenkin arvioida viela perusteellisemmin Dryzekin teoriankohtien nakdkulmasta.

3.2.2 Verkostot diskursiivisen demokratian instituutioina?

John Dryzekin (1990; 2000) deliberatiivinen demokratia ei lahde yhtd voimakkaasti
liikkeelle yhteisdllisyydestd kuin Barberin osallistuva demokratia. Dryzekin (2000, 175)
mukaan deliberatiivinen demokratia ei edellytd yhteisdd vahvassa mielessd. Myos

deliberatiivisessa demokratiassa kuitenkin painotetaan osallisten osallistumista. Dryzek
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(2000, 22) liittaa deliberaation habermasilaiseen elamismaailman kasitteeseen, julkiseen
sfadriin, joka koostuu keskusteluista tapaamispaikoilla, debateista sanomalehdisséd ja
poliittisesta yhteenliittymisestd. Diskursiivinen demokratia ei ndhdakseni ole varsinaisesti
yhteisollistd demokratiaa, vaikka deliberaation toteuttaminen edellyttadkin yhteison
olemassaoloa myds Dryzekin mielestd. Siksi “hallinnan maailman” verkostojen

mahdollisuus toimia ndyttdmona diskursiiviselle demokratialle lienee mahdollista.

Dryzekin (1990) diskursiivisessa demokratiassa demokraattinen kokoontuminen muodostuu
diskurssin ymparille. Tarkoituksenmukainen diskurssi edellyttdd Dryzekin mukaan
kommunikatiivisesti kyvykkaitd yksiloitd. Kyvykkyyden lisdksi tarvitaan resursseja, aikaa
ja informaatiota. Yksiloiden tulisi osallistua kokoontumiseen kansalaisina, ei edustajina.
Kaikkien asiaan osallisten tulisi osallistua keskusteluun. Kansalaisten kyvykkyytté tulisi
Dryzekin mukaan vahvistaa kouluttavilla mekanismeilla, jos mahdollista. Osallistujien
yksityiset ja Kkollektiiviset tarpeet ja intressit ovat diskursiivisen kokoontumisen
deliberaation kohteita. Reaalimaailmassa valtio on lasnd, jolloin diskursiivisten muotoilujen
tulisi sijaita julkisessa tilassa, jossa kansalaiset kokoontuvat ja kohtaavat valtion.
Diskursiivisissa muotoiluissa ei tulisi Dryzekin mukaan olla hierarkioita tai muodollisia
séantoja. Paatoksenteossa tulisi noudattaa konsensusta. Lopulta kuitenkin kaikkien
diskursiivisen muotoilun osien tulisi olla vaihdettavissa, jos osallistujat niin haluavat.
(Dryzek 1990, 41-43.) Kuten Dryzek itsekin toteaa, on diskursiivisen kaytannén madrittely
epamddrdinen. Toisaalta se ndyttdd melko hyvin vastaavan “hallinnan maailman”

verkostojen méaarittelyn epdmadaraisyytta.

Dryzekin (1990) mukaan on kuitenkin olemassa tiettyja erilaisia diskursiivisia kaytantoja
yhdistavia piirteitd. Ensimmainen piirre on tietyn selvittamattéman ongelman olemassaolo.
Toiseksi diskursiivisten kaytantéjen keskiossa on konflikti, joka koskee toimijoiden eri
paamaarien tavoittelua. Kolmas yhtenevéisyys diskursiivisten kaytantdjen valilla on
“neutraali kolmas osapuoli”, joka kaynnistdd, vauhdittaa ja tarkkailee osapuolten
keskusteluja. Keskustelut kaytantdihin osallistujien valilla ovat riittavan pitkia ja kasvokkain
tapahtuvia. Niitd hallitsevat muodolliset ja epadmuodolliset harkittujen diskurssien
periaatteet. Harkittujen diskurssien periaatteet sulkevat pois keskustelusta uhkauksen, tiedon
salaamisen, viivytystaktiikan, toisen osapuolen nolaamisen, lausunnot neuvotteluasemasta
ja niin edelleen. Yhteinen piirre diskursiivisissa kaytanndissa on lopputuloksena syntyva
perusteltu toimintaorientoitunut konsensus. Kéaytantdjen tulisi Dryzekin mukaan kestaa juuri

sen verran kuin tietty ongelmallinen tilanne kest&é ja siksi niissa toimivat poliittiset agentit,
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eivat niinkddn ammattilaiset. (Dryzek 1990, 44.) ”Hallinnan maailmassa” verkostot ovat
muodostuneet keskindisriippuvuuksien avulla tietyn asiakokonaisuuden ymparille, mika
nayttdd vastaavan varsin hyvin diskursiivisten kaytantdjen syntymekanismia tietyn
ongelman ympérille. Ilmeinen ero tassé kohtaa néyttéisi olevan se, ettd Dryzek lahestyy
teoriassaan tilannetta ongelmaldhtdisesti, kun taas “hallinnan maailman” verkostojen
syntyyn riittdd toimijan kiinnostus ja panos. Verkostoja kuvaava suhteellinen pysyvyys

nayttaisi hyvin vastaavan Dryzekin diskursiivisten kdytantojen tilannesidonnaisuutta.

Yksilot, jotka ovat passiivisia hyvinvointivaltion asiakkaita tai kahlittuja yrityselamén
tuotteiden ja eldamantyylien kuluttajia, eivat Dryzekin (1990) mukaan todennédkdisesti
saavuta kommunikatiivista kyvykkyyttd. Diskursiivisille foorumeille saattavat tunkeutua
myos valtiolliset ja yrityselaman toimijat, jolloin olemassa on manipuloinnin vaara. Naméa
toimijat voivat pukea yksityiset intressit julkisen huolen retoriikkaan. Toisinaan téllaiset
toimijat pitdvat omaa intressidén vélttamattomana julkisena intressind. (Dryzek 1990, 80—
81.) Diskursiiviset kdytdnnot ovat olemassa valinnan alueella, eivét vélttdmattomyyden
alueella (Dryzek 1990, 83). Talla Dryzek tarkoittaa ndhdakseni sité, ettd osalliset osallistuvat
kéaytantoihin  vapaaehtoisesti, eivat kaskynalaisina. Reaalimaailman diskursiivisiin
kaytantoihin osallistujat ovat kuitenkin yleensé jonkin tietyn yhteisdn jésenid, on kyseessé
sitten naapurusto, verkosto tai uusi sosiaalinen liike (Dryzek 1990, 88). Dryzek viittaa
diskursiivisten foorumien siséltdvdn muita kuin julkisia tai yrityselaman toimijoita. Han
kuitenkin toteaa, ettd reaalimaailmassa diskursseihin osallistuvilla on aina olemassa oma
taustayhteisonsa. Myohemmaéssa tarkastelussa kuitenkin huomataan, ettd Dryzekin tekema
osallistujien rajaus ei valttamatta estd diskursiivisten kidytédntdjen toteuttamista “hallinnan

maailman” verkostoissa.

Diskursiivinen muotoilu on siis Dryzekin (1990) mukaan sosiaalinen instituutio, jonka
ymparilla osallistujien odotukset yhdistyvat. Diskursiivisiin muotoiluihin tulisi osallistua
kansalaisina, ei valtion tai minkdan muun hierarkkisen tahon edustajana. Osallisia yksildita
ei tule sulkea pois. Kouluttavan mekanismin tulisi edistaa kyvykasta osallistumista sellaisille
yksildille, jotka muuten saattaisivat jaada ulkopuolelle, vaikka heilld on materiaalinen
intressi  kasiteltaviin asioihin. (Dryzek 1990, 43.) Vaikka Dryzek maaritteleekin
diskursiivisiin kaytantoihin osallistujiksi kansalaiset, julkisten tai yksityisten toimijoiden
osallistuminen ei valttamatta ole poissuljettua. Nahdéakseni julkishallinnon tai yrityseldman
edustajat voivat osallistua “kansalaisroolinsa” avulla kdytdntoihin. Olennaista on se,

tuovatko tallaiset osallistujat deliberaatioon oman kansalaisintressinsd vai edustamansa
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tahon intressin. Osallisuuden vaatimus “’hallinnan maailman” verkostoissa ja diskursiivisissa
malleissa on yhtenevdinen. Dryzekin esittdméd kouluttava mekanismi ehkéisee jalleen
kognitiivista sulkemista, mik& palvelee myos verkoston ideaalina avoimena kiinnostuneille

ja panoksen omaaville toimijoille.

3.2.3 Tehdainko ”hallinnan maailmassa” rationaalisia pAatoksia?

John  Dryzekin diskursiivisen demokratian  prosessia  méarittdd  voimakkaasti
kommunikatiivisen rationaalisuuden vaatimus. Kommunikatiivisen rationaalisuuden
luonnollinen koti 16ytyy Dryzekin (1990, 51) mukaan eldmismaailmassa, jossa kdydaan
kulttuurista ja sosiaalista vuorovaikutusta. VValineellinen rationaalisuus taas hanen mukaansa
liittyy systeemeihin, jossa kaikilla rakenteilla, toiminnoilla ja kéaytdnnoilld on vain
vélineellinen funktio. Dryzekin (1990, 14) mukaan kommunikatiivinen rationaalisuus
pohjautuu sosiaaliseen eldamé&én. Kommunikatiivinen toiminta on hdnen mukaansa
subjektienvélistd ymmarrystd, keskustelemalla tehtédvéa yhteisty6td ja yhteison jasenten
sosialisointia. Mitd kommunikatiivisesti rationaalisempi tilanne on, sitd paremmin sita kuvaa
kyvykkaiden toimijoiden keskindinen reflektiivinen ymmartdminen. Kommunikatiivisen
rationaalisuuden tilanteen tulisi olla Dryzekin mukaan vapaa petoksesta, itsepetoksesta,
strategisesta kayttaytymisesta ja dominoinnista vallankéyton avulla. (Dryzek 1990, 14.)
Kommunikatiivinen rationaalisuus mahdollistaa sen, ettd toimijat voivat tuoda aidot
huolenaiheensa kasiteltdvastd asiasta esiin sill4 odotuksella, ettd heidat otetaan vakavasti.
Kommunikatiivinen rationaalisuus suvaitsee arvojen, kaytantdjen, uskomusten ja
henkilokohtaisten ominaisuuden moninaisuutta. (Dryzek 1990, 17.) Kommunikatiivinen
rationalisointi vapauttaa elamismaailman vanhoista tavoista, myyteistd ja illuusiosta seka
spesialistien ja manipulaattorien dominanssista (Dryzek 1990, 20). Kuten Barberin
politiikka-kasitystd, voidaan Dryzekin késitystd kommunikatiivisesta rationaalisuudesta
pitaa kasitteend, joka on perustavanlaatuinen teorian ymmartamisessa. Kommunikatiivinen
rationaalisuus on myds ehto, joka “hallinnan maailman” olisi tdytettdvé, jotta siind olisi
mahdollisuus soveltaa Dryzekin diskursiivista demokratiaa. Tama asettaa verkostojen
toimijoille vaatimuksen, jonka mukaan ne eivat saisi toimia demokraattisessa tilanteessa
systeemin osina toteuttaen valineellista rationaalisuutta esimerkiksi strategisesti pyrkien
oman edun maksimointiin. ”Hallinnan maailman” kuvassa verkoston ideaali vastaa
kommunikatiivisesti rationaalisen tilanteen kuvausta, vaikka reaalimaailman verkostoissa

riski toimijoiden verkostojen vélinearvoiseen kayttamiseen lienee suuri.
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Dryzekin (1990, 39) mukaan yhdistamélla kommunikatiivinen rationaalisuus ja Kriittinen
teoria voidaan vaikuttaa poliittisten kaytantdjen ja instituutioiden muodostumiseen.
Dryzekin Kriittisté teoriaa ei tule kuitenkaan hdnen mukaansa sekoittaa teoriaan Kriittisesta
rationaalisuudesta (mm. Karl Popper), joka on sidoksissa tieteelliseen positivismiin ja
valineelliseen rationaalisuuteen. Dryzekin mukaan poliittisissa jérjestelyissa rationaalisuus
on yleenséd ymmarretty vélineellisend. Kriittisen teorian tavoite on ideaali puhetilanne, jossa
keskustelu etenee tasa-arvoisten ja kommunikatiivisesti kyvykkaiden toimijoiden vélilla.
Tilanne on vapaa valta-asemista, itsepetoksesta ja strategisesta kayttaytymisesta. Tallaisessa
tilanteessa saavutetulla konsensuksella on Dryzekin mukaan aina rationaalinen ominaisuus
huolimatta siitd, onko keskustelussa kyse empiirisestd totuudesta tai normatiivisista
oikeudenmukaisuuden kysymyksistd. Dryzek muistuttaa, ettd ideaalin puhetilanteen
periaatteet eivat toteudu reaalimaailmassa. Periaate on Dryzekin mukaan kuitenkin arvokas
kriittisyydessadn. Hanen mukaansa sitd ei ole suunniteltu toteuttamaan ennalta maaréttyja
arvoja, instituutioita tai kaytant6ja. (Dryzek 1990, 32-37.) Ideaalin puhetilanteen
periaatteiden toteutumattomuus reaalimaailmassa ei esté tarkastelemasta sité teoreettisessa
maailmassa. Kommunikatiivinen rationaalisuus kyvykkaine toimijoineen takaa kuitenkin

”hallinnan maailmassakin” rationaalisen konsensuksen

Dryzekin (1990, 40) mukaan Kriittisen teorian tdménhetkinen heikkous on, etté sill4 ei ole
kunnollisia instituutioita. Hanen mukaansa on kuitenkin mahdollista siirtya julkisen sfaarin
késitteestd kohti reaalimaailman institutionaalisia muotoiluja.  Merkityksellinen
osallistuminen edellyttdd Dryzekin mukaan kommunikatiivisesti kyvykkaita yksiloita.
Kyvykkyyttd arvioidaan hanen mukaansa resurssien, ajan ja informaation avulla.
Diskursiiviset instituutiot saattavat edellyttdd myos kommunikatiivista etiikkaa keskustelun
sédanndiksi. Tallaisia saantdja voivat olla: yksiléegon erottaminen kasilla olevasta tehtévasta,
keskittyminen osapuolten intresseihin enemman kuin niiden positioihin, pyrkimys
muodostaa ehdotuksia, jotka hyddyttavat kaikkia mukana olevia toimijoita seka pyrkimys
I6ytéa kriteeri, joka on erillinen jokaisen osapuolen osittaisista intresseista. (Dryzek 1990,
41-42.) Hallinnan “maailman” verkostojen sisdanpaasyvaatimuksena ei varsinaisesti ole
kyvykkyys osallistua verkoston toimintaan, mutta panoksia kasiteltdvassa asiassa vaaditaan.
Kyvykkyys on kuitenkin mukana myos hallinnan verkostojen ideaalissa, jossa kyvykkyyden
perusteella ei kuitenkaan suljeta relevantteja toimijoita ulos verkostosta. Jos osallistujat ovat
kyvykkaita Schaapin (2007) mainitsemaa kognitiivista sulkemista ei esiinny verkostoissa.

Diskursiivisen demokratian yksilon kyvykkyytta korostava vaatimus ei siis ole ristiriidassa
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hallinnan verkostojen osallisuuden kanssa. Voisi jopa ajatella, ettd Dryzekin tarkoittama
osallisten kyvykkyys vastaisi melko hyvin “hallinnan maailman” vaatimusta toimijoiden
panoksesta verkostoihin osallistumisessa. ”Hallinnan maailman” verkostojen toiminta ei
edellytda kommunikatiivista etiikkaa, kuten Dryzek mainitsee diskursiivisen mallin joissain
tilanteissa edellyttdvén. Toisaalta toimijoiden autonomian voidaan ajatella kéasittdvan
Dryzekin edelld mainitsemat saannot. Dryzek ei myosk&an teoriassaan, toisin kuin Barber,
suoraan korosta inhimillisen ymmartdmisen ja empatian roolia, vaan nékee diskursiivisen
demokratian asiakeskeisend ja rationaalisesti punnittuna. Kommunikatiivinen etiikka pyrkii
toimimaan ndhddkseni téllaisena “inhimillisend sddntond”, jota kuitenkaan ei ole
vélttdméatonta soveltaa paatoksenteon sédantond kommunikatiivisessa tilanteessa. Dryzekin
kieli muistuttaakin analyyttisyydessddn enemmén “hallinnan maailman” teoreetikkojen

kieltd kuin Benjamin Barberin (1984) Vahvan demokratian kieli.

3.2.4 Konsensus diskurssin lopputuloksena

Dryzekin (1990) diskursiivisen demokratian institutionalisoinnissa keskeistd on
kommunikatiivisen tilanteen pagtoksentekoprosessin tavoitteena oleva toimintaorientoitunut
konsensus. Vaikka diskursiiviset instituutiot saattavat Dryzekin mukaan toisinaan edellyttaa
kommunikatiivista etiikkaa, ne eivat kuitenkaan edellyta jaettuja normeja. Hanen mukaansa
tilanteessa, jossa yhteinen tausta muodostaa yhteisélle normit, voidaan saavuttaa konsensus
kuitenkin rajoittamattoman yksimielisyyden periaatteen avulla. Jos téllaista taustaa ei ole,
osallistujat voivat silti muodostaa konsensuksen, joka perustuu perusteltuun
hyvaksymattomyyteen. Paatds olla hyvaksymattd voi talloin koskea vain eri késityksia
yhteisestd intressistda, ei osapuolten kilpailevia intresseja. Dryzekin mukaan konsensus
voidaan kuitenkin saavuttaa lopputuloksesta, vaikka sen perusteluista ei oltaisi yksimielisia.
(Dryzek 1990, 42-43.) Samoin kuin ”hallinnan maailmassa” on diskursiivisissakin
kokoontumisissa mahdollista muodostaa minimaalinen konsensus hyvaksyméattomyytena.
Lopputuloksen  korostaminen perusteluista huolimatta viittaa nahdéakseni  juuri
rationaalisuuden keskeisyyteen Dryzekin teoretisoinnissa. ”Parhaan lopputuloksen” periaate
viittaa jalleen myds deliberatiivisen demokratian teorian liberaaleihin juuriin, jossa

korostetaan absoluuttista yhteista hyvaa konstruktivististen hyvien kustannuksella.

Diskursiivisissa instituutioissa deliberaatioiden tulisi Dryzekin (1990) mukaan siséltaa
osallistujien yksilolliset ja kollektiiviset tarpeet ja intressit, mutta niiden ei tulisi rajoittua
pelkéstaan niihin. Instituutiot ovat orientoituneet toimintojen koordinoimiseen tietyssa

ongelmaymparistossd. Silti valtionhallinnon osallisuutta instituutioihin tulisi Dryzekin
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mukaan vélttda. Valtion ollessa lasné diskursiivisten muotoilujen tulisi sijaita julkisessa
sfadrissd, jossa kansalaiset yhdistyvat ja kohtaavat valtion. Diskursiivinen muotoilu ei
Dryzekin mukaan sisalla hierarkiaa tai muodollisia saintoja, vaan keskustelua tulisi hallita
vapaan  diskurssin  epéviralliset  periaatteet. =~ Konsensuksen  tulisi  toimia
paatoksentekosadantond. Lopulta kuitenkin kaikki Dryzekin mainitsemat ominaisuudet
voidaan vaihtaa diskursiivisessa muotoilussa. Osallistujat siis voivat vapaasti reflektiivisesti
ja diskursiivisesti kumota jonkun tai kaikki niista. (Dryzek 1990, 43.) Konsensukseen
pyrittdessd deliberaatioissa tulisi ottaa huomioon osallistujien tuomat nakemykset, mutta
toisaalta niihin ei tulisi rajoittua. Dryzek myo6s torjuu muodollisten s&&ntéjen tuomisen
diskursiiviseen tilanteeseen, mikd tekee “hallinnan maailman” verkostoista varsin
potentiaalisia sovellusalustoja deliberatiiviselle demokratialle. Dryzek kuitenkin varoo
madrittelemastd diskursiivisen instituution muotoa liian tarkasti, ja siksi toteaa, ettd

periaatteet ovat vaihdettavissa osallistujien toimesta.

Konsensukseen pyrkimiseen on olemassa Dryzekin (1990) mukaan tietty malli. H&nen
mukaansa diskursiivisten kéaytantdjen idean juuret ovat lOydettdvissa aiemmissa
konfliktuaalisten sosiaalisten ongelmien ratkaisuiksi kehitetyissa menetelmissé. Naité
menetelmid yhdistdad joukko asioita. Ensinnédkin niissd on Kkyse ratkaisemattomasta
ongelmasta, jossa osapuolilla on intressinsd. Toiseksi tilannetta hallitsee tietynasteinen
konflikti, joka koostuu toimijoiden erilaisista nékemyksistd ongelman ratkaisussa.
Kolmanneksi on olemassa jokin neutraali kolmas osapuoli, joka laittaa keskustelut alulle
sekd vauhdittaa ja tarkkailee niitd. Neljanneksi keskustelu toimijoiden valilla on pitkéllinen,
se tapahtuu kasvokkain ja sitd hallitsevat muodolliset tai epdmuodolliset perustellun
diskurssin periaatteet. Viidenneksi prosessin tulos on harkittu, toimintaorientoitunut
konsensus, johon kolmas osapuoli ei vaikuta. Kuudenneksi téllaiset tilanteet kestavat
ongelmatilanteen ajan, ei pidempéan. Dryzekin mainitsemia menetelmid ovat mm.
periaatteellinen neuvottelu (Fisher & Ury 1981) ja ongelmanratkaisutydpajat
kansainvélisessa konfliktinratkaisussa (Burton 1979). Menetelmat eivat kuitenkaan
Dryzekin mukaan huomioi kommunikatiivisen rationaalisuuden roolia. (Dryzek 1990, 43—
44.) Puolueettoman fasilitaattorin rooli tekee diskursiivisesta demokratiasta erilaisen kuin
osallistuvan demokratian teoriat. Diskursiivisen demokratian soveltaminen edellyttdd myds
kasvokkaista tapaamista, jossa kdydaan pitkaa ja harkittua keskustelua. Hallinnan
maailmassa” keskustelu ei valttamattd ole deliberatiivista, mutta silla pyritadan

konsensusratkaisuun. Fasilitaattorin rooli diskursiivisissa kdytanndissé on haastava. Samoin
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fasilitaattorin tuominen “hallinnan maailman” verkostoihin saattaa osoittautua haastavaksi.
Mik&an ei nahdékseni kuitenkaan estéd fasilitaattoritoimijan osallistumista verkostoihin.

Tallgin tallaisen toimijan panos verkostoon osallistumiseen on nimenomaan fasilitoiva rooli.

3.2.5 ”Hallinnan maailma” deliberatiivisen demokratian sovellusalustana

Toisin kuin Benjamin Barber, John Dryzek osallistuu itsekin keskusteluun oman
demokraattisen nikokulmansa soveltuvuudesta “hallinnan maailmaan”. Hén toimii yhtena
kirjoittajista Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksessa. Hanen mukaansa verkostojen
erityispiirre on, etta ne eivat toimi suljettuina demoksina, vaan niistd on mahdollista poistua.
Kun demokratiassa yleenséd demos ymmarretdan yhdeksi, verkostohallinnassa demoksia on
Dryzekin mukaan useita. Demokratiassa olennainen elementti on vapaus. Dryzekin mukaan
vapautta voidaan harvoin taata verkostoissa, koska niistd puuttuu suvereeni auktoriteetti.
(Dryzek 2007a, 263-264.)

Artikkelinsa lopussa Dryzek (2007a) esittelee ratkaisun demokratian ja hallinnan
verkostojen yhteensovittamiseksi. Hinen mukaansa verkostohallinnassa yhdell& verkostolla
voidaan ajatella  olevan useita demoksia, eri tasoilla. Myds hallinnan
demokratisoimiskeskustelussa usein ilmi tulevat paatosten osalliset eivat Dryzekin mukaan
ole selvasti madritelty ryhmd, varsinkin kun on olemassa eri osallisuuden asteita.
Verkostojen demokratisoinnilla tarkoitetaan hdnen mukaansa kuitenkin jotain muuta kuin
liberaalin demokratian levittamistd. Vaikka demokratian ja hallinnan verkostojen
yhteensovittaminen vaatii kovaa tyota ja kasitteiden venyttamistd, on Dryzekin mukaan se
kuitenkin mahdollista. H&nen oma diskursiivinen teoriansa Kkiinnittdd huomiota
diskursseihin julkisessa sfadrissa. Diskursiivisen demokratian nakdkulmasta verkostojen ja
niissa tapahtuvien diskurssien olemassaolo on terveellistd. Verkostot voivat Dryzekin
mukaan toimia julkisen mielipiteen muodostuksessa julkisessa sfaérissé, eivat kuitenkaan
osana julkista hallintoa. Artikkelinsa lopuksi han kuitenkin muistuttaa, ettd demokraattisuus
verkostohallinnassa ei perustu pelkéstaan diskurssien olemassaoloon. Jos verkostot tuottavat
propagandaa, manipulaatiota tai julkisia suhteita, ne voivat vdhentda demokratiaa, ovat ne
sitten diskursiivisia tai eivat. (Dryzek 2007a, 268-273.) Vaikka Dryzek esittaa
verkostohallinnasta joitain skeptisid huomioita, vaikuttaa han itsekin varsin toiveikkaalta
tarkastellessaan demokratiateoriansa soveltuvuutta ”hallinnan maailmassa”. Dryzek jatkaa
tarkastelua myos vuonna 2010 julkaistussa teoksessaan Foundations and Frontiers of

Deliberative Governance.
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Dryzek (2010) kirjoittaa verkostoista, ett4 ne ovat polysentrisié ja niissa yhteisty0 tapahtuu
kielen avulla, mika johtaa siihen, ettd ne ovat soveltuvia myods deliberatiivisen demokratian
sovellusalustaksi. Epétasa-arvon olemassaolo verkostoissa ei hdnen mukaansa haittaa, koska
sitd ei ole muotoiltu hierarkioiksi. Verkostot voivat hdnen mukaansa kuitenkin olla
deliberatiivisia olematta demokraattisia. (Dryzek 2010, 124-125.) Verkostojen
inklusiivisuuteen Dryzek (2010, 131) ottaa kantaa toteamalla, ettd diskursiivinen
edustaminen varmistaa verkostojen inklusiivisuuden. Hanen mukaansa deliberatiivinen
demokratia on valmiimpi siirtymdan verkostoihin kuin muut teoriat demokratiasta (Dryzek
2010, 134). Dryzekin teoretisoinnista tulee vaikutelma, ettd hdnelle olennaista on
deliberaation levittdminen mahdollisimman laajalle. Siispd Dryzek on edelldk&vijana
istuttamassa omaa demokratiaansa myds verkostohallintaan. Johtuen deliberatiivisen
demokratian liberaaleista juurista ja “hallinnan maailman” liberaalista logiikasta teoriat

my0s sopivat hyvin yhteen.

Teoksessaan Dirscursive Democracy Dryzek (1990, 43) kirjoittaa vield, ettd diskursiivisissa
instituutioissa kukaan ei saisi toimia edustajana. Han on kuitenkin vuosikymmenten
kuluessa muuttanut ndkemystdan. Dryzek ja Simon Niemeyer (2010) Kkirjoittavat
artikkelissaan diskursiivisesta edustamisesta. Heiddn mukaansa diskursiivinen edustaminen
on ratkaisu suorassa demokratiassa yleiseen koon ongelmaan (kaikki osalliset eivét voi
osallistua, koska joukko paisuisi lilan suureksi tehokasta padtoksentekoa ajatellen).
Demokratia voi heiddn mukaansa sisdltdd yhtd hyvin diskurssien edustamista, kuten
persoonien tai intressienkin. Jotta politiikan teko olisi heiddn mukaansa rationaalista, tulisi
kaikkien relevanttien diskurssien olla edustettuna. Deliberatiivisen demokratian liberaalit
juuret nousevat myos esiin, kun Kirjoittajat ottavat kantaa diskurssien puolesta argumenttina
diskurssien mitattavuus ja kuvailtavuus. (Dryzek & Niemeyer 2010, 42-46.)
Verkostohallintaa on Dryzekin ja Niemeyerin mukaan lahes mahdotonta pitda vastuullisena
perusdemokraattisin kasittein, koska silla ei ole yhtd demosta. Verkostojen vastuullisuus
voidaan kuitenkin heiddn mukaansa varmistaa siten, ettd verkostoa ei anneta yhden
diskurssin valtaan. Heiddn mukaansa diskursseille tulisi maarittdd edustajat. Edustajien
maadrittamiselle on myos heiddn mukaansa olemassa maaréallisia menetelmia, esimerkkina
menetelmd, joka koostuu vaitteistd, joihin yksilon on reagoitava. (Dryzek & Niemeyer 2020,
50-53.) Kuva kirjoittajien luomasta diskursiivisesta edustuksesta vaikuttaa melko tieteellis-
demokraattiselta. "Hallinnan maailman” vastuullisuuteen liittyvdd ongelmaa, jonka Esmark

(2007) artikkelissaan nostaa esiin, diskursiivisella edustamisella tuskin ratkaistaan, koska

50



Dryzekin ja Niemeyerin (2010) mukaan diskursiivisessa edustamisessa ei saa olla sanktioita
ja vastuullisuus tulee ymmartdd kommunikatiivisella tavalla. Nain ollen vastuullisuuden
mekanismien adoptoiminen verkostojen kayttoon ei onnistu, mikali niissa halutaan sailyttaa

diskursiivinen edustaminen. Tallgin jaa epaselvaksi jalleen edustaja-edustettava-suhde.

Dryzekin (1990; 2000; 2007a; 2007b; 2010) teosten perusteella tarkasteltuna hénen
deliberatiivsen, tai kuten hén itse kutsuu, diskursiivisen demokratian teoriansa vaikuttaa
sopivan melko hyvin sovellettavaksi “hallinnan maailman” toimintaymparistossa.
Verkostojen muodostuminen tietyn asiakokonaisuuden ympérille keskindisriippuvaksi
toimijoiden kokoontumiseksi vastaa melko hyvin Dryzekin ongelmanratkaisuun keskittyvia
diskursiivisia kokoontumisia. Toimijoiden suhteet verkostoissa soveltuvat diskursiiviseen
demokratiaan. Molemmista ovat poissa hierarkiat ja osallistujien tulisi osallistua
autonomisina toimijoina. Myos verkostojen suhteellinen pysyvyys vastaa hyvin kuvaa
Dryzekin kommunikatiivisilta tilanteilta edellyttdmasta tilannesidonnaisuudesta. Seka
neuvotteluprosessin  paddmaaréksi hallinnan maailmassa”, ettd kommunikatiivisten
kaytantdjen lopputulokseksi maarittyy konsensus, josta hyvéaksytdan myos sen minimaalisin
muoto. Itse keskustelu tai neuvotteluprosessia eivat maaritd muodolliset sddnnot. Sen sijaan
Dryzekin korostama kommunikatiivisen rationaalisuuden vaatimus on mahdollista saavuttaa
“hallinnan maailman” verkostoissa, erityisesti olosuhteissa, joissa verkostoihin osallistuvat
toimijat kykenevdt toimimaan autonomisesti “kansalaisroolissa”, eivdt organisaationsa
edustajina. Kysymysmerkeiksi sovellettavuuden osalta jadvat fasilitaattorin rooli
verkostossa, sekd Anders Esmarkin (2007) esiin nostama demokraattisen vastuullisuuden
responsiivisuuden ongelma. On helppo tehda sama péaatelmé, johon Dryzek (2007a; 2010)
padtyy myohemmaissi tuotannossaan, ettd “hallinnan maailman” verkostot sopivat varsin

hyvin diskursiivisen demokratian soveltamiseen.

3.3 Negatiivinen vastademokratia positiivisessa ”hallinnan maailmassa”

3.3.1 Pierre Rosanvallonin vastademokratia

Vastademokratia on demokratiateoreettisena puheenvuorona erilainen kuin edelld mainitut
edustukselliselle demokratialle vaihtoehtoisia demokratian tapoja etsivét teoriat. Se ei asetu
edustuksellista demokratiaa vastaan, vaan tuo siihen uuden lisaulottuvuuden. (Alapuro &
Luhtakallio 2008, 8.) Rosanvallonin (2008) teoksesta kdy hyvin ilmi vastademokratian
luonne edustuksellisen demokratian vastavoimana edustuksellisessa jarjestelmassa. Se on
negatiivisen vallan kaytto4, jota tapahtuu lukuisten eri vaylien kautta. Vastademokratialle on

vaikea esittéa yksiselitteistda maaritelmaa, tai tiettyja rakenteita joiden kautta sité toteutetaan.
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Kansalaisten negatiivisen vallan k&yton Rosanvallon jakaa kolmeen eri tapaan: valvomiseen,
torjuntaan eri muodoissaan seka arvostelulle altistamiseen. (Rosanvallon 2008.) Jotta
voidaan ymmartaa paremmin vastademokratian luonnetta, on syyta tarkastella ndita kolmea

osa-aluetta tarkemmin.

Vastademokratian kolmesta ulottuvuudesta ensimmainen on valvomisvalta. Valvomisvalta
liittyy olennaisesti kansan suvereeniuden kasitteeseen, johon olennaisena osana kuuluu
kansalaisten oikeus valita johtajansa &&nestdamélla. Valvontavallan kolme pdédmuotoa ovat
valppaus, ilmianto ja arviointi. Né&ill4 eri vallankayton tavoilla koetellaan henkilon tai
hallintajarjestelman mainepadomaa. (Rosanvallon 2008, 29-30.) Valppaudella Rosanvallon
(2008, 45) tarkoittaa yhta aikaa kontrollia ja toimintaa. Sen voi ymmartadd myods toiminnan
modaliteetiksi: ei tuottavaksi toiminnaksi, mutta ei mydskdin pelkastdan passiiviseksi
asenteeksi (Rosanvallon 2008, 46). Valvonta ilmenee my6s ilmiantona, joka on siis tiedoksi
saattamista, tunnetuksi tekemisté tai esille tuomista. limianto tarkoittaa luottamusta siihen,
ettd julkisessa kasittelyssa saadaan asiat jarjestykseen. (Rosanvallon 2008, 51.) Kolmas
valvontavallan ilmenemismuoto on arvostelu, laajemmin arviointi, jonka Rosanvallon
(2008, 58) méaarittelee dokumentoiduksi, asiantuntevasti perustelluksi ja usein maarélliseen

tietoon perustuvaksi yksittéisten toimien tai laajemmin politiikan arvioimiseksi.

Toinen vastademokratian muoto on pakote ja torjuntakeinojen monimuotoistuminen. Se
sisdltdd muun muassa vallankayttdjien pakottamisen luopumaan jostain tietysta toimesta.
Torjuntavallan kéyttd perustuu siihen, ettd negatiiviset yhteenliittymét ovat helppoja
organisoida. Siind kansan suvereenius ilmenee kykyna Kieltaytyd, myods alituisessa
reagoimisessa paattajien toimiin. Kansalaisten veto-oikeus on hyvd kuvaus kansalaisten
torjuntavallasta. (Rosanvallon 2008, 30-32.) Rosanvallonin (208, 139) mukaan
torjuntavallan uudet muodot tulevat parhaiten esiin vaaleissa, jossa valituksi tulemisen

merkitys on muuttunut: voidaan puhua valitsematta jattamisesta, rangaistusdemokratiasta.

Kolmas vastademokratian piirre on kansalaisten tuomiovallan lisdéantyminen. Rosanvallonin
mukaan ilmi6ta kuvaa hyvin politiikan oikeudellistuminen, joka nékyy siten, ettd kansalaiset
odottavat oikeudenkédynneilta tuloksia, joita he eivat endd usko aanestamalla saavuttavansa.
Oikeudenkdynnistd saadaan usein &danestamistd konkreettisempia tuloksia, mika on
Rosanvallonin mukaan syy, etté sitd pidetdadn nykyaan parempana. (Rosanvallon 2008, 32.)
Kansalaisten kéayttama tuomiovalta rinnastuu vastademokratiassa &anestamiseen:

kummallakin pyritddn tekemé&&an yhteisen edun mukaisia paatoksid. Ne ovat siis
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verrannollisia ja rinnakkaisia politilkkan muotoja. (Rosanvallon 2008, 155.) Politiikan
oikeudellistuminen on johtanut kuitenkin myds siihen, ettd padtosprosessit ovat entista
suljetumpia ja hallintorakenteet entistd monimutkaisempia. On siis yh& vaikeampi tietda,

kuka on vastuussa paatoksistd. (Rosanvallon 2008, 181.)

3.3.2 Sopiiko epiluottamus ”hallinnan maailmaan”?

Heikki Paloheimo (2014, 27) viittaa Pierre Rosanvallonin vastademokratiaan Kirjoittaessaan
uusien osallistumismuotojen noususta. Rosanvallonin vastademokratia ei ole ensisijaisesti
osallistuvaa  demokratiaa, vaan  jannitett4d edustuksellisen  demokratian  ja
vastademokraattisten muotojen vélilli. Rosanvallon (2008, 232-234) toteaa uusista
kansalaisten osallistumismuodoista, ettd niistda on tullut tehokas keino ongelmien ja
kansanosien hallitsemisessa. Han liittdd osallistumismuotojen kehityksen osaksi nykyisté
johtamisen imperatiivia, jolla hdnen mukaansa tarkoitetaan tehokkuuden hakemista
laskeutumalla ruohonjuuritasolle. Siksi hdnen mukaansa osallistuvaa demokratiaa ei tulisi
pyhittaa, eika ajatella, etté se riittdd takaamaan demokratian kehityksen. (Rosanvallon 2008,
232-234.) On totta, ettd vastademokratia sisaltdd eri tyyppistd osallistumista kuin
edustuksellinen demokratia, mutta sita ei voi ndhdakseni kuitenkaan pitad samalla tavalla

osallistuvana demokratiana kuin esimerkiksi Barberin osallistuvaa demokratiaa.

Jos vastademokratia ei ole osallistuvaa demokratiaa, minkélaista se on ja minkalaiset ovat
sen soveltamismahdollisuudet hallinnan maailmassa? Rosanvallonin (2008) mukaan
vastademokratia eldd maailmassa, jossa vallitsee epaluulo aanestyksellis-edustuksellisessa
demokratiassa valittuja paéattdjia kohtaan. Vastademokratia ilmenee hanen mukaansa
muotoina, joiden tarkoitus on kompensoida heikentynyttd luottamusta organisoidulla
epéluottamuksella (Rosanvallon 2008, 24). Vastademokratia on siis olemuksellisesti
negatiivista. Epaluulolla on Rosanvallonin kaksi ilmenemismuotoa: liberaali ja
demokraattinen. Vastademokratia on epaluulon demokraattista ilmenemistd, jonka
paamuotoja ovat valvonta, torjunta ja tuomitseminen. (Rosanvallon 2008, 24-26.) Hallinta-
puheessa korostuu hallinnan verkostojen toimintaa kuvatessa luottamus toimijoiden valilla.
Vartola (2009) toteaa artikkelissaan, ettd byrokratia on epaluottamusta, kun taas Bevir
(2010) pitaa hallinnan keskeisenda piirteend luottamusta. Tassd on ilmeinen ristiriita
“hallinnan maailman” ja vastademokratian valilld. Vastademokratia toimii nimenomaan
luottamusta vastaan ja korostaa epéluottamuksen merkitystd demokraattisessa
jarjestelméssa. Voisi ajatella, ettd luonteeltaan varsin negatiivisen, epaluuloa

edustuksellisessa jarjestelméssa valittuja p&attdjia kohtaan, ilmaiseva vastademokratia sopii
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melko huonosti “hallinnan maailman” positiiviseen toimintaymparistoon. Vastademokratian

sovellettavuus hallinnan maailmassa edellyttaa kuitenkin perusteellisempaa tarkastelua.

”Hallinnan maailman” verkostojen yhteisonmuodostus perustuu vahvasti toimijoiden
valiseen keskindisriippuvuuteen. Yhteiso muodostetaan jonkin asiakokonaisuuden ymparille
ja toimijoilta edellytetddn panoksia kasiteltdvaan aiheeseen. Rosanvallonin (2008) mukaan
vastademokratiassa  vastademokraattisen kokoontumisen muodostavat kansalaiset.
Kansalaiset toimivat eri vastademokratian muodoissa eri rooleissa, jolloin esimerkiksi
valvonta-rooli edellyttd4 valpasta kansalaista (Rosanvallon 2008, 61). VVastademokraattisten
ryhmien tehtdva on Rosanvallonin mukaan enemman tilanteiden kasittelyé, ongelmien esiin
nostamista ja vallankayton rajoittamista. Nama ryhmat eivét edes pyri olemaan pysyvié.
(Rosanvallon 2008, 66.) Negatiivisen demokratian kehitys perustuu Rosanvallonin (2008,
146) mukaan siihen, ettd reaktiivisia ryhmittymid on helpointa organisoida. Hallinnan
verkostoja ja vastademokraattisia ryhmid yhdistdd asiakeskeisyys. Asiakeskeisyys on
kuitenkin organisoitu  “hallinnan maailmassa” positiivisesti asiakokonaisuuksien
ratkaisemiseksi toisin kuin vastademokratiassa, jossa vastademokraattisten kokoontumisten
”polttoaine” on negatiivinen reagointi tiettyyn asiaan. Vastademokraattista ryhmittymaa
voisikin pitdd ikddn kuin “hallinnan maailman” verkoston negaationa. Vastademokratian
toimijoita ei myoskaan sido yhteen keskindinen riippuvuus toisista henkildistd, vaan se

perustuu yhteiseen agendaan.

Vastademokratian  reaalimaailman ilmenemismuodoista  havaitaan  helposti  sen
tilannesidonnaisuus. Esimerkkind téstd ovat Rosanvallonin (2008, 237) mainitsemat
valvonnan ilmenemismuodot nykyisin, joita ovat parlamentaarinen toimeenpano- ja
tutkimisvalta, polarisoituneen yleisen mielipiteen ilmaukset tiedotusvélineissd, poliittisten
oppositiopuolueiden  asioihin ~ puuttuminen,  yhteiskunnallisten  liikkeiden ja
kansalaisjérjestojen toiminta ja demokraattiset ad hoc —instituutiot. Muualla Rosanvallon
(2008) mainitsee vastademokratian toteuttamismuodoista mm. mielenosoitukset ja lakot.
Myos hallinnan verkostoja maarittaa tietynlainen tilanteisuus. Sorensen ja Torfing (2007)
mainitsevat maaritelmassaan suhteellisen pysyvyyden hallinnan verkoston ominaisuutena.
Tilanteinen luonne siis tietylld tapaa yhdistdd “hallinnan maailman” verkostoja ja
vastademokraattisia kokoontumisia. Ajallisen keston samankaltaisuus ei kuitenkaan korvaa

sitd, ettd kokoontumisten luonteet ovat melko painvastaisia.
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Rosanvallonin (2008) mukaan uhkana vastademokratialle on sen epépolitisoituminen. Héan
kirjoittaa teoksessaan my6s uusien hallintomuotojen noususta vanhojen tilalle
epéapolitisoitumisen figuurina. Hanen mukaansa hallinta on epéselva késite, jolla tarkoitetaan
monia eri asioita. Hanen mukaansa hallinta kuitenkin mullistaa valtion ja
kansalaisyhteiskunnan suhteet. Hallinta johtaa hdnen mukaansa epdapolitisoitumiseen, joka
ymmaérretddn hajauttamiseksi. T&lloin politikkan tehtdvéksi tulee h&nen mukaansa
koordinointi ja ohjaaminen, jolloin my6s poliittinen subjekti, kansa, lakkaa olemasta
keskeinen, yhtendinen hahmo. Vastademokratiassa sen sijaan politiikka sailyttaa tehtavansa.
(Rosanvallon 2008, 205-209.) Rosanvallonin suhtautumisesta hallintaan k&y hyvin ilmi, etté
vastademokratian keskeinen elementti on sen poliittisuus. Rosanvallonin ajatus
demokratiasta perustuu politiikka-késitykseen, joka jattdd auki mahdollisuuksia. Poliittisuus
on demokratiaa  kannatteleva elementti.  Siksi Rosanvallon kantaa huolta
epépolitisoitumisesta ja pitdd vastademokratiaa alttiina sille. Hallinnan verkostojen
rajautuminen ennalta maériteltyihin asiakysymyksiin sulkee pois mahdollisuuksia asioiden
politisoinnista, mik& samoin kuin Barberin (1984) kohdalla rajoittaa verkostojen toimijoiden
mahdollisuuksia olla poliittisia toimijoita. Vastademokratiassa poliittisuus nayttaytyy niin
keskeisend, ettd ilman sitd on vaikea pitdd mitddn ryhmittymédd, myoskddn hallinnan

maailman” verkostoja vastademokraattisena kokoontumisena.
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4. JOHTOPAATOKSET JA KESKUSTELU

4.1 Voiko ”hallinnan maailma” olla demokraattinen?

Tutkimuksessani olen tarkastellut Benjamin Barberin osallistuvan demokratian, John
Dryzekin deliberatiivisen demokratian sek& Pierre Rosanvallonin vastademokratian
soveltuvuutta Eva Sorensenin ja Jakob Torfingin (2007) koostaman analogian artikkeleista
muodostamassani “hallinnan maailmassa”. Suurelta osin tarkasteluni on keskittynyt
“hallinnan maailman” verkostojen demokraattisuuden tutkimiseen. Analysoimalla
“hallinnan maailman” verkostojen piirteiden kautta verkostojen demokraattisuutta olen
pyrkinyt vastaamaan kysymykseen: Onko demokraattinen hallinta mahdollista

kasittelemieni demokratiateorioiden nakdkulmasta?

Benjamin Barberin (1984) osallistuva demokratia on poliittista korostavaa, yhteisollista
demokratiaa, joka perustuu inhimilliseen empatiaan ja kykyyn katsoa maailmaa toisen
ihmisen ndkokulmasta. Siind yhteinen hyvé rakennetaan suorassa kansalaiskeskustelussa,
sité ei valita valmiista vaihtoehdoista. Vahvassa demokratiassa ei halveksita konfliktia, vaan
pyritddn sen muuntamiseen luovaksi konsensukseksi. Osallistuminen ja yhteisd ovat
kansalaisuuden aspekteja ja kansalainen on poliittinen, minkd Barber ymmartda ennen
kaikkea rajoitusten puutteena. Demokraattinen prosessi koostuu vahvassa demokratiassa
demokraattisesta puheesta, demokraattisesta padtOksenteosta ja demokraattisesta
toiminnasta. Demokraattinen puhe ja paatoksenteko ovat niitd prosessin kohtia, joita
erityisesti tarkastelen ”hallinnan maailmaan” soveltuvuuden ndkokulmasta. Demokraattisen
puheen funktioihin kuuluu mm. agendan méérittely seké yhdistyminen ja kiintymys. (Barber
1984.)

Barberin (1984) vahvan demokratian painotukset kuulostavat etdisiltd, kun niita tarkastelee
“hallinnan maailman” toimintaympéristossd, jota kuvaa asiakeskeisyys. Verkostojen
toimijoita sitoo ennen kaikkea yhteen asiakokonaisuuteen liittyvét keskinaisriippuvuudet.
Verkostoissa puhutaan asioista asioina, ei Kiinnitetd huomiota toisten ymmartamiseen ja
kunnioittamiseen, paitsi agonistisessa mielessd, jota voidaan pitdd korkeintaan kohteliaana
suhtautumisena erimielisyyteen. Sérensenin ja Torfingin (2007) teoksen pohjalta nouseva
kuva hallinnan maailmasta” on kuitenkin lavea. Sen kuva verkostosta on abstrakti ja
verkoston keskusteluprosessia tai toimijoiden kuvausta on valtetty maarittelemasta tarkasti.
Huolimatta Barberin vahvan demokratian yhteisollisestda ja osallistuvasta savysta sen

soveltaminen teoreettisessa “hallinnan maailmassa” ei kuitenkaan ehk& ole tdysin pois
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suljettu ajatus. Suoria ristiriitoja aiheuttavat oikeastaan vain verkoston toimijoiden
edustuksellisuus (barberilaisessa sovelluksessa toimijoiden tulisi osallistua kansalaisina).
Toinen ristiriita on verkoston neuvotteluprosessin ratkaisun maérittely. Verkostoissa
lopputulos on toimijoiden keskusteluun tuomien ratkaisuehdotusten perusteella maéritelty
konsensus, kun taas Barberilla konsensusta ldhdetddn méarittelemaén asettumalla toisen
asemaan. Barberin erottautuminen liberalismista johtaa myGs siihen, etta yhteista hyvéaa (tai
ratkaisua) ei ole maéaritelty esipoliittiseen luontoon, vaan poliittinen konflikti pyritadn

muuttamaan barberilaisessa vahvassa demokratiassa luovaksi konsensukseksi.

John Dryzekin deliberatiivinen demokratia ndyttéisi sopivan ’hallinnan maailmaan” vahvaa
demokratiaa paremmin. Dryzekin teorian keskidssd ovat diskursiiviset k&ytdnnot, joissa
kansalaistoimijat kdyvat keskustelua kompleksin ongelman ratkaisemiseksi. Diskursiivisissa
kaytanngdissa edustettuina ovat erilaiset diskurssit. Vaarana on, ettd jokin diskurssi saa
ylivallan k&ytdnnon sovelluksissa. My0ds edustuksen toteuttaminen on Dryzekin mukaan
mahdollista diskurssien kautta, jolloin diskurssien edustajien maarittelemiseen voitaisiin
kayttad jopa maarallisid tutkimusmenetelmid. Diskursiivisia kéytantoja kuvaa hierarkian
poissaolo. Osallistujat toimivat tilanteessa kommunikatiivisesti rationaalisesti, jolloin
rationaalisuus perustuu moni&anisyyden kunnioittamiseen. Diskursiivisen prosessin
lopputulos on Dryzekin mukaan konsensus, josta han hyvaksyy myds minimaalisimman

muodon hyvéaksynnédn hyvaksymattdmyydesta.

”Hallinnan maailma” nédyttdd autonomisten toimijoiden verkostoineen varsin soveltuvalta
Dryzekin deliberatiivisen demokratian ymparistoksi. Dryzek korostaa, etta diskursiivisten
tilanteiden tulisi kestda juuri sen verran, ettd ongelma saadaan ratkaistuksi. Verkostojen
suhteellinen pysyvyys vastaa hyvin kuvaa tallaisesta esiin nousevasta tilanteesta, johon
tarvitaan tietty toimijajoukko ratkaisijaksi. Dryzek itsekin suhtautuu viime vuosikymmenina
Kirjoitetuissa teksteissaan verkostohallintaan positiivisesti diskursiivisen demokratian
sovellusalustana ja demokratisoinnin levittamisend. Hanen mukaansa diskursiivinen
demokratia sopii verkostohallintaan, vaikka se vaatiikin kasitteiden venyttdmistd. Taman
mahdollistaa verkostojen késittdminen monien demosten kautta, jolloin myds osallisuuden
asteita on oltava useita. Itselleni suurimpia kysymyksia diskursiivisen demokratian
soveltamisessa  “hallinnan maailmassa” herdttdd valtiotoimijoiden osallistuminen
verkostoihin, koska Dryzek kehottaa valttamaan sita diskursiivisissa kdytannoissa. Toisaalta
taas fasilitaattorin rooli verkostoissa jaa kyseenalaiseksi. Voiko ajatella, etta fasilitaattorin

panos verkostossa on nimenomaan keskustelun kaynnistdjand ja edistdjand? Anders
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Esmarkin (2007) artikkelissaan esittelemd demokraattisen responsiivisuuden ongelma
jaanee avoimeksi diskursiivisissakin verkostoissa, koska Dryzek Kkieltda diskurssien
edustajien sanktioinnin mahdollisuuden. Néhddkseni ”hallinnan maailmasta” ja Dryzekin
diskursiivisesta demokratiasta tekee yhteensopivan molempien kytkos liberalismiin.
Molemmissa nikyy selvésti ’paremman ratkaisun” olemassaolo. Molemmat osallistuvat siis
tavallaan poliittisen mahdollisuuden kieltamiseen ja luottavat rationaalisen ajattelun kykyyn
”parhaan ratkaisun” 16ytdmiseksi. Téhén viittaa myds Dryzek, jonka mukaan lopputulos on

I0ydettavissa, vaikka perusteluista ei paéstéisikaan yksimielisyyteen.

Rosanvallonin vastademokraattisesta ndkOkulmasta katsottuna “hallinnan maailman”
demokraattisuus ndyttdd mahdottomalta. Vaikka Rosanvallonin teoriassa korostuu
Iyhytkestoinen, yhdenkin asian ympérille rakentuva demokraattinen ilmaus, ei hallinnan
verkostojen positiivinen, ratkaisukeskeinen ote nayta demokraattiselta
vastademokraattisessa  mielessd. Rosanvallon myds itse suhtautuu hallintaan
epépolitisoivana voimana, joka rajoittaa politiikan en&d koordinointiin ja ohjailemiseen
(milla tulkitsen Rosanvallonin tarkoittavan metahallinnan toimintoja). Luonteeltaan
vastademokratian negatiivisuus, joka nakyy monessa kohtaa joukkojen epaluottamuksen
ilmaisuina, ei sovellu hallinnan verkostoihin, joissa keskindisriippuvaisia toimijoita pitéa

koossa luottamus ja tilaa ei ole peruuttamattomille ristiriidoille.

4.2 Miksi pitéisi puhua hallinnasta?

Kuten edellisessa kappaleessa huomataan, Srensenin ja Torfingin (2007) teoksesta nouseva
kuvaus  “hallinnan  maailmasta”  toimintaympdristond  jattdd tilaa  erilaisille
sovellusmahdollisuuksille. Heiddn kokoamansa teoksen nimi “Theories of Democratic
Network Governance” antaa Kuitenkin viitteen siitd, ettd teoksen artikkelien avulla olisi
mahdollisuus ratkaista demokratian ja hallinnan vélisid ongelmia. Analogia valitettavasti
kuitenkin epaonnistuu, mikéali se pyrkii esitteleman ratkaisun demokraattiseen hallintaan.
Vaikka esimerkiksi Dryzekin diskursiivinen demokratia vaikuttaa sopivan “hallinnan
maailmaan” melko kivuttomasti, edellyttdisi hallinnan verkostojen demokraattisuus myos
dryzekildisessa mielessé tarkempia madrittelyjd verkostoissa harjoitettaville prosesseille.
Tésséd tutkielmassa kaytetty teoreettinen “hallinnan maailman” kuvaus liikkuu
teoriamaailmassa. Tarttumapisteind reaalimaailmaan voidaan ajatella verkostojen
toimijoiden yksityistd tai julkista luonnetta. Onkin syytd muistaa, ettd "hallinnan maailma”
on ideaali kuva maailmasta, jossa verkostot toimisivat juuri niin kuin artikkelien kirjoittajat

esittdvat niiden toimivan. Reaalimaailman verkostoja voidaan kuitenkin hyvin kuvailla
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elistisind hyva veli —verkostoina, jotka eivét edes tavoittele demokraattista toimintatapaa.
Voidaan my0s oikeutetusti kysyd, onko hallintaa jarkevaa tarkastella tdssa tutkielmassa
kaytetyn tila-luonteisen “hallinnan maailma”-ké&sitteen avulla, vai tulisiko ottaa huomioon
aktiivinen toiminta. Uskoisin, ettd demokraattisuuden tarkastelemiseksi aktiivisen toiminnan
pysdyttiminen kuvaan “hallinnan maailmasta” on tutkiclmassani hyodyllistd. Ei pida
kuitenkaan unohtaa verkostojen aktiivista hallintaa, vaan tulisi pyrkia myos identifioimaan

toimijoita, joilla on mahdollisuus kayttaa valtaa verkostojen ohjailemiseksi.

Hallinnasta puhuttaessa Bevirin (2010) mainitsema hallinnan demokraattisuuden ongelma
on ilmeinen. “Hallinnan maailmassa” kansalaistoimijat seké julkishallinnon ja yrityseldmén
edustajat osallistuvat verkostoihin, jotka pyrkivét osallistumaan julkiseen paatoksentekoon
pyrkimédlla  muodostamaan konsensuksia tietyistd asiakokonaisuuksista.  Nailla
konsensuksilla on julkinen ulottuvuus, silla Sérensen ja Torfing (2007) erottavat hallinnan
verkostot muista verkostoista lausumalla, ettd hallinnan verkostojen pd&dméaaréat ovat julkisia.
Tassd on ongelman ydin. Demokraattisessa jarjestelmédssa on perinteisesti luotettu
edustukselliseen demokratiaan, jossa paatoksia tekevat poliittiset toimijat. Téallaisessa
jarjestelméssa virkamieshallinnon on ollut paatdsten toimeenpanijana. Hallinnan myoté
paatoksia julkisista padamaarista tehdaankin sellaisten toimijoiden kesken edustuksellisessa
jarjestelméssa, jotka eivat ole hankkineet mandaattiaan vaaleissa. Hallinnan tutkimus ei voi
tallaisessa tilanteessa rajoittua pelkéstdén kuvailemaan hallinnan toimijoiden luonnetta, vaan
sen tulisi etsia ratkaisuja hallinnan demokraattisuuden ongelmaan ottamalla normatiivisempi

tutkimusote hallinnan demokraattisuutta kohtaan.

Sorensen ja Torfing (2007) pyrkivét analogiassaan tarjoamaan kuvan demokraattisesta
verkostohallinnasta. Kuva jaa kuitenkin ohueksi. On totta, ettd Kkirjan tarjoama kuva
“hallinnan maailmasta” mahdollistaa ainakin Dryzekin diskursiivisen demokratiankin
soveltamisen verkostoissa. Tadma ei kuitenkaan tarkoita sité, ettd verkostot olisivat itsessédan
demokraattisia. Verkostojen demokratisointi edellyttda hallinnan teoreetikoilta huomattavan
paljon tarkempaa madrittelyd esimerkiksi verkostoihin osallistuvien toimijoiden roolista.
Osallistuvatko  toimijat  instituutioidensa  tai  organisaatioidensa  edustajina
neuvotteluprosessiin, ja jos eivit, miten toimijoiden “kansalaisrooli” varmistetaan verkoston
madrittelyssd. Myds konsensuksen rooli paatoksentekosédantona vaatii tarkemman
madrittelyn. Onko kyse eri vaihtoehtojen yhteensovittamisesta tai valinnasta niiden valill,

vai konsensuksen aidosta rakentamista dialogissa ja asettumalla toisten asemaan?
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Myos verkostojen ajallinen ulottuvuus asettaa kyseenalaiseksi niiden demokraattisuuden
mahdollisuuden. Jotta demokraattinen vastuullisuus toteutuu, pyritadn siihen sitten
diskursiivisen edustamisen tai suoran osallistumisen kautta, tulee varmistaa toimijoiden
aikaresurssien riittavyys. Suhteellinen pysyvyys toiminnan keston ilmauksena on turhan
epamaardinen. Kaiken kaikkiaan demokraattisen verkostohallinnan mahdollisuuksista ei
voida keskustella ilman institutionalisoimiskeskustelua. Julkisista paamaarista paattavat
henkilot ovat edustuksellisessa jarjestelmdssa vahvasti sidoksissa edustuksellisiin
instituutioihin, joilla on yhteiskunnassa virallinen asema. L&pindkyvyyden turvaamiseksi
“hallinnan maailman” institutionalisoiminen on vélttdmatontd, vaikka joku voisikin
kritisoida institutionalisointia ketteryyden menettamisestd. Jos institutionalisoinnilla
varmistetaan hallinnan verkostojen demokraattisuus, on ketteryyden menettdminen

kuitenkin pieni harmi.

Puhe hallinnasta on yhteiskuntatieteellisessa tutkimuksessa kuitenkin varsin tuore ilmid.
Kaukaisimmillaankin sen voidaan ajatella k&ynnistyneen 1980-luvulta. Tamankin
tutkimuksen valossa on relevanttia kysya: Tarvitaanko puhetta hallinnasta? Tuoko maailman
kuvaaminen “hallinnan maailman”  kisittein  lisdarvoa  yhteiskuntatieteelliseen
tutkimukseen? ”Hallinnan maailman” verkostot, huolimatta Sérensenin ja Torfingin (2007)
teoksen abstraktista ja analyyttisesta kuvauksesta, voisi kasittda yhta hyvin “’kansankielelld”
virkamiesten, yrityselaman toimijoiden ja aktiivisimpien kansalaistoimijoiden hyva veli —
verkostoina, joissa poliittisen alueelle aiemmin kuuluneista asioista tehdadn paatoksia
pienemmalla kokoonpanolla. Tulisiko virkakoneisto palauttaa palvelemaan edustuksellista
jarjestelméa? Hierarkiat ovat kirosana hallinnan verkostojen kuvauksessa, mutta tuovatko
ne kuitenkin paatoksentekoon selkeyttd ja ennakoivuutta. Politiikan tutkimus on pitkien
perinteidensa ansiosta kasitteellistanyt demokraattista yhteiskuntaa monipuolisesti.
Hallinnan késitteet eivét varsinaisesti tuo lisdarvoa demokratian tutkimukseen. Hallinto-,
oikeus- ja taloustieteelliset kasitteet eivét valttdméattd sovi lainkaan yhteen politiikan

tutkimuksen késitteiden kanssa.

4.3 Demokratiapolitiikan vaarat

Tutkielman  yksi  tarkoitus on Kkiinnittdd huomiota Suomessa harjoitettuun
demokratiapolitiikkaan, jossa hallinto osallistuu aktiivisesti demokratian kehittdmiseen ja
muotoiluun. Heikki Paloheimo (2014) korostaa uusien osallistumistapojen merkitysta
kansallisen demokratiapolitiikan kehittdamisessd. On ilmeistd, ett4d reaalimaailmassa

paatoksia tehdaan jonkinlaisissa verkostoissa, edustuksellisen jarjestelman ulkopuolella.
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Tama tutkielma kuitenkin osoittaa, miten hankalasti hallinnan verkostot ovat
demokratisoitavissa. Vaikka pyrkimykset soveltaa deliberatiivisia ja osallistuvia
demokratian muotoja olisivatkin aidosti vilpittdmi&, on niiden edistdmisessa myos riskinsé.
Onko mahdollista, ettd hallinto aktiivisella osallistamistoiminnallaan luo maailmasta vield

epéaselvemman ja sité kautta epddemokraattisemman?

Suomessa on téllakin hetkelld k&ynnissa suuria yhteiskunnallisia uudistuksia, kuten sosiaali-
ja terveyspalvelu- sekd maakuntauudistus. Néaissé yhteyksissa mietitaan jalleen kansalaisten
osallisuutta, kun palveluntuotantojarjestelmié uudistetaan. On mahdollista, ettd palvelujen
muotoilu asiakasndkokulman avulla voi parantaa palvelua. Aidolla kansalaisten
kuulemisella helpotetaan myos vaaleilla valittujen poliitikkojen paatoksentekoa. Julkisesti
sitovien paatosten tekeminen edustuksellisen jarjestelmén ulkopuolella voi kuitenkin
helposti osoittautua epademokraattiseksi. Kansalaisten osallistumishaluihin vastataan
varmasti my0s siten, ettd pyydetddn kansalaisilta ndkdkulmaa poliittisten edustajien

debattiin. Palautekanavina voisi myos hallinnan verkostoilla olla potentiaalina.

Verkostojen demokraattisuus osallistuvasta ja deliberatiivisesta nakdkulmasta nayttaa
haasteelliselta. Hallinnan ja edustuksellisen demokratian suhde on kuitenkin myo6s
aiheuttanut ongelmia. Soérensen ja Torfing (2005) esittavat artikkelissaan hyvid keinoja,
joiden avulla vaaleilla valitut poliitikot voivat osallistua verkostojen metahallintaan.
Metahallinta ei kuitenkaan nédhdakseni ole riittdva keino verkostojen demokratisoinniksi,
sillé se jattaa liikaa valtaa verkostoille maarittaa tuottamiaan politiikkoja. Poliitikkojen suora
osallistuminen verkostoihin j&& ainoaksi demokraattiseksi mahdollisuudeksi kytkea
hallinnan verkostot edustukselliseen demokratiaan. Siindkin tapauksessa suhtaudun
skeptisesti  poliitikkojen ~ mahdollisuuteen  osallistua  verkoston  toimintaan
asiantuntijaroolissa unohtaen roolinsa vallankayttdjand. Lopputulemana voisi esittad, ettéd
yksinkertaisin keino yhteiskunnan demokraattisuuden takaamiseksi olisi todennakdisesti
edustuksellisen demokratian arvon palauttaminen. Aanestysaktiivisuuden lasku ja
puoluetoiminnan Kkriisi ovat suuria haasteita edustuksellisessa jarjestelméssda, mutta tasa-
arvoisen “’yksi ddni yksi ihminen” —asetelman vuoksi tyotd edustuksellisen demokratian

eteen kannattaa tehda.

4.4 Teorioiden poliittisuudesta

Hallintaa kuvataan usein myos uusliberalistisena ilmidna. Siihen liitetdan sellaisia kasitteita

kuin  yksityistaminen, tehokkuus ja liiketalouden tuominen yhteiskunnalliseen
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padtoksentekoon. Politiikan tutkimuksessa on erityisen tarkead huomioida myo6s eri
teoreettisten suuntausten ja tieteellisten puhetapojen poliittisuus. “Hallinnan maailman”
kuvauksessani totean, etta sen paatoksenteon mittarina kaytetadn tehokkuutta, jota pidetdan
samanarvoisena kasitteend legitimiteetin kanssa. Yhteiskunnallisten instituutioiden
legitimiteetti on nahdakseni kuitenkin se tarkastelukulma, jota tulisi ensisijaisesti tarkastella,
kun puhutaan demokratiasta. Tehokkuudella ei voida ndhdakseni edes legitimoida julkisen
padtoksenteon mekanismeja, vaan niiden tulisi aina perustua demokraattiseen
legitimiteettiin. Sorensenin ja Torfingin (2007) teoksen kuvaus “hallinnan maailmasta” tuo
esiin hallinta-ilmién liberaaleja juuria paitsi tehokkuuden osalta, my6s verkostojen
konsensuspyrkimyksessd. Neuvotteluprosessin lopputulos on “hallinnan maailmassa”
nahdidkseni “paras vaihtoehto”, ennalta maératty lopputulos, jonka prosessin osapuolet

neuvottelemalla saavuttavat.

Tdhédn esipoliittiseen ’parhaaseen vaihtoehtoon” 10ytyy vastaava kuvaus myos Dryzekin
diskursiivisen demokratian teoriasta. Dryzekin kieli on ennen kaikkea tieteellis-liberaalia
uskoa siihen, ettd lansimaisen liberaalin tieteen avulla 16ydetddn absoluuttisesti parempia
ratkaisuja ongelmiin kuin poliittisessa arvokeskustelussa. On siis olemassa joku
absoluuttinen yhteinen hyvd, joka on paras vaihtoehto kaikille ihmisille, ja joka vastaa
totuutta tieteessa. Tassa kohtaa on syytd huomata, ettd deliberatiivisen demokratian juuret
johtavat Habermasin Kriittisen teorian ohella my6s rawlsilaiseen liberalismiin, jossa hyvan
esipoliittisuus ilmenee siind, etta tietdmattdémyyden verhon takaa kansalaiset osaavat valita
absoluuttisesti hyvan yhteiskunnan. Deliberatiivisen demokratian liberaalit juuret tekevat
siitdi sopivan “hallinnan liberaaliin maailmaan”. Verkostojen demokratisointia
deliberatiivisen demokratian keinoin on kuitenkin syytd varoa. On nayttoéa siitd, ettd
osallistumista voidaan nimittdin kayttaa virkamiespéaatosten legitimoinnin valineend (ks.
mm. Kalliokoski 2015). Jos parhaana kuvauksena yhteiskunnasta pidetdén hallinnan

maailman” kuvaa, on syytd miettid tarkoin, milld tavalla demokraattisuus varmistetaan.

Tutkielmassani tarkastelemien teorioiden juuret osoittavat sen, etta politiikan tutkimuksessa
on syyta olla erityisen tarkka tieteellisen debatin poliittisuuden suhteen. Erityisesti
liberalismin esipoliittisuus ja rationaalisuuden kasite ovat omiaan antamaan liian positiivisen
kuvan tieteen kyvystd ratkaista poliittisia ongelmia. Voisi ajatella kyseessa olevan
jonkinasteisen positivismin. On kuitenkin syytd muistaa, etté teoriatkin ovat pohjimmiltaan
Kilpailevia tieteellisessd debatissa. Tutkielmassani nakyy selvasti se, ettd yhteiset juuret

tekevét etéisiltdkin vaikuttavat teoriat helpommin yhteen sopiviksi.

62



5. KIRJALLISUUS

Ahokas, Laura, Saila Tykkylainen & Niklas Wilhelmsson (2010): Miten hallinto voi edistaa
yhteiskunnallista osallistumista? Esimerkkina oikeusministerion demokratiaty6. Politiikka
52:3, 241-249.

Alapuro, Risto & Eeva Luhtakallio (2008): Vaalidemokratia, vastademokratia ja politiikan
paluu: johdatusta Pierre Rosanvallonin ajatteluun. Teoksessa Rosanvallon, Pierre:
Vastademokratia. Politiikka epéluulon aikakaudella. Vastapaino: Tampere 2008, 7-17.

Anttiroiko, Ari-Veikko (2015): Verkostodemokratia - Teoreettinen
analyysipolitiikkaverkostojen demokratisoinnin haasteista. Politiikka 57:2, 75-93.

Barber, Benjamin (1984): Strong Democracy. Participatory Politics for a New Age.
University of California Press: Berkley and Los Angeles.

Bevir, Mark (2010): Democratic Governance. Pinceton University Press, Princeton 2010.

Bevir, Markdryzek & R. A. W. Rhodes (2007): Decentred Theory, Change and Network
Governance. Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network
Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 77-91.

Bovaird, Tony (2005). Public Governance: Balancing Stakeholder Power In a Network
Society. International Review of Administrative Sciences 71:2, 217-228.

Borzel, Tanja A & Diana Panke (2007): Network Governance: Effective and Legitimate?
Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network Governance.
Palgrave Macmillan: New York 2007, 153-166.

Esmark, Anders (2007): Democratic Accountability and Network Governance — Problems
and Potentials. Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network
Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 274-296.

Dahl, Robert A. (1998): On Democracy. Yale University Press: New Haven & London.

Dryzek, John S. (2000): Deliberative Democracy and Beyond : Liberals, Critics,
Contestations. Oxford University Press: Oxford.

Dryzek, John S. (1990): Discursive Democracy. Politics, Policy and Political Science.
Cambridge University Press: Cambridge.

Dryzek, John S. (2010): Foundations and Frontiers of Deliberative Governance. Oxford
University Press: Oxford.

Dryzek, John S. (2007a): Networks and Democratic lIdeals: Equality Freedom, and
Communication. Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic
Network Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 262-273.

Dryzek, John S. (2007b): Theory, Evidence, and the Tasks of Deliberation. Teoksessa
Rosenberg Shawn W.: Deliberation, Participation and Democracy : Can the People Govern?.
Palgrave Macmillan: Basingstoke, 237-250.

Dryzek, John S. & Simon Niemeyer (2010): Representation. Teoksessa Dryzek, John S.:
Foundations and Frontiers of Deliberative Governance. Oxford University Press: Oxford,
42-65.

63



Haveri, Arto ja Anttiroiko, Ari-Veikko (2009): Kuntajohtaminen: haasteena paikallisten
kilpailu- ja yhteistyosuhteiden hallinta. Teoksessa Karppi, llari ja Lotta-Maria Sinervo:
Governance. Uuden hallintatavan jasentyminen. Juvenes Print — Tampereen Y liopistopaino
Oy: Tampere 2009, 191-211.

Hertting, Nils (2007): Mechanisms of governance network formation : a contextual rational
choice perspective. Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic
Network Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 43-60.

Ha&kli, Jouni, Karppi, llari ja Sotarauta, Markku (2009): Alueellinen muutos ja sen hallinta.
Teoksessa Karppi, llari ja Lotta-Maria Sinervo: Governance. Uuden hallintatavan
jasentyminen. Juvenes Print — Tampereen Y liopistopaino Oy: Tampere 2009, 127-158.

Jessop, Bob (1997): The Regulation Approach. The Journal of Political Philosophy 5:3, 287—
326.

Kalliokoski, Aili (2015): Aitoa vaikuttamista vai symbolista osallistamista? Kansalaisraadit
Jyvaskylassa 2012-2013. Jyvaskyla: Jyvaskylén yliopisto. Saatavilla:
https://jyx.jyu.fi/dspace/bitstream/handle/123456789/45692/URN%3aNBN%3afi%3ajyu-
201504211644.pdf?sequence=1, luettu 8.4.2017.

Karppi, llari & Lotta-Maria Sinervo (2009): Governance. Uuden hallintatavan jasentyminen.
Juvenes Print — Tampereen Y liopistopaino Oy: Tampere.

Klijn, Erik-Hans & Jurian Edelenbos (2007): Meta-governance as Network Management.
Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network Governance.
Palgrave Macmillan: New York 2007, 199-214.

Koppenjan, Joop F. M. (2007): Consensus and Conflict in Policy Networks: Too Much or
Too Little? Teoksessa Soérensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network
Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 133-152.

O’Toole, Laurence J., Jr (2007): Governing Outputs and Outcomes of Governance
Networks. Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network
Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 215-230.

Paloheimo, Heikki (2014): Demokratiapolitiikan ulkoinen arviointi 2013. Oikeusministerio:
Helsinki.

Palonen Kari (2009): ”Demokratiapolitiikka” — demokratian epdpolitisointia. Politiikka
51:2, 146-150.

Papadopoulos, Yannis (2013): Democracy in Crisis? Politics, governance and Policy.
Palgrave Macmillan: New York.

Peters, B. Guy (2007): Virtuous and viscous circles in democratic network governance.
Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network Governance.
Palgrave Macmillan: New York 2007, 61-76.

Rosanvallon, Pierre (2008): Vastademokratia. Politiikka epéluulon aikakaudella.
Vastapaino: Tampere.

Ryynanen, Aimo & Uoti, Asko (2009): Kunnallinen itsehallinto ja uusi hallintotapa.
Teoksessa Karppi, llari ja Lotta-Maria Sinervo: Governance. Uuden hallintatavan
jasentyminen. Juvenes Print — Tampereen Y liopistopaino Oy: Tampere 2009, 212-236.

64


https://jyx.jyu.fi/dspace/bitstream/handle/123456789/45692/URN%3aNBN%3afi%3ajyu-201504211644.pdf?sequence=1
https://jyx.jyu.fi/dspace/bitstream/handle/123456789/45692/URN%3aNBN%3afi%3ajyu-201504211644.pdf?sequence=1

Schaap, Linze (2007): Closure and Governance. Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing:
Theories of Democratic Network Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 111-
132.

Setéld, Maija (2003): Demokratian arvo. Teoriat, kdytdannot ja mahdollisuudet. Gaudeamus:
Helsinki.

Sorensen, Eva & Jacob Torfing (2005): The Democratic Anchorage of Governance
Networks. Scandinavian Political Studies 28:3, 195-218.

Sorensen, Eva & Jakob Torfing (2007): Theories of Democratic Network Governance.
Palgrave Macmillan: New York.

Triantafillou, Peter (2007): Governing the Formation and Mobilization of Governance
Networks. Teoksessa Sorensen, Eva & Jakob Torfing: Theories of Democratic Network
Governance. Palgrave Macmillan: New York 2007, 183-198.

Vartola, Juha (2009): Byrokratia modernin hallinnan muotona. Teoksessa Karppi, Ilari ja
Lotta-Maria Sinervo: Governance. Uuden hallintatavan jasentyminen. Juvenes Print —
Tampereen Y liopistopaino Oy: Tampere 2009, 13-43.

65



