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1. Johdanto

1.1 Kunta verkostoissa

Yhä merkittävämpi osa kunnan tehtävistä hoidetaan muiden kuin elimellisesti kunnan omaan organisaatioon kuuluvien yksiköiden toimesta. Erilaiset enemmän tai vähemmän muodolliset verkostomaiset toimintatavat ovat yleisiä myös silloin, kun suunnitellaan ja valmistellaan myöhemmin muodollisissa päätöksentekoelimissä vahvistettavia poliittisia päätöksiä. Tämä ns. verkostohallinta onkin osa yhä useamman kunnan johtamisen päivittäistä todellisuutta.

Verkostojen kautta tapahtuva hallinta ei sinänsä ole kunnille mikään uusi hallintamuoto. Kuntien toiminnan luonteeseen on perinteisesti kuulunut taiteilla monimutkaisen ja moniulotteisen sidosryhmäverkoston keskellä. Kuntien yhteistyöllä on Suomessa pitkät perinteet ja kuntien yhteistyöorganisaatiot ovat entuudestaan tuttuja kaikille kunnille.  Etenkin elinkeinopolitiikassa, vapaa-aikatoimessa ja monissa sosiaalisissa tehtävissä verkostomaiset yhteistoimintatavat ovat tulleet tutuiksi jo vuosia sitten. 

Uutta on se, että verkostohallinnan toimintamuodot ovat yhä yleisempiä instrumentteja julkisen politiikan toteuttamisessa. Verkostohallinnan järjestelyillä pyritään tyypillisesti vastaamaan moniin toimintaympäristön haasteisiin, ottamaan huomioon eri toimijoiden näkökulmia ja tehostamaan politiikkojen – esimerkiksi osaamiseen liittyvien strategioiden – toimeenpanoa. Uutta on lisäksi se, että verkostohallinta nähdään yhä useammin myös tuloksekkaana ja legitiiminä tapana ohjata yhteiskuntaa. Alueellisella ja paikallisella tasolla hallintaverkostot nähdään usein keinona laajentaa osallistumista alueelliseen tai paikalliseen päätöksenteon prosessiin.

Myös tieteellisessä kirjallisuudessa hallintaverkostot nähdään usein hyvänä tapana hoitaa monimutkaisia, epävarmoja ja konfliktisia politiikka-ongelmia (esim. Sørensen & Torfing 2007, 12, 14). Verkostohallinta näyttäisi siten olevan muuttumassa yhä merkittävämmäksi osaksi kuntien toimintaa ja johtamista. Verkostot ja verkostohallinta on otettava tosissaan ja kysyttävä, mitä ne merkitsevät yhtäältä julkisen politiikan tehokkuudelle ja vaikuttavuudelle, mutta toisaalta myös demokratialle ja osallistumiselle.

Muutoksien taustalla on monia yleismaailmallisia kehityspiirteitä kuten globalisaatio, tietoyhteiskunta ja kilpailun kiristyminen. Ne ovat samoja syitä, jotka selittävät monia muitakin muutoksia kunnallishallinnossa. Myös hallinnon uudistamisen kansainväliset opit, etupäässä uusi julkisjohtaminen (New Public Management – NPM) ja EU:n ajama julkisen-yksityisen kumppanuus (Public-Private Partnership – PPP) ovat merkittäviä hallinnan muutosta selittäviä taustatekijöitä. 

Uuden julkisjohtamisen doktriinin eräs keskeinen periaate on pyrkiä tehokkuuteen lisäämällä johtamisen mahdollisuuksia esimerkiksi erottamalla poliittinen ja manageriaalinen johtaminen toisistaan. Tämän periaatteen noudattaminen johdattaa erottamaan tilaajat tuottajista ja valtuutetut palveluorganisaatioista tehden tilaa verkostokunnalle. Vastaavasti kuntalaisten asiakasroolin koros​taminen siirtää vastuullisuusketjua kuntalainen-valtuutettu suhteesta asiakas-palveluntuottaja -suuntaan.

Vaikka verkostomaiset toimintatavat on usein nähty hyvänä ja legitiiminä keinona vastata kunnallishallinnon haasteisiin, on sekä tutkijoiden että käytännön kuntahallinnon puolelta esitetty monia epäilyjä niiden tehokkuudesta ja demokratiasta (ks. esimerkiksi Ryynänen 2006 ja 2007, Haveri 2003). Aimo Ryynänen (2007, 75) ilmaisee asian seuraavasti: ”Päätöksenteko sivuuttaa yhä useammin parlamentit, joille jää pelkkä muodollisten institutionaalisten puitteiden tarjoaminen verkostoissa valmistelluille ja tosiasiassa jo ratkaistuille päätöksille”. Selkeästi on tarvetta kyetä nykyistä paremmin arvioimaan verkostojen toimintaa kunnallisen ohjauksen ja demokratian näkökulmasta. Mitä esimerkiksi osakeyhtiömallin yleistyminen merkitsee? Osakeyhtiössä kuntalain mukaiset kunnan oman organisaation ohjauksessa käytettävät ohjauskeinot eivät ole enää käytettävissä, eivätkä valtuusto, kunnanhallitus tai kunnanjohtaja voi antaa osakeyhtiön toimielimelle sitovia määräyksiä. 

1.2 Tutkimustehtävä, -menetelmät ja -aineistot

Vaikka paikallisen hallinnan verkostoista löytyy yhä enemmän opinnäytetöitä ja akateemisia tutkimuksia, on tieto kuntien uusista toimintatavoista ja kuntien roolista verkostojen keskellä toistaiseksi melko vähäistä. Osittain sen vuoksi, että empiiristen tutkimusten määrä on pieni, ja jos niitä löytyy, ne ovat usein melko rajattuja esimerkiksi yhteen kuntaan kohdistuvia tapaustutkimuksia tai sektorikohtaisia tarkasteluja
. Verkostoista esim. aluekehityksen kontekstissa on toki olemassa runsaasti tutkimusta, kuten jatkossa luvussa kolme tullaan toteamaan.

Kovin vähän siis tiedetään siitä, mitä verkostot ja verkostohallinta merkitsevät kuntien johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden näkökulmasta, kuntalaisten näkökulmasta ja laajemmin julkishallinnon näkökulmasta; mikä rooli on verkostoilla pidemmällä tähtäimellä julkisten palveluiden järjestämisessä; mitä merkitystä on verkostoilla kuntalaisten vaikuttamis​mahdollisuuksille.
 Liittyykö verkostohallintaan esimerkiksi KuntaSuomi 2004 -tutkimuksessa (Pikkala 2005, 47) tehty havainto, jonka mukaan kuntien luottamushenkilöt arvioivat kaikkien vaikuttamiskanaviensa tehokkuuden heikentyneen 1990-luvulta vuoteen 2003?

Oma ongelmansa on edelleen myös verkostoihin liittyvä käsitteellinen sekamelska, huolimatta siitä, että verkostot ovat olleet tutkijoiden kiinnostuksen kohteena jo ainakin pari vuosikymmentä. Verkoston käsitettä käytetään kovin erilaisissa merkityksissä ja tilanneyhteyksissä. Mitä oikein tarkoitetaan kun puhutaan kuntien verkostoista tai verkostojen lisääntymisestä kunnissa? Mikä on verkostojen rooli kunnallishallinnossa?

Tämä tutkimus pyrkii osaltaan täyttämään yllämainittua aukkoa. Kysymme, 

1)  miten kunnallishallinnon muutosta voidaan kuvata ja ymmärtää verkoston ja verkostohallinnan käsittein?
2)    kuinka kunnat pyrkivät ja kykenevät ohjaamaan verkostoja?

3) millaisia ongelmia ja mahdollisuuksia verkostoihin sisältyy demokratian näkökulmasta? 

Demokratiaa tarkastellaan tutkimuksessa kuntien ohjauksen näkökulmasta eli edustuksellisen demokratian silmälasien läpi. Periaatteessa edustuksellinen demokratia toteutuu verkosto​hallinnassa silloin, kun kunnan tahto toteutuu verkostojen ohjauksessa. Kunnan tahto taas on puolestaan demokraattisesti valittujen edustajien tahto. Toisin sanoen verkostojen demokraattisuuden kriteerinä on se, kuinka hyvin ne ovat kunnan ohjauksessa ja toteuttavat demokraattisesti valittujen valtuustojen tavoitteita. Olemme luonnollisesti tietoisia siitä, että demokratiasta on olemassa muitakin näkemyksiä.

Lähestymme yllä mainittuja tutkimuskysymyksiä empiirisen analyysin keinoin. Tutkimusaineistomme koostuu kolmesta eri aineistosta: verkostohallintaa koskevista suomalaisista tutkimuksista, maakuntien yhteistyöryhmien jäsenille suunnatusta kyselystä sekä kunnan johtajille tehdyistä haastatteluista. Ilmiön laajuuden vuoksi teemme sellaisen rajauksen, että tarkastelemme ensisijaisesti alue- ja kaupunkikehityksen verkostoja. Tämä määritellään laajasti siten, että se sisältää kuntien elinkeinopolitiikkaan, yleiseen kehittämispolitiikkaan ja aluekehittämiseen liittyviä verkostoja. Varsinaiset ydinpalvelut, sosiaali- ja terveystoimi sekä sivistystoimi on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle. Kuitenkin niin, että rajaus on enemmän priorisointikysymys kuin veitsellä leikattu. Kun kuntaa tarkastellaan verkostokuntana, rajaa ei ole aina mahdollista vetää eri toimintojen välille.

Ensimmäinen osa aineistosta käsittää suomalaiset verkostohallintaa käsittelevät tutkimusraportit vuosilta 1996–2006. Tämä aineisto hankittiin tekemällä tutkimuksen aluksi inventaario kaikista olemassa olevista suomalaisista verkostotutkimuksista valitulla ajanjaksolla. Näiden tutkimusraporttien tunnistamisessa hyödynnettiin kolmea tapaa. Ensiksikin käytiin läpi kirjaston tietokantoja tiettyjen hakusanojen, lähinnä sellaisten kuin verkosto, hallinta, paikallinen hallinta, yhteistyö, julkisen-yksityisen yhteistyö ja kumppanuus avulla. Toisena tapana tutkimusryhmän jäsenet
 etsivät ”omista arkistoistaan” kaikki aihepiiriin mahdollisesti liittyvät tutkimukset. Ja kolmanneksi pyydettiin kuntatutkijoiden sähköpostilistan kautta vinkkejä relevanteista tutkimusraporteista. 

Näiden toimenpiteiden kautta tutkijoilla oli koossa yli sata raporttia, joiden joukosta analysoitiin lopulta tarkemmin 25 tutkimusraporttia. Raporttien nimet on esitetty liitteessä 1. Tehdyn rajauksen mukaisesti raportit liittyvät lähinnä aluekehittämisen, elinkeinojen kehittämisen ja innovaatiopolitiikan verkostoihin. Kuntien sosiaali- ja terveyspalveluja koskevat raportit jätettiin tarkastelun ulkopuolelle. Tosin jotkut analysoiduista tutkimuksista käsittelevät elinkeinotoimen ohella myös palveluverkostoja. 
Seuraavana vaiheena toteutettiin kysely maakuntien yhteistyöryhmien (MYR) jäsenille. Kyselylomake (ks. liite 2) lähetettiin sähköisenä 454 yhteistyöryhmän jäsenelle, joista vastasi 138 jäsentä (n. 30 %). Kyselyn avulla haluttiin tarkempaa tietoa MYR-verkostojen toimimisesta, jäsenten tavoitteista, verkosto​suhteista sekä MYR:n demokraattisuudesta ja metahallinnasta. Maakunnan yhteistyöryhmät nähtiin olemassa olevien tutkimusten inventaarion perusteella hyvänä esimerkkinä julkista politiikkaa tuottavista verkostoista kuvaamaan uusia hallintatapoja Suomessa. Olkoonkin, että MYR:ien tarkastelu verkostoina on oikeaoppisen verkosto​määritelmän mukaan hieman ongelmallista – nehän ovat lainsäädännöllä synnytettyjä, suljettuja verkostoja ja formaaleja toimintatavoiltaan. Tätä asiaa käsitellään tarkemmin kyselyn tulosten esittämisen yhteydessä luvussa 4.

Kolmanneksi tutkimuksessa käytetään aineistona kuntajohtajien haastatteluja. Haastatteluista viisi kappaletta toteutettiin elo-lokakuussa 2007 Lahden ja Jyväskylän seudun kunnanjohtajien kanssa. Lisäksi aineistona on käytetty kuutta kunnanjohtajan haastattelua, jotka tehtiin keväällä 2007 toteutetun pro gradu -tutkielman yhteydessä. Niistä vastasi hall. yo. Sanna Tuurnas (ks. Tuurnas 2007). Lahti ja Jyväskylä ovat molemmat mukana aluekeskusohjelmassa ja seuduilla toimii lukuisia formaaleja ja vähemmän formaaleja verkostoja. Kuntien päättäjiltä haluttiin tarkempaa tietoa erilaisista kunnassa tai seudulla toimivista yhteistyöverkostoista, niiden kokoonpanosta, päätöksenteosta, hallinnosta, demokraattisuudesta ja ohjaamisesta (ks. haastatteluteemat – liite 3). 
Tutkimusraporttimme on syntynyt kiinteässä yhteydessä yhteispohjoismaiseen tutkimushankkeeseen Democratic Network Governance. Hankkeessa selvitetään verkostohallinnan demokraattisia ongelmia ja mahdollisuuksia, luodaan standardeja niiden mittaamiseksi sekä vertaillaan eri pohjoismaiden tilannetta ja kehitystä verkostohallinnan osalta. Pitemmälle vietynä tavoitteena on kehittää uudenlaista verkostohallinnan teoriaa. Verkostoa koordinoi Roskilden yliopiston Center for Democratic Network Governance. Verkosto on perustettu 2006 ja siihen kuuluu tutkijoita kaikista pohjoismaista, Suomesta professori Arto Haverin johtama tutkimusryhmä Tampereen yliopistossa. Verkosto on saanut rahoitusta Tanskan tiederahastolta liikkuvuuteen, tutkijavaihtoon ja seminaarien järjestämiseen. 
Maakuntien yhteistyöryhmille suunnatun kyselylomakkeen suunnitteluun osallistuivat kyseisen tutkimus​hankkeen kaikkien viiden maan edustajat. Kysely toteutettiin kaikissa pohjoismaissa hieman erilaisille kohderyhmille vuoden 2007 loppupuolella, mahdollistaen vertailevan analyysin maiden välillä. 

Yleisesti ottaen pohjoismaat tarjoavat erinomaisen tutkimuskentän alueellisten verkostojen tutkimiseksi. Näistä maista löytyy useita virallisia ja epävirallisia uuden hallinnan muotoja, joista osa on lain mukaan määriteltyjä, osa taas markkina-pohjaisia ja muut oma-aloitteisia verkostoja. 

Tämä tutkimusraportti koostuu neljästä pääluvusta. Johdanto​luvussa esittelemme tutkimuksen tarpeen, tavoitteet ja aineistot. Toisessa luvussa esitellään verkostohallinnan teoreettista viitekehystä, erottaen toisistaan verkostohallinnan ensimmäisen sukupolven teoriat ja aineksia kehittymässä olevasta toisen sukupolven teoriasta. Lisäksi käsitellään lyhyesti verkostohallinnan eri merkityksiä kunnallishallinnossa. Raportin kolmannessa osassa analysoidaan Suomen verkostohallintaa olemassa olevaan tutkimukseen perustuen. Neljännessä luvussa analysoidaan yksityiskohtaisesti MYR-verkostoja perustuen kyselytuloksiin. Viidennessä luvussa käsitellään verkostojen ohjausta ja demokratiaa kuntien näkökulmasta perustuen kuntajohtajien haastatteluihin. Johtopäätöksissä tutkimustulokset vedetään yhteen.       

2. Verkostohallinnan teoreettinen viitekehys 

2.1 Verkostohallintateorian ensimmäinen sukupolvi

Hallinnan teoriaa (governance theory) voidaan tarkastella yhtäältä deskriptiivisenä – kuvailevana teoriana – ja toisaalta preskriptiivisenä – oppina hyvästä hallinnosta. Deskriptiivinen teoria hallinnasta pyrkii kuvaamaan, käsitteellistämään ja tekemään ymmärrettäväksi julkisessa hallinnossa tapahtuvaa muutosta. Preskriptiivinen teoria taas tarjoaa malleja hallinnon uudistamiseen. Hallinnan teoria sisältää siis sekä näkemyksiä siitä, kuinka hallinnon pitäisi muuttua että kuvauksia todellisista empiirisistä muutoksista. Joskus nämä kaksi asiaa sekoittuvat tavalla, joka aiheuttaa ongelmia kriittiselle lukijalle. Julkisen hallinnon muutosta käsittelevässä kirjallisuudessa tällainen tilanne ei tosin ole mitenkään poikkeuksellista. Koska hallinnon uudistaminen on pitkälti politiikkaa ja myös liiketoimintaa, uudistamista koskeva kirjallisuus sisältää runsaasti erilaisia malleja ja toimintasuosituksia, ilman että niiden toimivuutta olisi välttämättä empiirisesti testattu. 

Vaikka käsitteelle hallinta (governance) ei löydy vain yhtä ja yksiselitteistä määritelmää ja sitä käytetään usein myös edellä kuvatussa preskriptiivisessä merkityksessä ja tietynlaisena iskusanana, muutos hallinnosta hallintaan on monissa maissa empiirisesti todennettavissa oleva kehityssuunta (ks. esim. John 2001). Tähän muutokseen liittyy olennaisesti sellaisia piirteitä kuten suoraviivaisen hierarkkisen hallintojärjestelmän pirstoutuminen moni​mutkaisemmaksi verkostomaiseksi kokonaisuudeksi, uudenlaisten hallinta​järjestelmien syntyminen ja vallan uudelleenjako eri hallinnon tasojen välillä.

Seuraavassa käsittelemme aluksi hallinnan käsitettä ja käyttöyhteyksiä. Sen jälkeen siirrymme verkostohallinnan teoriaan, jossa voidaan puhua ensimmäisen ja toisen sukupolven verkostohallinnan teoriasta. Käsittelemme ensiksi ensimmäisen sukupolven verkostohallinnan teoriaa kysymällä, miksi hallinta muuttuu ja millaisia ovat uuden hallinnan piirteet. Tämän jälkeen siirrymme vasta kehittymässä olevaan toisen sukupolven teoriaan, keskustellen sen esille nostamia asioita, lähinnä verkostohallinnan ja demokratian välistä suhdetta sekä meta-hallinnan mahdollisuuksia ja ongelmia.

Lähestymistapamme tässä on korostetusti nimenomaan paikallisen hallinnan (local governance) näkökulma erotuksena kansainväliselle hallinnalle (international governance, global governance), yrityskonsernien hallinnalle (corporate governance) tai monitasohallinnalle (multi-level governance). 

Miksi hallinto muuttuisi hallinnaksi?

Hallinta-ajattelun keskiössä on näkemys, jonka mukaan julkinen hallinto ei enää kykene ohjaamaan yhteiskuntaa ja taloutta yksin, vaan yhteisten asioiden hallinnan onnistuminen riippuu yhteistyöstä yksityisen ja kolmannen sektorin sekä kansalaisten kanssa. Miten erilaiset ongelmat ratkaistaan, kuinka esimerkiksi kehitetään kunnan elinkeinoja tehokkaasti tai luodaan uusia innovaatioita, kuinka ratkaistaan sosiaalisia ja turvallisuuteen liittyviä ongelmia tai vaikutetaan ympäristön kestävään kehitykseen – nämä kysymykset ovat keskeisiä uudessa hallinnassa. 

Koska ongelmat ovat monimutkaistuneet ja ketjuuntuneet, organisaatiot ja toimijat ovat tulleet entistä riippuvaisimmaksi toisistaan. Monimutkaisia asioita ei yleensä voi hallita yksinkertaisilla ratkaisuilla tai järjestelmillä. Hierarkkiset järjestelmät yksinkertaisina rakenteina vähitellen menettävät merkitystään yhteiskuntien monimutkaistuessa ja suoran käskytyksen sijasta hallinto joutuu käyttämään muita ohjauksen muotoja (esim. Jessop 1998; John 2001, 9). Ilmiötä kuvaa ns. isomorfian periaate, jonka mukaan osajärjestelmän monimutkaisuuden tulee vastata sen järjestelmän monimutkaisuutta, jonka osana se toimii.

Joidenkin teoreetikkojen mielestä uusi hallinta-ajattelu on vastareaktio edellisille hallinnon uudistuksille, etenkin uudelle julkisjohtamiselle (New Public Management), desentralisaatiolle tai spontaaneille järjestelmä​muutoksille paikallistasolla (Pierre & Peters 2000, 77). Tästä näkökulmasta se on eräänlainen hallinnon uudistamisen kolmas aalto, haastaen uuden julkisjohtamisen puhunnan tehokkaammasta, kevyemmästä ja asiakasorientoituneesta kunnasta laajemmalla ja kunnallishallintoon perinteisemmin kuuluvalla visiolla kokonaisuuden hallinnasta yhteisön yhteisenä intressinä.

Bogason (2000) puolestaan selittää hallintaa postmodernismilla – postmodernit olosuhteet ovat suurelta osin vastakohta modernille yhteiskunnalle, ja ne johtavat väistämättä hallinnon pirstou​tumiseen. Postmoderneissa olosuhteissa, jotka ovat yhtä aikaa läsnä modernin yhteiskunnan kanssa, moderniin yhteiskuntaan soveltunut suoraviivainen toimintojen koordinointi joutuu vähitellen väistymään erilaistuvien ja monimutkaistuvien hallintamallien tieltä. Rationaalisen, suoraviivaisen hallinnan sijasta kohdataan kompleksisia tilanteita. Eri toimijat verkostossa perustelevat omia näkökantojaan ja toiminnan suuntaa ohjataan monesta suunnasta yhtä aikaa. 

Millaisia ovat uuden hallinnan piirteet?

Hallintaan toimintatapana puolestaan kuuluu sekä insti​tutionaalisten että hallinnollisten rajojen ylittäminen, tapaus​kohtaisesti rakentuvat yhteistyö-, kumppanuus- ja verkostosuhteet eri yhteistyötahojen välille sekä uudenlaiset johtamisen ja ohjauksen välineet, sopimussuhteet ja organisointimallit. Käytännössä se edellyttää eri osapuolten välisen ymmärryksen, ns. neuvotellun järjestyksen löytämistä tilanteissa, joita usein leimaavat erilaiset tavoitteet ja toimintakulttuurit.

Hallinnan ydintä voidaan lähestyä kolmen keskeisen tulkinnan kautta. Ensimmäisen mukaan hallinta on valtion vetäytymisestä aiheutuva tilanne, jossa alue- ja paikallistason toimijat ottavat yhä enemmän vastuuta yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisusta. Hallintaa kuvaa tällöin keskeisesti hierarkioiden murtuminen (esim. Pierre & Peters 2000). 

Toisen tulkinnan mukaan hallinnassa painotetaan verkostojen – usein vielä nimenomaan itseohjautuvien verkostojen – roolia hallinnan välineenä (esim. Rhodes 1996; Rhodes 1997). Vastaavasti luottamus ja neuvottelu ovat tärkeitä verkostomuotoon liittyviä hallinnan käytännön keinoja. Verkoston syntymisessä oleellista on yhteinen intressi, neuvottelujen avulla aikaansaatu ja luottamuksen ylläpitämä yhteinen tavoite.

Kolmas tulkinta korostaa hallinnan toimijapiirin laajenemista ja institutionaalisten rajojen ylittämistä hallintaan oleellisesti liittyvänä piirteenä. Tämän, mm. Bovairdin ja Löfflerin (2002 ja 2003) näkemyksen mukaan hallintaan liittyy aina muitakin kuin julkisen sektorin toimijoita; hallinnassa on kysymys yhteisen koetun riippuvuuden aikaansaamasta yhteistyöllisestä toiminnasta, johon osallistuu julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin toimijoita. Vastaavasti hallinnan käytäntöjä ja sääntöjä ei sanele vain lainsäädäntö ja julkisyhteisöjen toimintaperiaatteet, vaan ne muotoutuvat monimutkaisessa vuorovaikutuksessa viranomaisten ja kansalais​yhteiskunnan välillä.
Edelliset tulkinnat antavat mahdollisuuden rajata hallinnan käsitettä melko tiukastikin. Jos hallinnassa lähdetään siitä, että se on vain verkostojen kautta tapahtuvaa hallintaa, kaikki markkinoihin tai hierarkioihin perustuvat hallinnan järjestelmät rajataan hallinnan ulkopuolelle. Tai jos lähdetään siitä, että hallintakoalitioihin on kuuluttava toimijoita eri sektoreilta, pelkästään julkisen sektorin toimijoista koostuvat koalitiot eivät ole ”hallintaa”.

Edellä kuvatut täsmennykset hallinnan käsitteestä eivät kuitenkaan ole vakiintuneita. Hallintaa käytetään hieman eri merkityksissä ja usein vähän väljemmin tarkoittamaan uudentyyppistä vapaaehtoisuudesta kumpuavaa horisontaalista yhteistyötä eri toimijoiden välillä, olivat nämä sitten pelkästään julkiselta sektorilta tai käyttivät muitakin kuin tarkalleen ottaen verkostoiksi määriteltävissä olevia koordinaation muotoja.

Esimerkiksi Renate Mayntz (1993, 11) pitää hallintaa – kuten päätöksentekoakin – yksinkertaisesti vain työnjakona eri toimijoiden välillä. Hollantilainen tutkija Jan Kooiman (1993) esittää lyhyesti, että hallinta on hallinnon ja yhteiskunnan välistä vuorovaikutusta. Hallinnalla kuvaillaan kaikkia sosiaalisten, poliittisten ja hallinnollisten toimijoiden toimenpiteitä, joilla yritetään määrätietoisesti ohjata, kontrolloida tai johtaa yhteiskuntaa ja sen osa-alueita. Hallintaa kuin käsitettä onkin vaikea kattavasti selittää, minkä takia sitä on helpompaa seurata tietyssä kontekstissa, tapauskohtaisesti. 

Taulukko 1. Uuden hallinnan paradigma (Salamon 2002, 9).

	  Klassinen julkishallinto
	Uusi hallinta

	Ohjelma/virasto
	Työkalu

	Hierarkia
	Verkosto

	Julkinen vs. yksityinen
	Julkinen + yksityinen

	Komento ja kontrolli
	Neuvottelu ja suostuttelu

	Johtamistaidot
	Valtuuttamistaidot


Perinteinen ja helppo tapa kuvata ilmiötä on asettaa se vastakohdaksi jollekin aiemmalle toimintatavalle. Taulukossa 1 kuvataankin Salamonin (2002) mukaisesti siirtymistä klassisesta julkishallinnosta uuteen hallintaan. Salamonin (2002, 9–11, 19–20) mukaan hallinnassa käytetään erilaisia työkaluja, instrumentteja, joiden kautta julkisia päämääriä tavoitellaan. Työkaluilla ei tarkoiteta ohjelmia tai politiikkaa, vain ne voivat olla esimerkiksi tietyt tuotteet tai toiminnot, tuotantosysteemi tai sääntöjen sarja. Uuden järjestelyn seurauksena syntyy riippuvuussuhteita julkisten toimijoiden ja muiden osapuolten välillä, mitä kautta hallinto saa uusia kumppaneita, mutta toisaalta myös menettää täydellisen ohjauskontrollin ohjelmien toteuttamisesta. 

Hallinta verkostoina – verkostohallinta

Verkostohallinnan (network governance) näkökulmasta keskeisessä asemassa uudessa hallinnassa ovat verkostot. Yhteiskunnallisen toiminnan koordinointitapoja – hallinnan perusvaihtoehtoja – katsotaan jo vakiintuneen käytännön mukaisesti olevan kolme: markkinat, hierarkiat ja verkostot (Williamson 1975; Thompson et al. 1991). Pääargumenttina verkosto​hallin​na​ssa on, että nimenomaan verkostot mahdollistavat pirstoutuneiden organisaatioiden välisten toimenpiteiden koordinoinnin sekä antavat mahdollisuuden eri toimijoille osallistua hallinnan prosesseihin (esim. Rhodes 1996, 658–59). 

Verkosto (network) voidaan määritellä esimerkiksi toisiinsa liitettyjen solmujen verkoksi (Castells 1996, 470); sellaisten keskinäisten riippuvuuksien muodostamaksi rakenteeksi, joka sisältää monia organisaatioita tai niiden osia (O’Toole 1997); tai ryhmäksi yhdessä työskenteleviä ihmisiä, jotka tulevat sellaisista organisaatioista, joiden tavoitteena on edistää omia päämääriään vapaaehtoisen yhteistyön avulla (Kickert et al. 1997). Verkostoituminen puolestaan on organisaatioiden välistä yhteisyötä, jossa Himmelmanin (1992; 1996) mukaan organisaatiot vaihtavat tietoa, suuntaavat toimintoja, jakavat resursseja ja parantavat toistensa toimintakapasiteettia yhteiseksi hyödyksi jakaen riskejä, velvollisuuksia ja palkkioita.

Organisaatioteoriassa verkosto on organisoinnin eräs muoto, joka on viime aikoina yleistynyt etenkin asiantuntijaorganisaatioiden organisointimallina. Powellin (1990) mukaan verkosto-organisaatiota kuvaavat seuraavat ominaisuudet:

1.  Organisoinnin perusta on vahvuuksien täydentäminen eikä työsuhde.

2.  Kommunikoinnin välineistö on suhteessa tilanteeseen enemmän kuin rutiiniin.
3. Konfliktit ratkaistaan informaation vaihdolla eikä hallinnollisella määräyksellä.
          4.  Joustavuus on suuri.

5. Sitoutuminen on keskeinen organisaation tehokkuutta määrittävä arvo.

Verkostohallinnan teorian yhteydessä ymmärretään yleensä dynaamiseksi yhteenliittymäksi, jossa itsenäiset, mutta toisistaan riippuvaiset organisaatiot/yksilöt neuvottelevat yhteisistä tavoitteista tai työskentelevät niiden toteuttamiseksi. Verkoston lähtökohtana on toimijoiden riippuvuussuhde yhteisen tavoitteen/yhteisten tavoitteiden saavuttamisessa. Yleensä tämä johtaa yhteisten pelisääntöjen, käytäntöjen, arvojen ja uskomusten yleistymiseen, eräänlaiseen institutionalisoitumiseen. Yksinkertaisesti määriteltynä verkosto on tällöin yksi vuorovaikutuksen ja yhteistyön muoto. 

Hallintaverkosto (governance network) on suhteellisen vakaa yhteistyörakenne, joka perustuu horisontaaliseen vuorovaikutukseen keskenään riippuvaisten, mutta toiminnallisesti autonomisten toimijoiden välillä (Marin & Mayntz 1991; Mayntz 1993), jotka toimivat suhteellisen institutionaalisessa viitekehyksessä (March & Olsen 1995) tapahtuvien neuvottelujen kautta (Scharpf 1994; Klijn & Koppenjan 2000). Hallintaverkostot eivät kuulu hierarkkiseen komennusketjuun, ne eivät ole markkinalakien alaisia (Scharpf 1994, 36), lisäksi verkostosuhteet ovat enemmin horisontaalisia kuin vertikaalisia (Jessop 2000, 161). 

Hallintaverkosto on itseohjautuva julkisten toimijoiden määrittelemissä rajoissa ja panostaa julkisen pyrkimyksen
 tuottamiseen jollakin osa-alueella (Scharpf 1994; Scharpf 1997).  

Hallintaverkostoja koskevia ensimmäisiä tutkimuksia tekivät Marin & Mayntz (1991) sekä Kooiman (1993), myöhemmin muiden muassa Scharpf (1994), March & Olsen (1995), Rhodes (1997) ja Kickert et al. (1997). Viime vuosina tutkimukset kuten Jessop (2000), van Heffen et al. (2000), Pierre & Peters (2000), Bang (2003) ja Hajer & Wagenaar (2003) ovat vahvistaneet verkostohallinnan tutkimusta ja nostanut sen julkishallinnon oleelliseksi osaksi. (Sørensen & Torfing 2007, 3.)

Hallintaverkostoissa institutionaalinen viitekehys on säätelevä siinä mielessä, että se tarjoaa säännöt, roolit ja menettelytavat; normatiivinen siinä mielessä, että se välittää sääntöjä, arvoja ja standardeja; kognitiivinen siinä mielessä, että se synnyttää koodeja, käsitteitä ja erikoistietoa; ja kuvitteellinen siinä mielessä, että se tuottaa identiteettejä, ideologioita sekä yhteisiä toivoja ja näkemyksiä (March & Olsen 1995).

Verkostojen ortodoksista määrittelyä vähemmän tärkeänä pitävä suuntaus korostaa, että hallintaverkostojen empiiriset muodot vastaavat sitä poliittista, institutionaalista ja diskursiivista viitekehystä, jossa ne muotoillaan. Verkostoja voidaan jaotella niiden virallisuuden, avoimuuden ja muiden ominaisuuksien perusteella. Ne voivat koostua irrallisista ja epävirallisista yhteyksistä tai olla tiiviit ja viralliset; ne voivat olla oma-aloitteisia tai ylhäältä päin aloitettuja; avoinnaisia tai suljettuja; lyhytaikaisia tai pysyviä; tiettyyn toimialaan liittyviä tai yhteiskunnallisia (Sørensen & Torfing 2007, 11). Jotkut hallintaverkostot on luotu politiikkaa valmistelevaksi kun taas toiset ovat politiikkaa toimeenpanevia verkostoja. 

Kuvassa 1 on hahmotettu yllä kuvatun tulkinnan näkökulmasta hallintamuotojen tyypillisiä esimerkkejä epävirallisista virallisiin. Tämä on myös tässä tutkimuksessa sovellettava näkökulma. Kun puhumme verkostohallinnasta tai hallinnan verkostoista kunnallishallinnon yhteydessä, emme viittaa ainoastaan selvästi ns. verkosto-organisaatioihin, vaan ymmärrämme, että hallinnan verkosto kunnan näkökulmasta saattaa sisältää institutionaaliselta asemaltaan hyvin erilaisia verkostoja sosiaalisista verkostoista yhtiöihin.

Kuva 1. Hallinnan empiiriset muodot (Røiseland 2007).
Hallintaverkostot ovat hyvin tapauskohtaisia – useat vuorovaikutteiset hallintamuodot eivät edes vastaa kaikkiin hallintaverkostojen määrittelykriteereihin, vaikka sisältävät monia hallintaverkostojen piirteitä. Sørensen ja Torfing (2007, 11) korostavat valtioviisaasti, että verkostohallinnan tutkimus ei tähtää luokitteluihin, vaan pikemmin pyrkii selittämään miten yhteiskuntaa hallitaan.  

Julkishallinnon yhteydessä käytetään usein myös politiikka-verkoston käsitettä, mikä on läheinen hallintaverkostojen ajatukselle, muttei synonyymi. Politiikka-verkostoja (policy networks) määritellään avoimina ja jotakuinkin pysyvinä yhteistyömuotoina, joissa yksilöt, intressiryhmät, julkiset organisaatiot ja valtion yksiköt panostavat tietyn politiikan muodostamiseen ja toimeenpanoon (ks. Scharpf 1999; Koppenjan & Klijn 2004). Hallintaverkosto saattaa panostaa tietyn politiikan osa-alueeseen (esim. paikallisen terveydenhuollon järjestäminen), kun taas politiikka-verkostot ovat konteksti poliittisille prosesseille (esim. terveydenhuoltopolitiikan uudelleen muotoilu).  

Governance networks are a relatively stable, horizontal articulation of interdependent, but operationally autonomous actors who interact through negotiations that take place within a relatively institutionalized community which is self-regulating within limits set by external agencies and contributes to the production of public purpose. (Sørensen & Torfing 2007, 9.)
Monet hallinnan tutkijat kuten Mayntz (1993), Jessop (2002), Rhodes (2000), Pierre & Peters (2000) ovat nostaneet esille normatiivisia kysymyksiä verkostohallinnan demokraattisesta toiminnasta sekä oikeudenmukaisuudesta. Kun parlamentaarisessa demokratiassa demokraattinen oikeudenmukaisuus on hallinnon luonnollinen piirre, verkostohallinnan puolella ei ole mitään takuuta demokraattisuudesta. Perinteisen, edustuksellisen demokratian teorian mukaan vallan ja vastuuvelvollisuuden pitäisi kuulua samoille toimijoille, jotta vaalien kautta toteutetulla kontrollilla olisi merkitystä. Uusi hallinta-ajattelu hämmentää demokratian käsitettä jossain määrin, mm. houkutellessaan ei-vastuuvelvollisia toimijoita mukaan poliittisiin prosesseihin. 

Verkostot itseohjautuvina rakenteina voivat äärimmäisessä tapauksessa haastaa tai vastustaa julkista hallintoa. Tällainen tilanne voi syntyä, jos verkostot ohjaavat ja koordinoivat politiikkoja enemmän mukanaolevien toimijoiden mieltymyksien mukaan kuin hallinnon tahtoa seuraten. Niin syntyy nykyajan valtion dilemma – hallinto tarvitsee verkostoja saadakseen eri toimijoita mukaan yhteisiin hankkeisiin, mutta samanaikaisesti se näkee verkostojen vaikeuttavaan politiikan harjoittamista. (Pierre & Peters 2000, 77; Peters 2006, 124.) Miten sitten ohjata monimutkaisia ja kirjavia sosio-poliittisia järjestelmiä demokraattisella ja tehokkaalla tavalla? Kooiman (1993, 35–48) vastaa, että ohjauksen on oltava monimutkaista, dynaamista ja monipuolista, koska eri toimijoiden välinen vuorovaikutus on yhdistetty mutkikkailla malleilla, se muuttuu dynaamisten voimien pohjalta ja liittyy moniin eri näkökulmiin.    

Kickert et al. (1997) ja Milward, Provan & Else (1993) ovat korostaneet hierarkkisen hallinnon ja verkostohallinnan vuorovaikutusta sekä nostaneet esille kysymyksen, miten julkiset ja muut toimijat voivat ohjata verkostoja, jotka ovat luonteeltaan itseohjautuvia. Jessopin (2000) mukaan itseorganisoituvan organisaation ohjaus on metahallintaa (meta-governance). Se voi sisältää verkostojen konstruoimista ja pelisääntöjen laatimista sekä resurssien jakamista toimijoille. Tavoite on kuitenkin manipuloida verkostoja toimimaan metahallitsijan suunnan mukaisesti.

Scharpfia (1997) lainaten, verkostohallinta kehittyy toden​näköisimmin hierarkian varjossa. Thatcher (2004) taas väittää, että verkostot ovat usein eräänlaisia muotoutumassa olevia hierarkioita ja ne saattavat johtaa uusien hierarkioiden syntymiseen olemassa olevien organisaatioiden välille. Viimeaikainen empiirinen tutkimus Suomesta osoittaakin, että raja verkoston ja hierarkian välillä ei ole selväpiirteinen ja ainakin joissakin tapauksissa verkostot ovat eräänlaisia alustavia hierarkioita (esim. Airaksinen, Nyholm & Haveri 2004; Airaksinen, Haveri & Vallo 2005). Edellä esitettyä näkökulmaa vahvistaa myös verkostojen johtamisen korostuminen tutkimuksissa ja sen kasvava tarve käytännössä. Verkostot eivät näytä toimivan ilman johtamista, mutta johtaminen vaikuttaa vähitellen verkoston institutionalisoitumiseen ja myös hierarkioiden kehittymiseen. Kuitenkin, niin kauan kun eri osapuolten yhteistyö perustuu tietynlaiseen, keskinäisen riippuvuuden aikaansaamaan vapaaehtoisuuteen eikä jonkin osapuolen vallankäyttöön ja käskytykseen, voidaan vielä puhua verkostoista eikä hierarkioista.   

Verkostohallinta toimintatapana voi olla joustavaa ja tehokasta, mutta usein se on myös hidasta ja resursseja kuluttavaa. Tämä johtuu pohjimmiltaan siitä, että hallinnan toteuttaminen riippuu lukuisista eri toimijoista, joilla on usein erilainen käsitys arvoista, tavoitteista, metodeista ja ajasta (Haveri 2006, 33). Yhteisten toimintatapojen ja päätösten hakeminen neuvottelujen kautta tällaisessa ympäristössä ei välttämättä ole helppoa tai edes mahdollista silloin kun haetaan kaikkia osapuolia tyydyttäviä ratkaisuja.

Verkostot hallinnan työkaluina voivat myös epäonnistua (ks. Mayne, Wileman & Leeuw 2003). Ottaen huomioon päätöksenteon vaikeuden uusissa yhteistyöjärjestelyissä sekä yrityksissä institutionalisoida niitä, ei ole yllättävää, että verkostot saattavat epäonnistua. Joidenkin teoreetikkojen mukaan epäonnistuminen on uudessa hallinnassa todennäköisempi vaihtoehto kuin onnistuminen (ks. Jessop 2000; Rhodes 2000).   

2.2 Verkostohallinnan toisen sukupolven teoriaa kehittelemässä 

Verkostohallinta demokratian mahdollisuutena ja uhkana

Verkostohallinnan ensimmäisen sukupolven tutkimus keskittyi pääasiallisesti vakuuttamaan, että jotakin uutta on tapahtumassa yhteiskunnassa ja kuvaamaan tapahtuvan muutoksen piirteitä. Se kohdisti kiinnostuksensa kysymyksiin, kuinka ja miksi hallinnan verkostoja on syntynyt, miten ne eroavat hierarkkisesta hallinnosta, kuinka ne toimivat hallinnan välineenä sekä mikä on empiirinen näyttö uudesta hallinnasta eri hallinnon sektoreilla eri maissa. 

Verkostohallinnan toisen sukupolven teoriat ja näkökulmat ovat vasta kehitteillä. Kehitystyö merkitsee tutkimusagendan asteittaista uudistamista ja laajentamista. Pohjoismaiden tutkijoista erityisesti Roskilden yliopiston tutkijat ovat panostaneet aihepiirin empiiriseen ja teoreettiseen tutkimukseen (esim. Sehestedt 2002; Sørensen 2002; Sørensen 2004; Sørensen & Torfing 2005; Bogason & Zølner 2007; Sørensen & Torfing 2007; Marcussen & Torfing 2007). 

Verkostohallinnan toisen sukupolven tutkimuksen keskeisiä kysymyksiä ovat: 

1. Miten selittää hallintaverkostojen syntyä, toimintaa ja kehittymistä? 

2. Mitkä ovat hallintaverkostojen epäonnistumisen ja onnistumisen kriteerit?

3. Miten julkiset toimijat voivat ohjata itseohjautuvia verkostoja, toisin sanoen millaisia ovat meta-hallinnan keinot?

4. Mitkä ovat verkostohallinnan ongelmat ja mahdollisuudet demokratian näkökulmasta? (Sørensen & Torfing 2007, 14.)

Tämän tutkimuksen tavoitteen mukaisesti suuntaamme seuraavassa huomiomme kahteen jälkimmäiseen, eli verkostojen ohjausta (meta-hallintaa) ja demokratiaa koskevaan teoriaan ja sivuutamme muut sinänsä hyvin kiinnostavat kysymykset. Hallintaverkostojen onnistumista ja epäonnistumista on toinen kirjoittajista käsitellytkin monissa aiemmissa tutkimuksissaan (ks. Airaksinen & Haveri & Vallo 2005; Haveri 2006). 

Ponnistukset uudelleenformuloita demokraattista teoriaa väittävät, että hallintaverkostot auttavat lisäämään sekä poliittisen systeemin panospuolen että tuotospuolen demokraattisuutta. Hallintaverkostot korottavat panospuolen demokraattisuutta, koska enemmän ihmisiä osallistuu aktiivisesti päätösprosesseihin kuin edustuksellisessa demokratiassa. Tuotospuolen demokraattisuus puolestaan lisääntyy, koska päätösten laatu parantuu ja toimeenpano tehostuu. Hallintaverkostot vähentävät toimeenpanon muutosvastarintaa – kun päätöksentekoon kuuluu tärkeitä ja vaikuttamaan päässeitä toimijoita, heidän välilleen kehittyy yhteisvastuu päätöksistä ja sitoutuminen toimeenpanoprosessiin (Sørensen & Torfing 2003, 614). 

”Mitä enemmän ihmiset osallistuvat aktiivisesti yhteisöissään ja yleensä toimivat vuorovaikutuksessa yhteiskunnan kanssa, sitä todennäköisempää on, että toiminnan tuloksena syntyy yhteistä hyvää”. (Burns 2000, 971.)
Huolimatta siitä, että verkostoissa saattaa esiintyä epäsymmetrisiä suhteita – joillakin toimijoilla voi olla enemmän valtaa kuin muilla johtuen kullekin omistamista resursseista –, pohjautuvat verkostosuhteet vaihdolle eikä käskytykselle (Marcussen & Torfing 2003). Siinä mielessä poliittiset päättäjät ovat yhdenvertaisia muiden verkostojäsenien kanssa. 

Uuden hallinnan verkostot voivat olla myös uhka demokratialle, varsinkin jos niitä tarkastellaan perinteisen välillisen demokratian ihanteen – vapaat vaalit, avoin kilpailu ja vastuullisuus – näkökulmasta. Perinteisesti on katsottu, että julkisessa toiminnassa demokraattinen kontrolli liittyy sekä toiminnan panoksiin, lopputuotteeseen että prosessiin. Usein nimenomaan prosessi on saanut korostetun luonteen demokratian toteutumisessa. Verkostohallinnassa esimerkiksi vastuullisuutta arvioidaan lähinnä lopputuotteen kannalta. 

Tärkeimmät hallintaverkostojen demokraattiset ongelmat kulminoituvat seuraaviin tekijöihin: verkostoissa osallistuvien samanarvoisuus, vastuuvelvollisuus, kilpailu rajoitetuista resursseista, erilaiset intressit, koordinoinnin puute ja avaintoimijoiden tai edustuksellisen hallinnon rooli (Nyholm & Haveri 2007). Merkittävänä uhkakuvana on nähty myös aktiivisten demokratia. 

Hallintaverkostoissa kunnallisten päätösten tekeminen voi helposti siirtyä kansalaisilta ”näkymättömälle taholle”. Hansenin (2005, 221–222) mielestä samanarvoisuutta rapautetaan etenkin sillä, että eri toimijoilla – erityisesti kansalaisilla – ei ole yhtäläistä pääsyä tietoon kuten edustuksellisessa hallinnossa.

Ongelma verkostojen vastuuvelvollisuudesta liittyy päätöksenteon siirtymiseen yhä enemmän kuntien ulkopuolelle. Hallinta​verkostoihin valitaan jäseniä usein ammattitaidon tai henkilökohtaisten ominaisuuksien perusteella. Verkostoissa mukana olevat yksityiset toimijat eivät tosiasiassa ole vastuuvelvollisia kunnille (Nyholm & Haveri 2007).

Tämä uusi monitasoinen hallintajärjestelmä merkitsee kunnan roolin muuttumista – kuntalaisten puolesta päättäjän roolista siirrytään toimijoiden keskeisen välittäjä-rooliin (ks. Bogason 2003, 2, 22; Hirst 2000, 24). Koska ei-valitut toimijat ovat hallintaverkostojen kautta mukana poliittisissa prosesseissa, tarvitaan koordinaatiomekanismeja, jotka huomioivat mahdollisesti konfliktiset intressit toimijoiden välillä (Andersen 2004, 2, 16; ks. myös Hirst 2000, 21–22).                  

Edustuksellisen (välillisen) demokratian näkökulmasta kansalaisilla on mahdollisuus valita mieluisat poliittiset päättäjät intressien edustajiksi. Julkisen politiikan tehtävä on juuri vastakkaisten intressien välittäminen ja yhteisen julkisen intressin löytäminen (Boston 2000, 321). Erilaisten yhteistyömuotojen yleistyessä nousee esille kysymys, miten turvataan se, että usein hyvin itsenäiset verkostot tuottavat julkista tavoitetta. Jos itseohjautuvat verkostot eivät ole vastuuvelvollisia valtion viranomaisille (tai muille) saattaa helposti käydä niin, että verkostoissa tietä näyttävät vahvemmat osapuolet, esim. yksityiset toimijat. 

Verkostojen johtaminen ja metahallinta

Verkostojen johtamista ja metahallintaa tarvitaan kahdesta syystä. Ensiksikin verkostojen toiminnan varmistamiseksi ja tehostamiseksi, jotta verkostoista saataisiin irti ne positiiviset piirteet, joita niihin usein liitetään. Toiseksi metahallintaa tarvitaan demokratian edistämiseksi. Verkostojen johtamista ovat kehitelleet monet tutkijat (ks. esimerkiksi Kickert, Klijn & Koppenjan 1997; Klijn & Koppenjan 2006; Sotarauta ja Linnamaa 1999; Evans 2006). Verkoston johtajuudessa korostuu tavoitteiden asettamisen sijasta yhteisten tavoitteiden etsiminen (Kickert, Klijn & Koppenjan 1997, 167). Jo ”klassinen” alkaa olla jaottelu verkostojohtamisesta pelien johtamisena ja verkoston rakentamisena (Klijn & Teisman 1997). Pelin johtamisella viitataan vaikuttamiseen verkoston sisäisiin suhteisiin, esimerkiksi toimijoiden välisten suhteiden parantamiseen. Verkoston rakentamisella puolestaan viitataan rakenteen muuttamiseen tai muihin institutionaalisiin järjestelyihin.  Emme kuitenkaan käsittele verkoston johtamisen teorioita tässä sen tarkemmin, vaan pidättäydymme tuoreemmassa toisen sukupolven teoreetikkojen metahallinnan käsitteessä. Toki tunnustaen sen, että metahallinta perustuu pitkälti verkostojohtamisen pioneerien tekemään työhön.

Ymmärrämme metahallinnan tässä siten, että se ei ole vain verkoston johtamista, vaan pikemminkin verkostoissa ja verkostoilla johtamista. Kunnan näkökulmasta se tarkoittaa yhtäältä kunnan koko hallintaverkoston kokonaisvaltaista ohjausta, ja toisaalta sen yksittäisten osien ohjausta. Olivatpa nämä yksittäiset osat sitten omalta organisaatiotyypiltään lähempänä hierarkioita tai verkostoja. 

Monet toisen sukupolven verkostotutkijat esittävät, että verkostojen toimintaa on mahdollista parantaa tehokkaan metahallinnan kautta. Verkostohallinnasta on hyötyä vain, jos verkostot toimivat. Usein hallintaverkostojen muodostamista hankaloittavat poliittinen apatia, korkeat transaktiokustannukset tai matalat odotukset yhteisestä hyödystä verkostotoiminnassa. Joillakin toimialoilla puuttuvat kyvykkäät ja neuvokkaat toimijat ylipäätänsä. (Marcussen & Torfing 2007, 12–13.) Toisaalta neuvottelut eivät välttämättä johda yksimielisyyteen; konfliktien ja erimielisyyden takia poliittiset päätökset tehdään usein karkean konsensuksen periaatteella (Klijn & Koppenjan 2000).

Vastaavasti kunnat ja valtio voivat pyrkiä vaikuttamaan edustuksellisten elinten tahdon toteutumiseen metahallinnan kautta. Tällöin verkostojen demokraattisuus toteutuu perinteisen edustuksellisen demokratian viitekehyksessä, eikä demokratiaa sinänsä ole tarpeellista uudelleenformuloida. 

Metahallinnan keskeisin haaste on ohjata verkostojen toimintaa halutulla tavalla rajoittamatta kuitenkaan niiden autonomiaa niin, että verkostojen toiminta salpautuu. Ilman metahallintaa on olemassa vaara, että verkostot stabilisoituvat ja ovat kyvyttömiä toimimaan kollektiivisesti sisäisten konfliktien tai luottamuksen puutteen vuoksi. Jos toisaalta itseohjautuvien verkostojen toimintaa rajoitetaan tai määritellään liikaa ulkopuolelta, verkoston toimijat voivat menettää kiinnostuksensa ja sitoutumisensa verkoston aktiviteetteihin. (Sørensen 2007, 91.)

Mitä metahallinta sitten käytännössä merkitsee ja millaisia keinoja on käytettävissä? Metahallintaa voidaan toteuttaa valtion tai kuntien toimesta, siitä voivat vastata poliittiset yhtä lailla kuin ammatilliset johtajatkin.  Sørensenin (2007, 91–96) mukaan poliitikot, virkamiehet ja muut toimijat voivat ohjata verkostoa suorilla tai epäsuorilla tekniikoilla tai näiden yhdistelmillä. Metahallinnan keinot voidaan jakaa neljään perusmuotoon riippuen niiden intervention asteesta ja siitä, tapahtuuko hallinta verkostojen sisällä tai lähimaastossa vai etäämmältä. Nämä neljä peruskeinoa ovat toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen, instituutioiden muotoilu, verkostojen edistäminen ja verkostoissa osallistuminen (taulukko 2).

Taulukko 2. Neljä metahallinnan muotoa (Sørensen 2007, 96).

	Metahallinnan muoto:
	rajoitettu interventio
	vahva interventio

	etäältä (hands-off)
	Toiminta-politiikan ja resurssien kehystäminen
	Instituutioiden muotoilu

	läheltä (hands-on)
	Verkostojen edistäminen
	Verkostoissa osallistuminen




Kehystäminen (ks. myös Termeer & Koppenjan 1997; Sotarauta, Kosonen & Viljamaa 2007, 78–80) tapahtuu yleisten poliittisten tavoitteiden ja hallinnan päämäärien määrittelyn kautta, samaan tapaan kun resurssien kehystäminen tarkoittaa tietyn määrän resurssien myöntämistä verkostolle hallittavaksi. Niin kauan kuin verkostot toimivat annetun toimintapolitiikan kehyksen sisällä ja niille suotujen resurssien puitteissa, ne voivat pitää autonomiansa tehtävien ja prosessien osalta. Verkostohallinta toteutuu Scharpfin (1994, 40) käsitteen mukaan hierarkian varjossa. Jos kehyksiä ei kunnioiteta, hierarkia astuu esiin (Sørensen 2007, 92).

Instituutioiden muotoilu (ks. myös Klijn & Koppenjan 2006; Jessop 1998) on toinen etäältä tapahtuvista metahallinnan muodoista. Se tarkoittaa niiden institutionaalisten olosuhteiden strategista muotoilua, joiden puitteissa verkostot toimivat. Ne verkostohallinnan ja johtamisen teoreetikot, jotka kannattavat strategisen valinnan teoriaa ja peliteoriaa, suosivat kannuste- ja rangaistusjärjestelmiin vaikuttamista. Sopivilla kannusteilla ajatellaan voitavan vaikuttaa yhteistyön kehittymiseen tai siihen, missä ja kenen välillä verkostosuhteiden kiinteytyminen on tärkeätä. Sosiologisen institutionalismin kannattajat näkevät puolestaan diskursiivisen rajaamisen ja tarinat (management by story-telling) tärkeänä instituutioiden muotoiluna. Metahallintaa voidaan harjoittaa sopivilla diskursseilla ja tarinoilla, jotka luovat yhteisen identiteetin ja tavoitteen tai käsityksen yhteisestä vihollisesta, joka uhkaa yhteisen hyvän aikaansaamista. (Sørensen 2007, 92–93.)

Lähietäisyydeltä tapahtuvaan metahallintaan kuuluvat verkostoyhteistyön edistäminen ja verkostoissa osallistuminen. Verkostoja voi edistää monella tavalla, mm. kontaktien luomisella potentiaalisten verkostojäsenten välille, hallinnollisen tuen antamisella olemassa oleville verkostoille, neuvotteluissa esiintyvien konfliktien sovittelulla, toimimalla edustajana heikommille verkostojäsenille, sekä verkoston ja metahallitsijan välisen tiedon ja viestinnän prosessoimisella. Verkostoissa osallistuminen tarjoaa metahallitsijalle areenan vuorovaikutukseen verkostotoimijoiden kanssa sekä hallintaverkostojen neuvotteluihin ja keskusteluihin osallistumiseen. (Sørensen 2007, 92–95.)        

Nämä neljä metahallinnan muotoa ovat yleensä toisiansa täydentäviä, eivätkä aina vaihtoehtoisia. Tehokkaaseen ja onnistunut metahallintaan – mikä tarkoittaa itseohjautuvien verkostojen hallittavan metahallitsijan määriteltyjen tavoitteiden mukaisesti – tarvitaan Sørensenin (2007, 96) mielestä yhdistelmää kaikista neljästä muodosta. Toki meta-ohjaaminen riippuu myös tapauksista: verkoston kokoonpanosta, tavoitteista, vaikutusvallasta sekä itsehallinnon määrästä.  
2.3 Verkostohallinnan merkityksiä kunnallishallinnossa 

Edellä kuvattu hallinnan teoria auttaa kohtuullisen hyvin ymmärtämään myös suomalaista kunnallishallinnon muutosta. Muutos johtuu pohjimmiltaan siitä, että vanha hallintotapa ei enää vastaa muuttuneisiin olosuhteisiin. Yhtenä, joskin tärkeänä yksityiskohtana on, että valtion rooli vanhan järjestyksen ylläpitäjänä on muuttunut. Valtio on ikään kuin vetäytynyt roolistaan sinä ”kolmantena osapuolena”, joka on aiemmin pitkälti määrittänyt muiden paikallistason toimijoiden rooleja ja keskinäisiä suhteita. 

Toisena merkittävänä yksityiskohtana on julkisen politiikan kohteena olevien ongelmien luonteen muuttuminen entistä vaikeammiksi. Ongelmien ratkaisu on monimutkaistunut ja ketjuuntunut. ”Ilkeistä ongelmista” on tullut ”tosi ilkeitä”. Monimutkaisten ongelmien kontekstissa kunnilla kuten muillakin paikallistason toimijoilla on suuria vaikeuksia toimia toisistaan riippumattomasti. Siten ongelmien luonteen muuttuminen samoin kuin valtion vetäytyminen korostavat paikallis- ja aluetason toimijoiden keskenäistä riippuvuutta.
Seurauksena on yhteistyöhakuisen (verkostomaisen) toiminnan yleistyminen. Kunnallishallinnon muutos ilmenee moni​mutkaisena, joskus kaoottiselta vaikuttavana tilanteena, jossa kunnat ja muut paikallis- ja aluetason toimijat etsivät järjestystä ja toimintatapaa, jonka avulla tehtävät tulisivat hoidettua.  Järjestys ei ole minkään kunnan yksin saavutettavissa, eikä uuden järjestyksen hakuprosessia kykene kukaan selkeästi ohjaamaan. Siksi uuden hallintatavan hakuprosessi ajaa eri osapuolet yhteen, neuvottelemaan ja etsimään yhdessä ratkaisuja. Voidaan sanoa että kunnallishallinnon muutos tapahtuu epävarmuuden, monimutkaisuuden ja paradoksien kautta (Haveri 2006). Nämä heijastelevat postmodernia yhteiskuntakehitystä, missä yleiskattavan käsityksen sijaan vallitsevat erilaiset ymmärrykset, arvot ja periaatteet. 

Muutos näkyy sekä hallinnollisten että instituutioiden välisten rajojen rajankäyntinä (ks. kuva 2). Instituutioiden aiemmin suhteellisen selkeiltä näyttäneet roolit ja toimintatavat sulautuvat entistä monimutkaisemmaksi kokonaisuudeksi. 
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Kuva 2. Institutionaalisten rajojen murros.
Organisaatioteorian antamin käsitteellisin välinein voidaan todeta, että kunnan tehtävien kokonaisuutta kuvaa entistä enemmän verkostorakenne. Verkostorakenne organisoinnin mallina liittyy tyypillisesti ympäristön monimutkaisuuden ja muutosnopeuden kasvun aiheuttamaan tilanteeseen. Verkostorakenteen ytimenä on pieni keskusorganisaatio, joka tukeutuu toisiin organisaatioihin, jotka korvaavat tarvittavat omat toiminnot. Rakennetta on organisaatioteoriassa luonnehdittu yleensä eläväksi, joustavaksi ja ameebamaiseksi. Yksiköiden väliset suhteet eivät ole hierarkkisia, vaan sopimuspohjaisia.

Hierarkia kunnan organisaation perusmallina alkaa murtua silloin, kun toiminta erotetaan omasta ydinorganisaatiosta. Esimerkiksi silloin, kun vanhan elinkeinotoimiston tilalle perustetaan elinkeinoyhtiö huolehtimaan elinkeinojen kehittämisestä. Jos kunta omistaa yhtiön sataprosenttisesti, suhde yhtiöön on käytännössä vielä aika hierarkkinen. Mutta kun yhtiössä on useita omistajia, voidaan jo puhua verkostosuhteesta, jossa hierarkkinen vallankäyttö ei ole enää pääasiallinen ohjausväline.




Kuva 3. Hierarkiat, markkinat ja verkosto palvelujen järjestämisessä.
Siirrettäessä edellinen organisaatioteorian käsitteistö nykyiseen kunnallishallinnon kehitykseen, muodostuu käsite verkostokunnasta (Haveri, Laamanen & Majoinen  2003, 85). Verkostokunnassa kunnalla on nykyisenkaltainen laaja palvelutehtävä, mutta palveluita ei tuoteta itse. Sen sijaan ne järjestetään erilaisten yhteistyösuhteiden kautta kuntien välisen yhteistyön avulla, erilaisten julkis- ja yksityisoikeudellisten organisaatioiden kuten kuntayhtymien, yhdistysten ja osakeyhtiöiden kanssa. Palvelujen järjestämistä ohjataan ja palvelujen laatua, tehokkuutta ja saavutettavuutta valvotaan toiminnalle asetettujen tavoitteiden ja niiden toteutumista mittaavien kriteerien avulla. Yhteistyösuhteen perustana on yleensä jonkinlainen sopimusjärjestely. 

Verkostokunta-ajatteluun yhdistetään yleensä monenlaisia mahdollisuuksia ja kehityspiirteitä. Sen uskotaan lisäävän tehokkuutta ja palvelujen laatua, kun palvelut tuotetaan kulloinkin sen organisaation toimesta, joka kykenee ne taloudellisimmin toteuttamaan. Verkostokuntaan liitetään myös sellaisia ominaisuuksia kuin joustavuus ja nopea kyky muutoksiin. Joustavuuden katsotaan toteutuvan, kun palveluja voidaan järjestää ja muuttaa kulloisenkin tilanteen mukaan lisäämättä kiinteää tuotantokapasiteettia. Sopimusjärjestelyiden avulla ajatellaan nopeidenkin muutosten olevan mahdollisia. 

Toisaltaan kunnallishallintomallin muuttuminen verkostokunnan suuntaan nähdään piinaavan hitaana. Toimivien yhteistyösuhteiden muodostaminen ei ole osoittautunut helpoksi tehtäväksi. Siinä kun uusien toimintamallien käyttöönotto saattaa olla hankalaa yksittäisen kunnan sisällä, vaikeudet näyttävät moninkertaistuvan kun mukana on useita kuntia tai muita kuin kuntasektorin toimijoita. (Haveri 2003, 86.)  

Verkostokunta viittaa siis ajattelumalliin, jossa kunta toimii osana erilaisten organisaatioiden ja yhteisöjen verkostoa. Verkostokunnan näkökulmasta kunnan hallintaverkosto kokonaisuutena on se yksittäisten ja pitkälti itsenäisten yksiköiden ja näiden välisten suhteiden kokonaisuus, jonka kautta kunta pyrkii tehtäväänsä toteuttamaan. Siihen kuuluu erilaisia, enemmän ja vähemmän institutionalisoituneita, muodollisia ja epämuodollisia yhteenliittymiä, kuten osakeyhtiöitä tai sosiaalisia verkostoja. Tässä yhteydessä hallintaverkosto siis tarkoittaa sitä kokonaisuutta, jonka yhtenä osana kunta toimii. Vastaavasti verkostohallinta on tämän kokonaisuuden ja sen osien ohjaamista. Periaatteessa verkostokunta on saavuttanut ”ääripisteensä” silloin kun kaikki kunnan toiminnot on annettu itsenäisille verkoston osille ja ydinkunnassa toimii vain valtuusto, hallitus ja pieni joukko virkamiehiä. 

Verkostokuntaan voi sisältyä organisaatioita, jotka eivät rakenteeltaan itse ole verkostoja. Tällaisia ovat esimerkiksi osakeyhtiöt tai kuntayhtymät, jotka sisäiseltä rakenteeltaan ovat yleensä pikemminkin hierarkioita. Kunnan suhteet näihin toimijoihin voivat, ja usein ovat verkostomaisia, silloin kun niihin ei sisälly selvää hierarkia-suhdetta. Joskus nämä suhteet voivat olla myös markkinaperusteisia, kun kysymys on ostamisesta ja myymisestä.

Käsitteellisen selvyyden vuoksi on vielä huomattava, että kun puhutaan kunnanjohtajasta tai johtavasta poliitikosta verkostojen johtajana, tällä voidaan tarkoittaa kunnan hallintaverkoston kokonaisuutta tai sen yksittäisenä osana toimivan verkoston johtamista. Pääsääntöisesti verkostojen johtamisessa viitataan kuitenkin ensimmäiseen tilanteeseen. 

Verkostokuntaa ja kunnan hallintaverkostoa voidaan periaatteessa kuvata myös klusterin käsitteellä. Yritysten yhteydessä käytettynä klusteri tarkoittaa käytännössä toisiaan täydentävien yritysten ja toimialojen muodostamaa verkostoa tai osaamiskeskittymää. Tuotanto ja siihen liittyvät toiminnot on organisoitu täydentävien vahvuuksien periaatteella niin, että yhteistyö synnyttää lisäarvoa toiminnalle. Klusterin sisällä syntyy ja kuolee koko ajan uusia verkostoja elinkaariajattelun mukaisesti.

3. Verkostohallinta Suomessa olemassa olevan tutkimuksen perusteella

Seuraavassa tarkastellaan verkostohallinnan tilannetta Suomessa aihepiiriä koskevan olemassa olevan tutkimuksen perusteella. Tarkoitus on antaa yleiskuva verkostohallinnan erilaisista muodoista, tavoitteista, koordinaatiokäytännöistä ja muista institutionaalisista järjestelyistä. Tämän tutkimuksen kannalta kaikkein olennaisimpia kysymyksiä – ohjausta, metahallintaa sekä demokratiaa – käsitellään erikseen luvun lopussa. 
Tutkimusmateriaalin kokoamisprosessi on kuvattu raportin alussa (ks. luvusta 1.2). Prosessin tuloksena varsinaiseen tarkempaan analyysiin valittiin lopulta 25 julkaisua. Ainoastaan sellaiset raportit valittiin, joissa mielestämme selvästi käsiteltiin verkostoja ja verkostohallintaa, vaikka joissakin saatettiin puhua verkostojen sijasta esimerkiksi kumppanuudesta. Avainkäsite on verkosto ja sen alakäsitteet kuten kehittämisverkosto tai yhteistyöverkosto. Raportit ovat ajanjaksolta 1996–2006, mutta useimmat niistä ovat kirjoitettu vuoden 2000 jälkeen. Ne sisältävät sekä väitöskirjoja että tieteellisiä artikkeleita ja monografioita. 

Tutkimusraporttien analyysissä kohdistimme erityisen huomion seuraaviin kysymyksiin. Millaisia verkostoja tutkimuksissa on löydetty ja millaisia toimijoita verkostoihin kuuluu? Millaisia neuvotteluja niissä käydään? Mikä on verkostojen yhteinen tavoite tai millaisia tavoitteita verkostoilla näyttää olevan? Miten kunta on mukana verkostoissa, virkamiesten tai luottamushenkilöiden kautta? Lisäksi kohdistimme huomiomme verkostojen ohjaukseen, verkoston itsesäätelyyn ja osallistumisen mahdollisuuksiin (onko verkosto suljettu vai avoin) ja metahallintaan. 

Tutkimuksissa kuvatut verkostohallinnan tapaukset sijoittuvat sekä alue- ja paikallistasolle että maaseutu- ja kaupunkikonteksteihin. Näitä on seuraavassa tarkasteltu pääasiassa yhdistettynä. Tuomme kuitenkin esille myös merkittävimmät erot verkostohallinnan käytännöissä kaupunkikontekstissa ja maaseutukontekstissa. Analyysi osoitti, että verkostojen tavoitteet näyttävät olevan selkeämmin määriteltyjä tietyntyyppisissä verkostoissa, lähinnä kaupunkiseutujen tai kaupunkien innovaatioverkostoissa. 

Analysoiduissa tutkimuksissa käytetyt tutkimusstrategiat ja -menetelmät asettavat tiettyjä rajoituksia sille, mitä verkostohallinnasta voidaan tutkimusten perusteella päätellä. Tutkimukset ovat lähes poikkeuksetta joko etäältä tehtyjä (esimerkiksi kyselyt tai dokumenttianalyysit menetelmänä) tai lähietäisyydeltä tehtyjä (haastattelut). Sen sijaan tutkijat eivät näytä menneen verkostojen sisälle ja käyttäneen esimerkiksi osallistuvaa havainnointia tai toimintatutkimusta, lukuun ottamatta joitakin maaseutuverkostoja koskevia tutkimuksia. Jotkut verkostohallinnan tutkimuksessa kiinnostavat kysymykset – esimerkiksi neuvottelutavat ja tavoitteiden muotoutuminen – olisivat kuitenkin todennäköisesti ratkaistavissa vain tällaisen sisältäpäin tapahtuvan, yksityiskohtaisen ja täsmällistä dokumentointia käyttävän tutkimuksen avulla.

3.1 Verkostojen luonne

Verkostohallintaa toteutetaan Suomessa monien erilaisten verkosto​yhdistelmien kautta. Tyypillisiä ovat sekä julkinen–julkinen että julkinen–yksityinen verkostoyhdistelmät. Kunnat ovat mukana lähes kaikissa tutkituissa verkostoissa lukuun ottamatta joitakin kylätason verkostoja. Muita tyypillisiä julkisen sektorin verkostotoimijoita ovat maakuntien liittojen edustajat, työ- ja elinkeinokeskusten, alueellisten ympäristökeskusten, yliopistojen ja muiden oppilaitosten edustajat. Hieman tutkijoiden odotuksista poiketen kävi ilmi, että yksityisen sektorin edustajia (yritysten tai yritysten yhteistyöjärjestöjen kuten kauppakamarin edustajia) on mukana useimmissa verkostoissa, ei kuitenkaan esimerkiksi kuntien yhteistyöverkostoissa. Sen sijaan kolmas sektori ja yksittäiset kansalaiset ovat mukana lähinnä vain maaseudun kehittämisverkostoissa.

Tyypillisiä esimerkkejä niistä verkostoista, joissa kunnat toimivat, ovat maakuntien yhteistyöryhmät (MYR:t), erilaiset seututason kehittämisverkostot kuten seudullinen kehittämisyhdistys, seudullinen elinkeinoyhtiö tai sopimus​pohjainen verkosto, maaseudun toimintaryhmät, ja (kaupunki​seutujen) innovaatioverkostot. Eräänä yksityiskohtana voidaan esittää, että vuonna 2004 Suomen kunnissa toimi 160 elinkeinojen kehittämiseen erikoistunutta organisaatiota, joista 51 oli seudullisia, useimmissa myös yksityinen sektori on jollakin tavalla mukana. Useimmat näistä organisaatioista on luotu 1990-luvun lopulla tai 2000-luvun alussa. Ainutlaatuisia tutkimuksissa käsiteltyjä verkostoja ovat mm. Seinäjoen seudun EPANET-verkosto ja Rovaniemen Yläkemijoen aluekomitea.

Vallen (2002) tutkimuksen mukaan maakuntien yhteistyöryhmät nähdään areenana alueen yhteistyölle ja neuvotteluille (ks. myös Virkkala 2002). Vaikka jokaisessa MYR:ssä (yhteensä 19) keskeinen rooli kuuluu maakuntaliitolle, vaihtelevat ryhmien kokoonpanot alueittain. Esimerkiksi Pohjois-Pohjanmaalla maakuntaliiton lisäksi keskeisessä asemassa ovat alueen Työvoima- ja elinkeinokeskus sekä Oulun yliopisto (Virkkala 2002). Luvussa 4 käsitellään maakuntien yhteistyöryhmiä yksityiskohtaisemmin. 
Hyvä esimerkki erityislaatuisesta verkostosta on Seinäjoen EPANET (Etelä-Pohjanmaan korkeakouluverkosto). EPANET on kuuden suomalaisen yliopiston yhteistyöverkosto Seinäjoen alueella. Sen lisäksi verkostoon kuuluvat Etelä-Pohjanmaan liitto, Etelä-Pohjanmaan sairaanhoitopiiri, TE-keskus sekä Seinäjoen kaupunki. Korkeakouluverkoston tavoitteena on vahvistaa maakunnan tutkijoiden ja kehittämistyötä tekevien ammattilaisten yhteisöä. Verkoston ytimen muodostaa löyhästi organisoitunut 15 professuurin joukko, lisäksi vielä useat tutkijat. (ks. Kosonen 2006, 15; Mustikkamäki & Viljamaa 2001.)
Maaseudun kehittämisverkostoista hyvänä esimerkkinä voi pitää toimintaryhmiä, jotka ovat alueellisia kehittäjiä maaseututasolla. Toimintaryhmien yksi erityispiirre on eri alueiden ryhmien keskinäinen verkostoituminen – toinen toisilta oppiminen, parhaiden käytäntöjen levittäminen ja yhteistyön tekeminen yli aluerajojen (Rantama 2002). Kainuussa kyläkehitys tukeutuu vahvasti paikallisiin kehittämisorganisaatioihin kuten Kajaanin Kehittämiskeskukseen ja Kainuun maaseutukeskukseen. Uusien hankkeiden aloite tulee yleensä kylä-asukkailta ja hankkeita toteuttavat paikallisesti kehittämisorganisaatiot. (Hyyryläinen & Rannikko 2000.)

Kuntien yhteistyöverkostot ovat suomalaisen kunnan verkostohallinnan erityinen muoto, sen ”pihvi ja perunat”. Kuntien yhteistyöverkostojen variaatio kattaa monia eri sektoreita elinkeinopolitiikasta julkiseen liikenteeseen, terveydenhuoltoon, sähköisiin palveluihin ja seudullisiin strategiaprosesseihin. Yhteistyöverkostojen muodot vaihtelevat puolestaan ei-formaaleista “keskusteluverkostoista” seudullisiin yhtiöihin. Yleisesti verkostojen muodot eroavat runsaasti sekä institutionalisoitumisen asteen, tehtävien laajuuden ja organisaatiomuodon osalta. Kuntien yhteistyöverkostojen osalta analysoiduissa tutkimuksissa on selvästi nähtävissä yhteistyöverkkojen lisääntyminen 2000-luvun alkupuolella ja niiden laajentuminen kattamaan uusia toiminta-aloja. Nähtävissä on myös niiden institutionalisoituminen kohti muodollisempia toimintatapoja sekä monitoimialaisuutta.

Useimmat suomalaiset ”kuntien kyljessä” olevat verkostot ovat tavalla tai toisella kytköksissä Euroopan Unioniin, tarkemmin sanottuna EU-rahoitukseen. Ne ovat joko EU rahoituksella synnytettyjä, sen ylläpitämiä tai sitten rahoitukseen vaikuttavia, kuten maakuntien yhteistyöryhmät. Kaupunkiseutujen innovaatioverkostoissa tämä piirre ei välttämättä ole niin hallitseva, joskin niissäkin EU on usein ainakin taustalla merkittävänä toimintaan vaikuttavana tekijänä.

Itseohjautuvan verkoston ”oikeaoppisen” määritelmän täyttäviä verkostoja on vaikea löytää tutkittujen joukosta. Jos verkoston kriteeriksi asetetaan se, että verkostolla on yhteinen intressi, eräänlainen jaettu tavoite ja että verkosto on syntynyt tämän osallistujien vapaaehtoisen yhteisen intressin pohjalta, monet nyt tutkituista jäisivät pois. Tämä siksi että ne ovat ulkopuolisten toimesta synnytettyjä ja usein myös ulkopuolisella tuella – vähintään rahallisella – ylläpidettyjä. Yhteinen intressi näyttää usein puuttuvan. Pikemminkin verkostojen tavoitteena on etsiä yhteistä intressiä. Verkostotoimijoiden keskinäistä riippuvuutta yhteistyön lähtökohtana on kuvattu vain melko harvoissa tutkimuksissa. 

Jos kriteeriksi asetetaan se, että verkostoissa täytyy olla julkisen sektorin toimijoiden ohella yksityisen tai kolmannen sektorin toimijoita, joudumme poistamaan lähes kaikki kuntien yhteistyöverkostot lukuun ottamatta elinkeinotoimen verkostoja kuten seudullisia ja kunnallisia yhtiöitä. Ellemme hyväksy verkostoiksi luonteeltaan formaalimpia yhteistyöelimiä ja organisaatioita, myös elinkeinotoimen yhtiöt, samoin kuin monet seudulliset yhteistyöorganisaatiot pitäisi hylätä verkostoihin kuulumattomina.

Verkostojen tavoitteet eivät useimmiten ole selkeästi määriteltyjä tai jaettuja. Verkostot pyrkivät yleensä parantamaan alueensa kilpailukykyä tai turvaamaan alue- ja elinkeinokehityksen palveluita. Näiden yleisten tavoitteiden ohella tutkimukset paljastavat, että verkostoilla on harvoin erityisiä yhteisiä tavoitteita. Tämän ymmärretään johtuvan ristiriitaisista intresseistä. Jotkut tutkimuksista näyttävät, että jäsenorganisaatiot näyttävät ajavan verkostoissa lähinnä omaa intressiään ennemmin kuin joitakin yhteisiä (Valle 2002; Airaksinen et al. 2004, 233; Linnamaa 2004, 157; Katajala 2006). Voi olla myös niin, että yhteisiä tavoitteita on määritelty, mutta niitä ei ole riittävästi kommunikoitu ja jaettu koko verkoston keskuudessa. Erityisesti julkinen–julkinen verkostoissa tai muutoin julkisen sektorin selvästi hallitsemissa verkostoissa yhteistyö itse voi olla päätavoite ja siitä on näin ollen tullut verkostolle arvo sinänsä. Toisaalta yksityisen sektorin toimijoille yhteistyön odotetut hyödyt ovat tärkeä osallistumista motivoiva tekijä. Näyttäisi myös siltä, että määrittelemättömät tai huonosti jaetut tavoitteet aiheuttavat jatkuvia ongelmia verkostoissa, esimerkiksi vaikeuttaen työnjakoa ja osapuolten roolien löytämistä. Jaettu ymmärrys ja selkeät tavoitteet näyttävät olevan tyypillisimpiä ns. innovaatio​verkostoille, jotka toimivat suurten kaupunkien yhteydessä. Tutkimusyhteistyöverkosto EPANET on yksi esimerkki siitä, kuinka monet instituutioiden väliset raja-aidat on kyetty ylittämään ja toimijoiden erilaiset intressit yhdistämään toimivalla tavalla.

Tutkimuksissa kuvatut varsinaiset verkostot toimivat lähes aina eräänlaisessa päätöksentekoa avustavassa (neuvoa-antavassa) roolissa, harvoin itse päätöksentekijänä tai merkittäviä resursseja ohjaavana elimenä. Tässä siis on huomioitava, että tutkimuksissa ei tarkasteltu palveluita; etenkin sosiaali- ja terveystoimen kuntayhtymien tarkastelu saattaisi johtaa aika erilaiseen lopputulokseen.  Kuntien yhteistyössä toimivat verkostot ovat useimmiten eräänlaisia valmisteluverkostoja, jotka valmistelevat päätöksiä kuntien tai yhteisten seudullisten organisaatioiden päätettäväksi. Tämä rooli ei välttämättä ole ollut verkostojen tavoitteena, vaan ne ovat ajautuneet tai jämähtäneet siihen. Airaksinen, Haveri ja Nyholm (2004, 244–247) tuovat esille, että uusia kuntien välisiä verkostomaisia yhteistyöorganisaatioita perustettiin runsaasti 2000-luvun alussa seututason hallintaa varten. Niiden perustamiseen liittyi usein kunnianhimoinen tavoite siitä, että nämä kykenisivät ottamaan merkittävän roolin seututason kuntien yhteistyön koordinaattoreina ratkaisten yhteisiä ongelmia ja tarjoten palveluja yli kuntarajojen. Käytännössä niiden rooli jäi useimmiten vaatimattomammaksi, ja kunnat eivät antaneet niille merkittävää päätösvaltaa. (Ibid.)

Verkostojen dynamiikassa on näkyvissä lähinnä kahdenlaista suuntaa. Yhtäältä tavoitteiltaan yleisluonteisemmat kehittämis​verkostot synnyttävät uusia pieniä ja erikoistuneempia verkostoja ja verkostojen toimijamäärä lisääntyy (esim. Sotarauta, Linnamaa & Suvinen 2003; Jäppinen 2005). Toisaalta verkostoilla on taipumus institutionalisoitua. Niissä kehitetään säännönmukaisia toimintatapoja ja käytäntöjä, niille muodostuu omia arvoja ja uskomuksia, vapaamuotoisemmista foorumeista siirrytään muodollisempiin, verkostomaisesta toimintatavasta hierarkki​sempaan (Männistö 2002; Jäppinen 2005; Airaksinen, Haveri & Nyholm 2004).

Verkostojen institutionalisoituminen, koordinaatio, itse​ohjautuvuus 

Seuraavassa verkostohallinta jaetaan kolmeen ryhmään toiminnan institutionalisoitumisen ja koordinaatiomekanismien perusteella. Näissä kolmessa ryhmässä koordinaatiokäytännöt ja verkostojen rooli suhteessa hallintoon eroavat huomattavasti, virallisista vähemmän virallisiin, institutionalisoituneista vähemmän institutionalisoituneisiin. Koordinaatio ja institutionalisoituminen verkostohallinnassa näyttävät olevan yhteydessä verkostojen toimialaan (millä sektoreilla, missä kysymyksissä verkostot toimivat), verkostojen toimintoihin ja verkostojärjestelyjen kontekstiin.
Virallisluonteiset verkostot ja hierarkiat

Ensimmäisessä tapauksessa verkostot ovat selkeästi integroitunut osa kuntien tai maakuntien toimintaa ja päätöksentekoa ja niiden koordinointiin, jatkuvuuteen ja vakauden ylläpitämiseen on luotu virallisluonteisia mekanismeja. Tällaisia virallisluonteisia verkostoja ovat esimerkiksi maakuntien yhteistyöryhmät. Vastaavasti monet seudulliset yhteistyöorganisaatiot kuten kuntayhtymät sekä alueelliset elinkeinoyhtiöt ovat lähellä hierarkioita kun niitä tarkastellaan itsenäisinä organisaatioina. Maakuntien yhteistyöryhmä rakennerahasto-ohjelmien valmisteluun ja koordinaatioon liittyvänä elimenä tarjoaa hyvän esimerkin pitkälle institutionalisoituneesta alueellisen kehittämisen verkostosta, joka vaikuttaa suoraan useiden eri toimijoiden toimintapolitiikkoihin. Kuitenkin maakuntien yhteistyöryhmien työn organisoinnissa ja toimintavoissa on suuria eroja eri maakuntien välillä. Jotkut maakunnat painottavat seututason ja paikallistason yhteyksiä ja toimintaa, kun taas joissakin maakunnissa yhteistyöryhmät työskentelevät täysin riippumattomina muista paikallisen hallinnan verkostoista. Yleisesti maakuntien yhteistyöryhmät ovat neuvoa-antavia, koska toimeenpanevat viranomaiset tekevät rahoituspäätökset, mutta MYR:t koordinoivat julkisten ja yksityisten toimijoiden valintoja monella tavalla (Valle 2002).

Seututason verkostoitumisen myötä on perustettu monia kuntien välisiä yhteistyöorganisaatioita, joista monien voidaan nähdä kuuluvan virallisluonteisten verkostojen ryhmään. Pohjois-Lapin seutukunnassa yhteistyö on organisoitu kuntayhtymään, jossa poliittinen, edustuksellisen demokratian periaattein valittu päätöksentekoelin tekee päätöksiä mm. taloudellisten resurssien jakamisesta. Pohjois-Lapin alueyhteistyön kuntayhtymän perustamisen taustalla oli alun perin tarve esiintyä yhdessä edunvalvonta-asioissa, lähinnä rahoittajien (TE-keskus, Lapin liitto, EU jne.) kanssa asioitaessa. Myöhemmin tämä selkeä yhteinen tavoite on jonkin verran hämärtynyt uusien tehtävien myötä. (Airaksinen 2004, 108.) Pohjois-Lapin alueyhteistyön kuntayhtymässä on piirteitä sekä verkostoista että hierarkioista. Hierarkiamallia edustaa se, että kuntayhtymällä on perusrahoitus, jonka käytöstä yhtymähallitus päättää kysymättä enää kuntien näkemystä asiaan. Valta ja vastuu on organisaatiossa selkeästi määritelty, kuten hierarkioissa on tapana. Päätöksiä ei välttämättä tehdä konsensuspäätöksinä, kuten verkostoissa tehtäisiin, vaan päätöksen tekeminen äänestämällä on tietyin rajoituksin mahdollista. Kuntayhtymän hierarkiamaisuus perustuu myös siihen, että yhtymäkokouksen jäsenet määräytyvän kunnallisvaalien tuloksen mukaisesti eivätkä verkoston periaatteilla, jolloin neuvotteluissa olisi kulloinkin joustavasti mukana henkilöitä, joita asia koskee. Verkostomaisuutta organisaatioon tuovat ryhmät, jotka kehittävät tiettyjä toimintoja eteenpäin ja joihin kutsutaan asiantuntijoita niiden tarpeellisuuden perusteella. Nämä ryhmät eivät ole luonteeltaan pysyviä, vaan toteuttavat tietyn tehtävän, jonka jälkeen ne lopettavat toimintansa. (Airaksinen et al. 2004, 173–174.)

Seudulliset kehittämisyhtiöt edustavat verkoston institutio​nalisoiduinta muotoa, ja kuten edellä on viitattu, tiukkaa verkostomääritelmää sovellettaessa niitä ei edes pitäisi lukea verkostoihin. Katajalan (2006) tekemän tutkimuksen mukaan kehittämisyhtiöiden roolina on toimia välittäjänä yhtäältä kuntien ja yritysten välillä, ja toisaalta erilaisten muiden kehittämisverkostojen välillä. Ne voivat yrittää vähentää verkostojen ongelmia esimerkiksi ehkäisemällä konflikteja, välittämällä erilaisia tarpeita ja näkemyksiä sekä yhdistämällä visioita. Kehittämisyhtiöt ovat yleensä kuntien, yritysten tai niiden edustamien yhdistysten, koulutusorganisaatioiden ja muiden yhdistysten muodostamia.

Puoliviralliset verkostot

Toisessa tapauksessa puhumme puolivirallisista verkostoista, joihin kuuluvat sivulla 26 esitetystä jatkumosta sopimuspohjaiset verkostot, säätiöt ja kumppanuudet. Verkostojen toiminnot perustuvat jonkinlaiseen väljästi määriteltyyn sopimukseen verkoston toimijoiden yhteisen vision ja mission pohjalta, mutta näillä verkostoilla ei ole yhtä pitkälle kehitettyjä institutionaalisia rakenteita ja koordinaatiomekanismeja kuin ensimmäisen ryhmän verkostoilla. 

Eräs esimerkki tällaisesta on kuntien yhteistyöverkostoissa seutusopimukseen perustuva yhteistyöverkosto. Linnamaan (2004, 160) tutkimuksen mukaan Oulun seutuyhteistyössä seutusopimus on keskeinen yhteistyön koordinoija ja ohjaaja. Siinä on määritelty yhteistyön tavoitteet, rahoitus, keskeiset projektit ja organisaatiot. 

Jotkut epävirallisen verkostohallinnan muodoista ovat tyypillisiä ainoastaan maaseudun verkostoille. Näitä ovat kylätoimikunnat ja toimijaverkostot, missä alhaalta–ylös näkökulma on hallitseva. Ne todennäköisesti myös edustavat kansalaisyhteiskuntaa selkeämmin kuin mitkään muut tässä tutkimuksessa kuvatut verkostot. Kyläyhdistykset ovat lähes poikkeuksetta kyläläisten itsensä perustamia ja ylläpitämiä, ja ne toimivat muista tahoista riippumattomasti. Joskus niillä on melko virallinen ja institutionalisoitunut asema osana kunnan päätöksentekojärjestelmää tai kehittämispolitiikkaa, mutta näissäkin tapauksissa kylätoimikunnat ovat yleensä onnistuneet säilyttämään luonteensa itseohjautuvina ja spontaaneina verkostoina. Joissakin tapauksissa, kuten Kainuussa, kyläyhdistysten toimintaa on pyritty edistämään ja kytkemään seudulliseen ja maakunnalliseen kehittämispolitiikkaan paikallisten toimijaryhmien kautta. (Hyyryläinen & Rannikko 2000.)   

Toimijaverkostoja on Häikiö (2000) määritellyt kuin keskenään riippuvaisia vakiintuneita sosiaalisia suhteita. Esimerkiksi Nokiassa luodun Tottijärven foorumin tarkoitus on ollut tuoda kaupungin virkamiehiä ja kyläasukkaita saman pöydän ääreen keskustelemaan kylän kehityksestä. Kuitenkin foorumi ei ole luonut uutta hallitusjärjestelmää, koska kyläasioista päätetään laajemmassa kuntafoorumissa. (Ibid.)         

Rovaniemen seudulle vuonna 1993 perustettu Yläkemijoen aluekomitea on erinomainen esimerkki institutionalisoituvasta kumppanuudesta maaseudulla. Aluekomitean koordinaatio​mekanismi koostuu sihteeristöstä ja neljästä työryhmästä (koulutus, nuorisotoiminta, iäkkäiden toiminta sekä teollisuus​kehitys). Uusien ideoiden kanavoimineen päätöksentekoon on turvattu sitä kautta, että jokaiseen työryhmään kuuluu kunnan virkamies. Työryhmät ovat käytännössä kyläelämän parantajia samalla kuin aluekomitean rooli on tarjota taloudellista tukea. (Saarelainen & Komulainen 2002; Saarelainen 2003.) 

Eräänlainen uusi ilmiö maaseutuverkostoissa on seudullinen kehittämis​yhdistys. Yhdistykset edustavat paikallisten toimintaryhmien toimintaa alueellisella tasolla ja niillä on enemmän virallista valtaa kuin muilla ylhäällä mainituilla maaseutuverkostoilla. Yhdistyksen johtokunta koostuu kuntien aktiivisista asukkaista, sekä maanviljelijöistä että isommissa keskuksissa työskentelevistä ihmisistä. Seudulliset kehittämisyhdistykset ovat avoimia kaikille halukkaille ja ajan myötä yhdistyksiin on saatu mukaan kuntien virkamiehiäkin. (Rantama 2002.)    

Epäviralliset verkostot 

Kolmas verkostojen tyyppi on luonteeltaan epävirallisin, ja siinä yhteistyö perustuu selkeimmin yhteisiin arvoihin ja jatkuvaan yhteisten tavoitteiden etsintään ilman virallisia mekanismeja tai yleisluonteista sopimusta koordinaatiosta. Näissä verkostoissa yhteistyö nojautuu voimakkaammin keskinäiseen luottamukseen ja henkilökohtaisiin suhteisiin, hallinnan muotona ovat epäviralliset keskustelut kuten keskustelufoorumit, verkostotapaamiset ja ad hoc -tyyppiset tapaamiset.  

Poliittisten päätöksentekijöiden, virkamiesten ja elinkeinoelämän väliset keskustelufoorumit ovat tyypillinen epävirallisiin verkostoihin lukeutuva toimintamuoto. Jäppinen (2005) on tutkimuksessaan kuvannut Keski-Uusimaan foorumia, joka on nähty hyödylliseksi tavaksi sovittaa yhteen eri toimijoiden intressejä sekä aloittaa uusia verkostopohjaisia kehittämistoimintoja. 

Useimmat tutkimuksessa kuvatut kaupunkihallinnan niin sanotut kehittämisverkostot ovat lähinnä epävirallisia verkostoja. Niiden hallinnan käytännöistä ja hallinnan roolista osana kuntien hallintoa on kuitenkin tutkimuksissa esitetty tulkintoja, jotka näyttävät osin ristiriistaisilta. Yhtäältä niiden nähdään toimivan melko kiinteänä osana kaupunkiseutujen (keskuskaupungin) elinkeinopolitiikkaa ja päätöksentekoa. Toisaalta niiden toimintakäytäntöjä kuvataan hyvin informaaleiksi, verkostot ovat avoimia ulkopuolisille ja koostumus on dynaaminen. Jyväskylän ICT -klusterin tapauksessa yhteistyön käytännön järjestelyt ovat olleet hyvin vapaamuotoisia, on järjestetty saunailta -yhteistyöfoorumeita, epävirallisia aivoriihiä ja keskustelutilaisuuksia eri toimijoiden kombinaatioissa (Linnamaa 2004). Tampereella elinkeinojen kehittämisessä eri kombinaatioilla toimivat kehittämisklusterit ja laajapohjainen neuvottelukunta ovat erityisroolissa (Kostiainen 2002) mutta elinkeinopolitiikan strateginen johtajuus ja ohjaus pidetään osana kuntien päätöksentekoa (Sotarauta & Kostiainen 2005).

Sotaraudan, Linnamaan ja Suvisen (2003, 114) mukaan kehittämisyhteistyö Tampereen kaupunkiseudulla on enemmänkin “heimopohjaista” kuin organisaatioiden välisiin verkostoihin pohjautuvaa. Nähtävissä on pyrkimys kohti “heimoja” tarkoittaen sitä, että ne ihmiset, jotka arvostavat toistensa kompetensseja, päätyvät yhä enemmän yhteistyöhön toistensa kanssa riippumatta siitä, mitä organisaatioita he edustavat. Näitä ryhmiä kutsutaan kehittämisheimoiksi. Heimoissa yhdistäviä voimia ovat osallistujien tavoitteet, perinteet, kehittämisen keinot, uskomukset ja normit. 

3.2 Kenen intressejä verkostot edustavat?

Alue- ja elinkeinojen kehittämiseen liittyvien verkostojen yleisenä tavoitteena on edistää elinkeinojen kehitystä ja aluekehitystä. Mutta mitä nämä oikeastaan pitävät sisällään, jää usein hämäräksi. Tutkimukset kertovat toki sellaisistakin verkostoista – kuten Seinäjoen seudun EPANET – joiden tavoitteet ja toiminta ovat suhteellisen selkeästi ilmaistut ja konkreettiset. Useimpien kohdalla näin ei kuitenkaan ole. 

Vastaus kysymykseen, kenen intressejä uudet kuntahallinnan verkostot edistävät, riippuu pitkälti verkostojen perustavoitteesta ja luonteesta. Kaupunkien innovaatioverkostoissa ja monissa elinkeinotoimen yhteistyöverkostoissa yritysten edustajat ovat kuntatoimijoiden ohella merkittäviä verkostojen suunnan määrittäjiä. Seudullisen tason kuntien yhteistyöverkostoissa verkostojen edistämät intressit ovat pitkälti yksittäisten kuntien intressejä tai näiden intresseistä muodostuvia kuntaintressien kompromisseja. Sen sijaan kuntaintresseistä poikkeavaa seudullista intressiä ne eivät välttämättä ole löytäneet tai aja (Airaksinen, Nyholm & Haveri 2004).

Vastaava tilanne on Vallen (2002) tutkimuksen perusteella näkyvissä maakuntien yhteistyöryhmissä, joissa jäsenyhteisöjen keskinäinen kanssakäyminen perustuu enemmänkin omien etujen ajamiselle kuin luottamukselle ja yhteisille intresseille. Tästäkin huolimatta asianomaiset pitävät yhteistyöryhmää legitiiminä hoitamaan sille annettuja tehtäviä ja osallistuvat säännöllisesti sen toimintaan. 

Innovaatioverkostojen eksplisiittisenä tavoitteena on vahvistaa yhteistyötä julkisen ja yksityisen sektorin välillä ja sitä kautta luoda synergiaa ja lisätä taloudellista aktiivisuutta (Jauhiainen et al 2004; Kautonen 2006). Toisaalta voidaan tulkita, että monet innovaatioverkostot edistävät lähinnä mukana olevien yritysten intressejä. Esimerkiksi Männistön (2002, 274–279) mukaan Oulun innovaatioverkosto on epäsymmetrinen tässä mielessä. Jotkut suuret yritykset ovat vahvempia kuin toiset ja siksi niiden on mahdollista voimakkaasti vaikuttaa verkoston päätöksiin. Erityisesti kiinteistöalalla toimivilla yrityksillä, korkean teknologian yrityksillä, konsulttiyrityksillä ja tietointensiivisillä palveluyrityksillä on selvä intressi ajettavana aluekehityksessä. 

Analysoiduissa tutkimuksissa on joitakin viitteitä verkostojen elitistisestä luonteesta. Esimerkiksi Linnamaa (Linnamaa 2004, 160–161) näkee, että Jyväskylän kaupunkiseudun yhteistyöverkostossa päätöksentekovalta on keskittynyt tietylle ydinryhmälle ja viittaa järjestelyn potentiaalisiin ongelmiin: pieni yhteistyön johdossa oleva ryhmä lukkiutuu helposti olemassa oleviin ajatuksiin ja toimintamalleihin kykenemättä uudistumaan. Katajalan (2006) mukaan alueellisissa elinkeinojen kehittämisyhtiöissä hallituksen puheenjohtaja, aluekeskusohjelman vetäjä ja kuntien johtajat muodostavat käytännössä vallankäytön ytimen.

Maaseudun verkostot kuten toimijaryhmät ja kyläyhdistykset on tavallisesti perustettu edistämään tiettyjen kylien tai maaseutualueiden intressejä. Toimijaryhmiä oli 2000-luvun alussa 58, kylätoimikuntia taas on useita satoja. Jotkut niistä hyvin aktiivisia, monet aktiivisia ja joidenkin toiminta taas on melko vähäistä. (Hyyryläinen & Rannikko 2000; Rantama 2002; Pylkkänen 2006.) Edustettuina näissä verkostoissa on monia eri intressiryhmiä kuten kyläläisiä, kuntien edustajia, aktivistiryhmiä, maanviljelijöitä ja muita yrittäjiä. Usein aloite yhteisiin hankkeisiin tulee joltakin aktiivisilta kyläläisiltä, jotka haluavat vaikuttaa asuinympäristöönsä. Nämä aktiiviset yksittäiset toimijat voivat myös olla merkittäviä vaikuttajia verkoston toiminnan suuntaamisessa. Lievosen ja Lemolan (2004) mukaan paikallisen tason, lähinnä kylien itsetietoisuus ja omatoimisuus on välillä johtanut konflikteihin kuntapäättäjien ja aktiivisten verkostojen välillä.

Kunnilla on yhä useammin paineita keskittää palveluja kylistä kuntakeskuksiin kylien väestön vähentyessä. Häikiö (2000) on dokumentoinut Tottijärven tapauksen Nokialta esimerkkinä vaikeuksista integroida kylätason verkostomaista toimintaa kunnan muodolliseen poliittis-hallinnolliseen päätöksentekoon. Kunnan näkökulmasta kylien intressit näyttäytyvät joskus hyvin vaikeasti yhteensovitettavilta kokonaisuuden kanssa.

Silloin kun maaseudun toimijaryhmät ja kyläverkostot ovat muodollisin sitein kytköksissä kuntien ja seudullisen tason verkostoihin, ne muodostavat eräänlaisen monitasohallinnan järjestelmän. Mustakangas, Kiviniemi ja Vihinen (2004) tuovat esille, että niiden odotetaan edistävän kyläläisten ja muiden maaseudun asukkaiden intressejä, mutta toisaalta näitä verkostoja dominoivat kuntien päättäjät, siirtäen näkökulmaa kylätasolta kuntatasolle ja jopa kuntien yhteistyöasioihin.

Useimmat aluetason ja seututason verkostot ovat ulkoisten osapuolten synnyttämiä, ne perustuvat johonkin ohjelmaan tai ylemmän hallinnon tason kehittämislinjaukseen. Tällaisia ovat etenkin EU-rakennerahastoja varten luodut maakuntien yhteistyöryhmät, osaamiskeskusohjelman avulla synnytetyt innovaatioverkostot sekä kuntien yhteistyöverkostot, joita on luotu esim. SEUTU-hankkeen tai aluekeskusohjelman yhteydessä. Joitakin verkostoja pitäisi ehkä nimittää ohjelmaperusteisiksi. Niin kiinteästi niiden synty ja olemassaolo on yhteydessä julkisen sektorin ohjelmiin. Jotkut näistä ulkopuolisen synnytyksen verkostoista ovat kuitenkin aikaa myöten kehittyneet yhä enemmän itseohjautuviksi.  Jotkut innovaatioverkostot taas ovat olleet melko itsesääteleviä alusta saakka, siitä huolimatta, että julkisyhteisöt ovat käyttäneet taloudellisia ja muitakin kannusteita ohjaus​mekanismeina. 
3.3 Verkostohallinnan suurimmat erot maaseutu- ja kaupunki​kontekstissa

Maaseutu- ja kaupunkiverkostojen suurimmat erot koskevat verkostojen kokoonpanoa ja niiden asemaa julkishallinnossa. Kaupunkien ja kaupunkiseutujen hallintaverkostoissa yksityisellä sektorilla on merkittävämpi rooli kuin muissa verkostoissa. Yritykset ovat joko itse mukana tai vaikuttavat yhteistyö​organisaatioidensa, kuten yrittäjäjärjestön tai kauppakamarin kautta. 

Vaikka yksityinen sektori on näkyvämmässä roolissa kaupunkiseuduilla kuin muissa verkostoissa, nämäkin verkostot ovat yleensä julkisen sektorin synnyttämiä tai ylläpitämiä. Ohjelmaperusteinen kehittäminen korostuu kaupunkiseudun verkostojen luomisessa. Sekä aluekeskusohjelma että osaamiskeskusohjelma ovat vaikuttaneet monien verkostojen kehitykseen. Vastaavasti SEUTU-hankkeen merkitys on nähtävissä Oulun, Hämeenlinnan ja Lahden kaupunkiseutujen hallinta​verkostoissa.

Kaupunkihallinnan verkostojen lähtökohtana on usein osaamisen ja kehittäminen ja innovaatioiden edistäminen modernin elinkeinopolitiikan olennaisena osana. Analysoitu tutkimuskirjallisuus sisältää tästä esimerkkejä lähes kaikilta suuremmilta kaupunkiseuduilta kuten Tampereelta, Oulusta, Jyväskylästä ja Helsingistä. Monen nykyisen kaupunkihallinnan verkoston juuret ovat 1990-luvun laman aiheuttamassa tilanteessa. Suurissa taloudellisissa ongelmissa kamppailevilla kaupunki​seuduilla ei ollut muita vaihtoehtoja kuin lähteä proaktiivisesti kokoamaan resurssejaan ja luomaan uudenlaista aktiivista ja osaamiseen perustuvaa elinkeinopolitiikkaa. 

Maaseudun verkostojen yhteydessä on usein perusteltua puhua kansalaisyhteiskunnasta, koska näissä verkostoissa paikalliset asukkaat ja yhdistykset ovat usein verkostohallinnan selkäranka. Yleisesti voidaan taas analysoidun tutkimuksen perusteella tehdä se johtopäätös, että yksityisten kansalaisten rooli verkostoissa on melko vähäinen. Yleensä verkostoissa toimijat ovat siellä aina jonkun organisaation edustajana, eivät yksityisinä kansalaisina. 

Eräs selitys sille voi olla, että maaseudulla etäisyys yksittäisten kansalaisten ja poliittisten instituutioiden välillä on lyhyempi kuin kaupunkiseuduilla. Projekteja on helpompi perustaa ja verkostoja luoda aktiivisella kansalaistoiminnalla. Toisaalta selitys voi löytyä myös kehittämisinstituutioiden ohuudesta eli siitä että kylätasolla toimivien instituutioiden määrä on vähäinen. 

EU:n ohjelmapolitiikan voimakkaan intervention seurausta lienee paljolti se, että maaseudun verkostoista käytetään tutkimuksissa enemmän nimitystä kumppanuus kuin muissa yhteyksissä. Kumppanuudet nähdään merkkinä vallan jakautumisen muutoksista yksityisen, julkisen ja kolmannen sektorin välillä (esim. Rantama 2002).

3.4 Demokratia ja metahallinta verkostoissa

Verkostojen demokraattisuus ei näytä tähän saakka olleen kovin kiinnostava ilmiö suomalaisille verkostotutkijoille. Demokratiaan liittyviä kysymyksiä on käsitelty vain joissakin julkaisuissa. Joko demokratia on otettu itsestäänselvyytenä tai sitten sen ei katsota vaarantuneen, koska verkostohallinnalla on usein todettu olevan lähinnä päätöksentekoa avustava rooli. Varsinaiset päätökset tehdään edelleen kunnissa ja valtion organisaatioissa edustuksellisen demokratian pelisääntöjen mukaan. Ainakin implisiittisesti tällainen ajatusmalli on luettavissa monista tutkimuksista. Politiikan suunnittelun toivottuun luonteeseen on perinteisesti katsottu kuuluvan verkosto-tyyppinen vuorovaikutus yksityisen, julkisen ja kolmannen sektorin välillä, mukaan lukien yksittäisten kansalaistenkin aktiivinen osallistuminen. Toimeenpanon on taas katsottu kuuluvan hierarkkisiin hallinnon rakenteisiin. 

Luonnollisesti on huomioitava, että verkostohallinta on ainakin hallinnon tutkimuksessa Suomessa tutkimuskohteena suhteellisen tuore ilmiö. Sitä koskevat kysymyksenasettelut ja teemat ovat paljolti vasta kehittymässä. On aika itsestään selvää, että hallinnan luonteeseen ja ilmentymiin sekä tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen liittyvät kysymykset ovat olleet tutkijoiden mielestä alkuvaiheessa kiinnostavampia. Samanlainen kehityshän on nähtävissä koko verkostohallintaa koskevassa tutkimuksessa, kuten raportin alussa viitattiin ensimmäisen ja toisen sukupolven verkostotutkimuksen yhteydessä.

Kuntien välistä (seudullista) yhteistyötä koskevassa tutkimuksessa kysymys hallinnan demokraattisuudesta on ajoittain esillä. Airaksinen, Nyholm & Haveri (2004) määrittelevät ja mittaavat demokraattisuutta kuntien toimijoiden määrällä ja laadulla kuntien välisessä yhteistyössä. Tässä määrittelyssä tärkein kriteeri on poliitikkojen osuus yhteistyöelimissä. Eri kuntien edustusta tarkastellaan kriteerinä alueellisesta edustavuudesta.

Airaksisen ja kumppaneiden mukaisesti lähes kaikki demokratian ongelmiin huomiota kiinnittävät tutkijat linkittävätkin ongelmat ja niiden ratkaisemisen edustukselliseen demokratiaan ja siihen, kuinka ”aktivismidemokratia” kytketään edustuksellisen demokratian elimiin. Esimerkiksi Haaviston (2006) mukaan palveluiden tulisi olla vaaleilla valittujen poliitikkojen ohjattavissa; poliitikkojen rooli nykyisellään on liian rajoitettu kuntien välisessä yhteistyössä. 

Sekä Häikiö (2000), Anttiroiko ja Jokela (2002) että Salmikangas (1996) näkevät demokratian avainkysymyksenä sen, kuinka kansalaisyhteiskunnan aktiivisuus integroidaan virallisluonteiseen kehittämiseen. Häikiön mukaan kyläaktivismi voi toimia kanavana kylien ja kunnallishallinnon välillä auttaen mobilisoimaan paikallisia resursseja ja tuomaan kylätason kehittämisideat ja näkemykset mukaan koko kunnan kehittämispolitiikkaan. Anttiroikon ja Jokelan (2002) mukaan demokratian ja legitimiteetin keskeinen lähde kunnallishallinnossa ovat kuntien äänestäjät. Viranomaisten on myös edistettävä toiminnassaan instituutioiden ja järjestelmien demokraattisuutta, esimerkiksi monitasohallinnan moni​mutkaistaessa demokratian toteutumista. Muutoin paikallisen hallinnan relevanssi voi hävitä regionalisaation ja globalisaation lisääntyessä. 

Maakunnan yhteistyöryhmien demokraattisuutta tarkastellaan useammassakin tutkimuksessa, vaikka demokratia ei olekaan näiden tutkimusten pääasia (Valle 2002; Virkkala 2002) Niiden legitimaatio on kyseenalaistettu demokratiavajeen vuoksi, etenkin sen takia, että poliittiset päättäjät eivät ole laajasti mukana ryhmässä. Valle (2002) toteaa, että jos suuri määrä maakunnan toimijoita eri sektoreilta halutaan mukaan kehittämiseen, on edustuksellisen demokratian vaatimuksia vaikea ellei mahdoton täyttää. Hän jatkaa, että yhteistyöryhmän edustuksellisen demokraattisuuden sijasta pitäisi tarkentaa, mitä tehtäviä yhteistyöryhmä on legitiimi tekemään. 

Metahallinta

Määrittelimme metahallinnan enemmän tai vähemmän itseohjautuvien hallintaverkostojen ohjaamiseksi. Metahallintaa voivat toteuttaa valtionhallinto tai kunnat, virkamiehet tai poliitikot. Metahallinnan neljä keinoa ovat toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen, instituutioiden muotoilu, verkostojen edistäminen ja verkostoissa osallistuminen. Analysoitujen tutkimusten perusteella suomalaisessa verkostohallinnassa voidaan nähdä merkkejä näistä kaikista. Tämä merkitsee että viime aikojen hallinnon uudistamis​politiikka voidaan tulkita myös metahallinnan käsittein.

Metahallinta ei ole ollut tutkimusten varsinaisena kohteena, vaikkakin itse idea (verkostojen ohjaus, niihin vaikuttaminen) on jollakin tavalla esillä lähes kaikissa. Metahallinnan muotoja voidaan jäljittää useimmista tutkimuksista. Esimerkiksi Männistön (2002) tutkimuksen perusteella näyttäytyy kuva Oulun kehittämisverkoston ohjauksessa (metahallinnassa) ajan myötä tapahtuneista muutoksista. 1990-luvulle saakka julkisyhteisöt, aluksi yliopisto ja myöhemmin Oulun kaupunki, olivat avaintekijät kehittämisverkoston ohjaamisessa käyttäen resurssien sekä toimintapolitiikan kehystämistä ja verkostoissa osallistumista. Analyysin tekee sen sijaan vaikeaksi se, että metahallinnaksi tulkittavien toimenpiteiden tasoa ja tehokkuutta eli onnistumista ja epäonnistumista on vaikea hahmottaa. Sitä ei ole käsitelty tai käsittely on implisiittinen.

Toimintapolitiikan ja resurssien kehystämistä käytetään monissa aluekehittämisen verkostoissa. Keinot ovat suoraan yhteydessä EU-ohjelmien suunnitteluun ja koordinaatioon (maakuntien yhteistyöryhmät) tai valtionhallinnon liikkeelle panemiin kehittämis​ohjelmiin kuten aluekeskusohjelmaan. Vastaavasti innovaatio​verkostoissa, jotka muuten ovat luonteeltaan hyvin itsesääteleviä, julkiset kehittämisorganisaatiot käyttävät taloudellisia ja muita houkuttimia, joita julkiset ohjelmat, esimerkiksi osaamis​keskusohjelma, tarjoavat (ks. Kautonen 2006). Arviointia käytetään sekä ex-post että ex-ante kontrollin välineenä ja sitä tekevät monet organisaatiot ja hallinnontasot. Ennalta asetettavilla arviointi​kriteereillä voitaneen tehokkaastikin vaikuttaa toiminnan suuntaamiseen. 

Instituutioiden muotoilu diskurssien avulla on toimintatapa, joka näkyy monissa verkostoissa, erityisesti kuntien yhteistyöverkostoissa ja innovaatiopolitiikan verkostoissa. Tällöin metahallintaa harjoittava taho pyrkii luomaan ja ylläpitämään diskursseja, jotka määrittävät yhteiskunnallisten ongelmien keskeisiä piirteitä ja niiden parhaita ratkaisuvaihtoehtoja. Esimerkiksi seutuyhteistyön diskurssissa kuntien välinen seudullinen yhteistyö tai vielä tarkemmin sen tietyt rakenteellis-prosessuaaliset mallit esitetään ratkaisuna niihin haasteisiin, joita kunnat kohtaavat elinkeinojen kehittämisessä tai eri palvelutehtävissä. Kuntien yhteistyön käsitteitä ja ideoita korostetaan suhteessa sellaisiin sopeutumispaineita aiheuttaviin haasteisiin kuin globalisaatioon, lisääntyvään kilpailuun, informaatioyhteiskuntaan tai valtion talouden ongelmiin. Samaan aikaan yhteistyöhön liitetään erilaisia ominaisuuksia kuten joustavuus, vapaaehtoisuus, tehokkuus yms., joiden avulla ongelmista ajatellaan päästävän. Näitä korostetaan ja toistetaan eri medioiden kautta, seminaareissa, tiedotusvälineissä ja esitteissä. Hyvä esimerkki instituutioiden muotoilusta on seudulliset elinkeinopalvelut -hanke, jossa Työvoima- ja elinkeinokeskusten tavoitteena oli vaikuttaa seudullisiin verkostoihin elinkeino​politiikan seudullisen yhteistyömallin aikaansaamiseksi eri puolilla maata.

Edellä kuvatuissa tapauksissa (kehystäminen ja instituutioiden muotoilu) metahallintaa harjoittavat sekä valtion organisaatiot että kunnat. Valtion rooli on selkein kuntien yhteistyöverkostoissa ja instituutioiden muotoilussa. Kunnat puolestaan käyttävät verkostojen edistämistä ja verkostoissa osallistumista metahallinnan muotona monissa eri verkostoissa, erityisesti maaseudun ja kaupunkikehityksen verkostoissa, mutta myös aluetason verkostoissa. Nämä strategiat ovat yleisiä esimerkiksi seudullisissa ja kuntien ja elinkeinoelämän omistamissa elinkeinoyhtiöissä, maaseudun toimintaryhmissä ja kaupunkihallinnan innovaatio​politiikassa. Tutkimusaineiston perusteella näyttäisi siltä, että verkostojen edistäminen ja niissä osallistuminen on annettu enemmän viranhaltijoiden kuin poliitikkojen tehtäväksi. Tästä on kuitenkin olemassa poikkeuksia. Paikallisissa toimintaryhmissä, jotka on rahoitettu joko LEADER- tai ALMA-ohjelman kautta, mukana olevat ovat poliitikkoja.

4. Tapaus MYR – ohjaus ja demokratia maakunnan yhteistyöryhmässä

4.1 Maakuntien yhteistyöryhmät aluekehityksen verkostoina


Seuraavassa tarkastellaan verkostohallinnan käytäntöä ja erityisesti verkostojen ohjausta ja demokratiaa maakuntien yhteistyöryhmien näkökulmasta. Tarkastelu perustuu syksyllä 2007 tehtyyn kyselyyn. Kysely on osa yhteispohjoismaista tutkimushanketta, johon viitattiin alussa sivuilla 6-7. Samanlainen kysely toteutettiin kaikissa pohjoismaissa vuoden 2007 loppupuolella. Toteutustavan tarkoituksena oli mahdollistaa vertaileva ote pohjoismaiden välillä, perusajatuksena saada tietoa paitsi verkostohallinnan tilasta, niin myös institutionaalisen kansallisen viitekehyksen merkityksestä verkostojen hallinnassa. Kansainvälinen vertailututkimus tullaan raportoimaan erikseen.

Tässä tutkimuksessa ei raportoida kyselyn kaikkia tuloksia, vaan esitellään yhtäältä niitä tuloksia, jotka näyttävät kiinnostavimmilta, ja toiseksi niitä, jotka liittyvät nimenomaan kuntiin ja kuntien rooliin osana maakunnan yhteistyöryhmää. 

Tehdyn kyselyn perusteella näyttää siltä, että maakuntien yhteistyöryhmät ovat suurelta osin virkamiesvetoisia verkostoja. Maakuntien liittojen virkamiesten vaikutusvalta on suuri. Poliitikoilla ei juuri ole roolia maakuntien yhteistyöryhmissä, tosin valtaosa näkee MYR:ien legitimaation silti hyvänä. Muilta osin yhteistyöryhmät ovat melko heterogeenisiä, vaikka alueen talouden edistäminen onkin yhteisesti jaettu motiivi. 

Poliittisen ohjauksen vähäisyydestä huolimatta valtaosa jäsenistä näkee MYR:it riittävän demokraattisina ja alueen ihmisten tarpeisiin vastaavina. Poikkeuksena ovat etenkin kuntien ja osittain maakuntien edustajat, jotka haluaisivat, että muodollisilla päätöksentekoelimillä olisi suurempi rooli, vaikka MYR:ien toimintaa ei sinänsä laajemmin kritisoidakaan. Tutkimuksen tulokset vastaavat siten paljolti Vallen vuonna 2002 tekemän tutkimuksen tuloksia, joissa maakunnan yhteistyöryhmän toimijoiden yhteisten tavoitteiden nähtiin nousevan jäsenyhteisöjen omista intresseistä. Siitä huolimatta yhteistyöryhmä nähtiin legitiiminä hoitamaan sille annettuja tehtäviä.

4.2 Tutkimuskohteen esittely ja aineiston kuvaus

Vuonna 2000 voimaantullut laki rakennerahasto-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista määrittää, että maakunnan yhteistyöryhmä on rakennerahasto-ohjelmien toimeenpanon ja alueen kehittämiseen vaikuttavien toimenpiteiden yhteensovittamista varten. MYR:n kokoonpanossa ovat tasapuolisina osapuolina maakunnan liitto ja sen jäsenkunnat, ohjelmaa rahoittavat valtion viranomaiset ja muut valtionhallintoon kuuluvat organisaatiot sekä alueen kehittämisen kannalta tärkeimmät työmarkkina- ja elinkeinojärjestöt. MYR:n puheenjohtajana toimii kunnallinen luottamushenkilö. Yhteistyöryhmä voi kutsua yhteistyöryhmään asiantuntijoita. Maakunnan yhteistyöryhmän ja sen asettamien jaostojen jäsenet hoitavat tehtäviään virkavastuulla. Sihteeristö hoitaa yhteistyöryhmän asioiden valmistelu-, esittely- ja täytäntöönpanotehtäviä virkavastuulla. (Laki rakennerahasto-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista 1999.) 
Laki jättää Vallen (2002, 7) mukaan kuitenkin varsin paljon tilaa maakunnallisille erityispiirteille yhteistyöryhmien organisoi​tumisessa ja toiminnassa. Esimerkiksi MYR:n koko, asiantuntijoiden ja jaostojen käyttö, edustetut yhteisöt sekä sihteeristön tehtävät ovat MYR:n itsensä ja sen kokoonpanon ja työjärjestyksen vahvistavan maakunnan liiton hallituksen päätösvallassa.

Maakunnan yhteistyöryhmän tärkeimmät tehtävät ovat:

1) kohdentaa rakennerahasto​varoja maakunnassa rakennerahasto-ohjelmaa rahoittaville valtion viranomaisille, maakunnan liitolle ja muille rakennerahasto-ohjelman rahoitukseen osallistuville; 

2) varmistaa eri toimenpiteiden yhteensovituksen ja eri rahastojen osallistumisen laajojen ja aluekehittämisen kannalta merkittävien hankkeiden toteuttamiseen;

3) tiedottaa rakennerahasto-ohjelman toimeenpanosta. (Laki rakennerahasto-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista 1999.)

Maakuntien yhteistyöryhmissä käydään vuoropuhelua kehittämisresurssien käytöstä. Vallen (2002, 12) mukaan aluekehittämisen linjausten käsitteleminen monen toimijan kumppanuusareenalla alistaa ratkaisut laajemmalle arvioinnille ja tekee aluekehittämisestä aiempaa suuremman joukon asian. Yhtäältä edellyttää menettely viranomaisilta suurempaa avoimuutta rahoituspäätösten valmistelussa, toisaalta ”maallikkojäsenten” – järjestöedustajat ja kuntien luottamushenkilöt – osallisuus aluekehittämisessä edellyttää kompetenssia osallistua tähän vuoropuheluun. 

Kysely osoitettiin yhdeksäntoista maakunnan yhteistyöryhmän jäsenille, yhteensä 454 henkilölle. Kysely toteutettiin elokuussa 2007 internetpohjaisella kyselylomakkeella. Lomake oli saatavilla sekä suomeksi että ruotsiksi. Vastaajille lähetetyn yhden muistutuksen jälkeen vastauksia saatiin 138 kpl
. Vastaajat luokiteltiin kyselytulosten analysoinnin vaiheessa kuuteen seuraavaan ryhmään:
1. Valtion viranomainen: TE-keskus, Merenkulkulaitos, Tiehallinto, Tekes, työmarkkinajärjestö, valtion aluehallinto, Väylähallinto, ympäristökeskus, metsä​keskus, Finnvera, lääninhallitus 

2. Maakuntaliitot: maakuntaliiton hallituksen jäsen, maakuntaliiton viranhaltija

3. Kunnan edustaja: kunta, kaupunki, kuntahallituksen tai -valtuuston jäsen, kunnan luottamustoimi, kunta/seutukunta, valtuutetut, koulutusyhtymä, seudun kehittämiskeskus

4. Koulutus- ja tutkimuslaitos: yliopisto, yliopistokeskus

5. Yksityinen sektori: yrittäjät, yrittäjäjärjestö, yritys, maatalousyrittäjä

6. Järjestö: Suomen Ammattiliittojen Keskusjärjestö SAK, luonnontieteiden akateemisten liitto Akava, ammatillinen keskusjärjestö, ammattijärjestö STTK, ammatti​yhdistysliike, Maa- ja metsätaloustuottajain keskusliitto MTK, luonnonsuojeluliitto ja -piirit, Kokoomus ry, Suomen lakimiesliitto, kauppakamari, Keski-Pohjanmaan Liikunta ry, paikallinen toimintaryhmä, sosiaalipartnerit, ProAgria, elinkeino​elämän keskusliitto EK.

Vastaajien jakaantuminen näihin ryhmiin on nähtävissä taulukosta 3. 

Taulukko 3. Kyselyyn vastaajat ryhmittäin. 

	 
	vastausten määrä
	prosentti​-

osuus

	
	valtion viranomainen
	49
	35,5

	 
	maakuntaliitot
	17
	12,3

	 
	kunnan edustaja
	15
	10,9

	 
	koulutus- ja tutkimuslaitos
	3
	2,2

	 
	yksityinen sektori
	5
	3,6

	 
	järjestö
	49
	35,5

	 
	YHTEENSÄ
	138
	100,0


Kyselyyn vastanneista isoimmat ryhmät olivat valtion viranomaiset ja järjestöt (yhteensä 71 % vastauksia); maakuntien liitoista ja kunnista vastattiin melkein samaa verran (17 ja 15 vastausta); vähimpiä vastauksia tuli yksityiseltä sektorilta (5 kpl) sekä koulutus- ja tutkimusorganisaatioilta (3 kpl).   
4.3 Eri osapuolten rooli ja osallistumisen tavoitteet maakunnan yhteistyö​ryhmässä

Onko eri toimijaryhmillä erilaisia rooleja maakunnan yhteistyöryhmässä? Tehdyn kyselyn perusteella voidaan sanoa, että on; erot ovat joiltakin osin vieläpä hyvin selkeitä. Kuntien luottamushenkilöt ja maakuntahallituksen jäsenet ovat puhtaimmin alueen väestön edustajia ryhmässä. Yliopistot ja tutkimuslaitokset toimivat tiedon välittäjinä sekä tärkeiden intressien edustajina, kuten myös yksityiset toimijat. Kummallakaan näistä ryhmistä ei sen sijaan ole roolia alueen väestön edustajina. Valtion viranomaiset ja aluehallinnon toimijat puolestaan kanavoivat resursseja aluekehitykseen. Maakunnan liiton viranhaltijat toimivat sekä resurssien kanavoijina että tiedon välittäjinä. Kuntien viranhaltijat taas ovat ryhmä, jonka roolissa kaikki edellä mainitut tehtävät ovat tasapainossa. Järjestöt näkevät oman roolinsa erityisesti tiedon välittäjinä ja alueen ihmisten edustajina.
Vastaajat näkevät oman roolinsa (kuva 5) kutakuinkin samoin kuin yhteistyöryhmän muut jäsenet arvioivat heidän roolinsa (kuva 4). Suurimpana poikkeuksena tästä ovat kunnan edustajat, jotka hieman yllättäen näkevät omassa roolissaan tärkeäksi resurssien kanavoimiseen. Toisena poikkeuksena ovat maakunnan edustajat, jotka näkevät itsensä hieman enemmän tiedon välittäjinä ja vieläpä yhtä paljon alueen väestön edustajina kuin resurssien kanavoijina. Kuvasta 4 puuttuneet järjestöt näkevät oman roolinsa erityisesti tiedon välittäjinä ja alueen väestön edustajina.  
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Kuva 4. Jäsenten roolien profiilit (vastausten keskiarvo, 1=ei lainkaan tärkeä … 5=erittäin tärkeä).
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Kuva 5. Vastaajien näkemykset omasta roolistaan (‘tärkeä’ ja ‘erittäin tärkeä’ -vastausten prosenttiosuus).
 
Kuvaa eri osapuolten roolin ja aseman ymmärtämisestä vahvistaa se, että maakunnan yhteistyöryhmän toiminnan keskeiset tavoitteet nähdään melko yksimielisesti. Viidestä esitetystä vaihtoehdosta alueen talouden kehittäminen nähdään tärkeimmäksi tavoitteeksi paitsi vastaajien omille organisaatioille myös muille yhteistyöryhmän jäsenille (ks. kuva 6). Ryhmien välillä on eroja enemmän alueidentiteettiin ja taloudelliseen hyötyyn liittyvissä tavoitteissa. Maakuntaliitoille yhtä tärkeät tavoitteet ovat alueidentiteetin vahvistuminen ja luovat toimintatavat aluekehitykseen. Kuntien edustajille oma taloudellinen hyöty on yhtä tärkeä tavoite kuin alueen talouskehitys. Järjestöt taas näkevät maakunnan yhteistyöryhmässä mukana olemisesta seuraavan alueidentiteetin vahvistumisen toiseksi tärkeänä tavoitteena, samoin kuin maakuntaliitot. 
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Kuva 6. Tavoitteiden merkitys MYR:n eri osapuolille (’tärkeä’ ja ’erittäin tärkeä’ vastausten prosenttiosuus). 
4.4 Toiminnan ohjaus ja eri osapuolten vaikutus​mahdollisuudet maakunnan yhteistyöryhmässä

Maakunnan yhteistyöryhmä näyttäytyy kyselyn perusteella hyvin heterogeenisenä ryhmänä, jolla on voimakkaasti toisistaan poikkeavia käsityksiä niin toiminnan organisoinnista ja ohjauksesta, toiminnan suuntautumisesta kuin toiminnan tehokkuudestakin. Vastaukset väittämiin hajautuvat voimakkaasti (ks. kuva 11), kuten myös näkemykset eri osapuolten vaikutusvallasta maakunnan yhteistyöryhmässä (kuva 8). 

Kyselyssä omina selkeinä mielipideryhminään näyttäytyvät maakunnan ryhmä, valtion ryhmä ja järjestöjen ryhmä. Kuntavastaajat ovat joissakin asioissa täysin samoilla linjoilla maakuntavastaajien kanssa, toisissa taas ne erottautuvat omana ryhmänään.

Demokratian toteutuminen maakunnan yhteistyöryhmässä

Nykyisellään demokraattinen ohjaus toteutuu vastaajien mielestä pääasiassa maakunnan harjoittaman ohjauksen kautta ja toiseksi valvonta- ja raportointitoimenpiteiden sekä valtionhallinnon ohjauksen kautta (kuva 7). Sen sijaan kunnan ohjauksen merkityksen nähdään olevan vertailukohteista vähäisin. Koska kuntien yhteistyöorganisaatioina toimivien maakuntien liittojen merkitys nähdään kuitenkin suhteellisen suureksi, voidaan tulkita kuntien ohjaavan ”mutkan kautta”. 
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Kuva 7. MYR:n demokraattisen ohjauksen toteutuminen (’samaa mieltä’ ja ’täysin samaa mieltä’ -vastausten määrä). 

Miten paljon eri osapuolilla on vaikutusvaltaa toiminnan ohjaamisessa?

Vastaajia pyydettiin arvioimaan eri osapuolten vaikutusvaltaa maakunnan yhteistyöryhmän tehtäväalueista alueen kehittämisessä ja maakunnan kehittämisohjelman muotoilussa (kuva 8). Kuntien vaikutusvalta näyttäisi näiden vastausten perusteella olevan vähäinen. Sama havainto koskee myös yksityisiä toimijoita ja järjestöjä. 

Vaikutusvaltaisimpia toimijoita ovat maakuntien liittojen viranhaltijat. Myös maakuntavaltuustojen ja -hallitusten jäsenten merkitys nähdään muita suuremmaksi, samoin kuin valtion aluehallinnon viranomaisten. 
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Kuva 8. Eri toimijoiden vaikutusvalta toiminnan ohjauksessa (’merkittävä’ ja ’hyvin merkittävä’ -vastausten määrä). 

Edellistä tulosta vahvistaa tieto siitä, että maakunnan yhteistyöryhmän asioista keskustellaan etupäässä maakuntaliiton viranhaltijoiden ja aluehallinnon viranomaisten kanssa (kuva 9). Kuntien edustajien kanssa mielipiteitä vaihdetaan kohtuullisen harvoin, suurin piirtein yhtä paljon kuin yliopistojen ja tutkimuslaitosten edustajien kanssa. Eri aluetasojen kontakteista puolestaan aluetaso (maakuntataso) on selvästi tärkein (ks. kuva 10). 
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Kuva 9: Eri osapuolten kanssa tapahtuva keskustelu MYR:n asioista (vastausten määrä, %). 
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Kuva 10: Eri aluetasojen kontaktien merkitys maakunnan yhteistyöryhmälle (’tärkeä’ ja ’erittäin tärkeä’ -vastausten prosenttiosuus). 

4.5 Toiminnan organisointi, poliittinen kontrolli ja vaikuttavuus

Kuten edellä kävi ilmi, MYR:n sisällä on vastausryhmiä, joiden näkemykset poikkeavat melko voimakkaastikin toisistaan. Näkemysten hajonta on silmiinpistävämpi tulos kuin yksimielisyys. Seuraavassa on pyritty kuitenkin kokoamaan yleiskuvaa niiden näkemysten perusteella, joista edes selvä enemmistö on esittänyt yhteisen näkemyksen (kuvan 11 perusteella).

Maakunnan yhteistyöryhmä nähdään itseohjautuvana, kykenevänä asettamaan itse omat tavoitteensa. Tavoitteet saavutettaisiin nykyistä paremmin kevyemmillä hallinto- ja johtamistavoilla. Ryhmien kokoa ja koostumusta pidetään sopivana, uusia jäseniä tai ryhmiä ei juuri haluta eikä maakuntien yhteistyöryhmiä pidetä myöskään liian suurina tehokkaan päätöksenteon kannalta. Alueen työnantaja- ja palkansaajajärjestöjen osallistumista pidettäisiin kuitenkin tärkeänä. 

Kansallinen ja Euroopan Unionin sääntely koetaan voimakkaina toimintaan vaikuttavina tekijöinä. Poliittinen ohjaus katsotaan riittäväksi. Julkisuuden kontrollia ei pelätä, mutta edustukselliseen poliittiseen päätöksentekojärjestelmään MYR:ä ei haluta kytkeä nykyistä voimakkaammin. Kuntien edustajat tosin näkisivät mielellään, että varsinaiset päätökset tehtäisiin muodollisissa päätöksentekoelimissä. 

MYR:n toimintaa pidetään vaikuttavana ja sen nähdään myös vastaavan kyseessä olevan alueen tarpeisiin. Yksittäisten projektien toteutustapaan MYR:t eivät pysty vaikuttamaan. Toiminnan ongelmana on yksityisen sektorin vähäinen kiinnostus.
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Kuva 11. Vastaukset väittämiin organisoinnista ja ohjauksesta, toiminnan suuntautumisesta ja tehokkuudesta (vastausten %-osuus; N=131-137). 
5. Verkostojen ohjaus ja demokratia kuntien näkökulmasta

5.1 Verkostohallinnan rooli ja merkitys kunnille

Tässä tutkimuksessa käytetyt aineistot kertovat poikkeuksetta siitä, että verkostohallinnan merkitys on kasvanut. Verkostohallinta on yhä tärkeämmässä roolissa kuntien johtamisessa ja kunnissa myös tiedostetaan tämä ja pohditaan verkostojen hallintaan liittyvien käytäntöjen kehittämistä. Esimerkiksi Päijät-Hämeessä asiaa on miettinyt kuntien omistajaohjaus ja omistajapolitiikkatyöryhmä, lähtökohtanaan mm. sellainen havainto, että alueen kuntien menoista 80 % kohdistuu tehtäviin, jotka hoidetaan usean kunnan kanssa yhteistyössä (Päijät-Hämeen liitto 2007). Tapahtunut muutos mietityttää niin poliitikkoja kun virkamiehiäkin. Keskikokoisen kunnan johtaja, joka oli piirtänyt ”huoneentauluksi” itselleen kaavion omasta roolistaan verkoston keskellä, toteaa verkostohallinnan merkityksen seuraavasti:

Yhä enemmän on yhteistyökumppaneita, kuntayhtymiä, säätiöitä, yhtiöitä, joissa kunta on omistajana tai sitten tehnyt sopimuksia. Tästä muodostuu lähes 40 erilaista verkostoa. On perinteistä, esim. kuntayhtymät ammatillisessa koulutuksessa ja sitten yhtiöitä, jotka ovat tulleet viimeisen kymmenen vuoden aikana, erityisesti elinkeinoyhtiöt. Verkosto on laidasta laitaan: on sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyviä, elinkeinoa, opetusta ja muuta, sanotaan vapaaehtoisuuteen perustuvia verkostoja.

Yllä kuvattu lainaus kertoo kunnasta erilaisten palveluja tuottavien ja politiikkaa toteuttavien organisaatioiden keskellä, siis verkostokunnasta. Selkeimmin verkostohallinnan merkityksen kasvua näkyykin nimenomaan verkostokuntamallina: siinä, että kunta on osa kehittämis- ja palveluverkostoa ja että asioita tehdään yhä vähemmän pelkästään oman organisaation kautta. Toiseksi verkostohallinnan merkitys tulee siitä, että itse verkosto hallinnan tapana on yleistynyt. Tämä ei kuitenkaan ensisijaisesti tarkoita sitä, että palveluja tuottavien organisaatioiden hallinto olisi muuttunut verkostomaiseksi, vaan verkosto hallinnan tapana näyttäytyy pikemminkin organisaatioiden välisenä neuvottelu​järjestelmänä, jossa esimerkiksi projektien kautta haetaan uusia toimintatapoja.

Kuntajohtamisen käytännöissä verkostohallinta tulkitaan kolmesta eri näkökulmasta. Ensiksikin verkostohallinta on vaikuttamista yksittäisten ja itsenäisten verkoston osien toimintaan joko ulkoapäin tai niiden sisältä käsin. Toiseksi se viittaa organisaatioiden väliseen neuvottelujärjestelmään, jossa lähtökohtaisesti erilliset ja itsenäiset organisaatiot neuvottelevat yhteistyöstä. Kolmanneksi verkostohallinta on sosiaalisten verkostojen kautta vaikuttamista. 

Ensimmäisen näkökulman mukaan verkostohallinta näyttäytyy nippuna yhtiöitä, kuntayhtymiä, säätiöitä, neuvottelukuntia, projekteja ja yhteistyöverkostoja, jotka suhteellisen itsenäisenä toteuttavat jotakin kunnalle tärkeää tehtävää, ja joiden kautta kunta pyrkii toteuttamaan omia tavoitteitaan. Tämä näkökulma vastaa jo edellä viitattua ajatusta verkostokunnasta, jossa kunta toimii palvelu- ja politiikkaverkoston ytimessä tilaten, neuvotellen ja yhdessä tuottaen. Esimerkiksi Oulun ydinkunta-palvelukunta -malli tiivistää pitkälti verkostokunnan idean. Äärimmilleen vietynä malli tarkoittaa, ettei kunnassa olisi juuri muita toimijoita kuin keskushallinto luottamushenkilöineen ja keskeisine tilaaja​virkamiehineen. 
Toiseksi verkostohallinta näyttäytyy organisaatioiden välisenä neuvottelujärjestelmänä. Yksinkertaisin muutos hierarkkisesta hallinnosta tai puhtaasta markkinaperusteisesta vaihdosta verkostohallintaan on se, että organisaatiot alkavat neuvotella keskenään jostakin yhteisestä intressistä. Yleensä tähän tullaan keskinäisen riippuvuuden perusteella. Verkostoitumisen logiikan mukaan neuvottelujen kautta pyritään jonkun yhteisen päämäärän edistämiseen. Tyypillinen tapaus on sellainen, jossa kunnat alkavat neuvotella keskinäisestä yhteistyöstä esimerkiksi elinkeinotoimen tehostamiseksi tai seudun liikennejärjestelyjen edistämiseksi. Tämä yleensä edellyttää puolestaan sitä, että verkostoon osallistuvat itsenäiset organisaatiot tekevät vapaaehtoisesti sopimuksen pohjalta muutoksia omaan toimintaansa, ja alistavat vapaaehtoisesti omat päätöksensä verkoston koordinaation mukaisiksi.  

Kuntien välisen yhteistyön kehityksestä Suomessa voi päätellä, että verkostohallinta neuvottelujärjestelmänä on monissa tapauksissa eräänlainen välimuoto hierarkian ja markkinoiden välillä, tai siirryttäessä uuteen suurempaan hierarkiaan. Tyyppiesimerkki neuvottelujärjestelmästä on kuntien välisen yhteistyön tilanne, jossa kunnat hakevat uudenlaista tapaa järjestää jokin tai jotkut palvelut yhdessä. Neuvotteluvaihetta voi seurata verkostomainen yhteistyö, mutta monessa tapauksessa uusi hierarkia (kuntaliitos) tai markkinaperusteinen toimintatapa (palvelujen osto). 

Suurin hyöty on ollut yhteishengen ja luottamuksen kehittyminen tänne seudulle. Kunnat tuntevat toisensa entistä paremmin ja ollaan enemmän yhteistyössä sekä ymmärretään, että tulevaisuudessa väestörakenteen muutokset ja muut aiheuttavat monenlaisia paineita hallintorakenteisiin. Tätä (yhteistyötä) on moitittu, mutta se on ollut hyvä ja vienyt prosessia eteenpäin, mutta se ei ole kuitenkaan riittävää, tarvitaan suurempia rakenteellisia remontteja.

Verkostohallinta neuvottelujärjestelmänä ei siis kuntayhteydessä ole välttämättä pysyvä hallinnan muoto, vaan väline siirtyä aiemmista hallinnan tavoista johonkin uuteen. 

Verkostohallinnan merkitys neuvottelujärjestelmänä on kasvanut sitä mukaa, kun erilaiset muutoshankkeet ovat yleistyneet kuntien toiminnassa. Kunta- ja palvelurakenneuudistus nosti yhteistyöneuvottelut ainakin tilapäisesti jopa eniten näkyväksi verkostohallinnan muodoksi.

Verkostohallinta sosiaalisen verkoston hallintana viittaa yksilöiden väliseen, henkilökohtaisiin suhteisiin perustuvaan yhteistyöhön, joka on ainakin jossakin määrin pysyvää. Yksilöt rakentavat verkostonsa tuntemiselle, jakavat jonkinlaisen keskinäisen luottamuksen ja käsityksen yhteisistä intresseistä ja tulevaisuuden orientaation, sekä pyrkivät toiminnallaan ylläpitämään ja uusintamaan verkostosuhteen perustana olevaa luottamusta. 

Verkostohallinta sosiaalisen verkoston hallintana kytkeytyy kahteen muuhun näkökulmaan siten, että tehokkaaksi koettu vaikuttaminen verkostossa tapahtuu usein nimenomaan henkilökohtaisten suhteiden kautta. Kaksi haastatelluista kuntajohtajista kuvaa sosiaalisen verkoston merkityksen seuraavasti: 

Yhtymän taikka vastaavien virkamiesjohtohan on kaikki enemmän tai vähemmän tuttuja, niiden kanssa ollaan tekemisissä suhteellisen säännöllisesti. …kaikkein tehokkain tapa on se suora yhteydenotto sinne, jos on joku konkreettinen asia, joka pitää hoitaa.
Verkostoituminen tarkoittaa mielestäni sitä, että tuntee kollegat, keskeiset yritykset, aluekehitysviranomaiset, maakuntaliitto, ammattikorkeakoulun, yliopiston, oppilaitokset. Sitä kautta saa sellaisen laajemman näkemyksen ja yhteisen tahdon, missä ollaan menossa. Verkosto on sellainen työväline, että esimerkiksi sopivan asiantuntijuuden saamiseksi kunnan erilaisiin projekteihin verkostotuntemus on hyvin olennainen asia. Jos tällainen verkosto on, kunta pärjää, jos ei ole, pienet kunnat jää yksin.
Verkostohallinnan tärkein hyvä puoli demokratian näkökulmasta on toimijakentän laajentuminen. Uusien organisaatioiden ja verkostojen myötä useammilla ihmisillä on eittämättä mahdollisuus tulla mukaan vaikuttamaan kunnan politiikan muotoutumiseen ja palvelujen järjestämiseen. Verkostot tarjoavat mahdollisuuksia niin yksittäisille kuntalaisille kuin yrityksille ja järjestöillekin. Toisaalta on helppoa uskoa, että verkostojen, kuten edustuksellisen demokratiankin, mahdollisuuksia käyttävät enemmän aktiiviset ja ne, jotka ovat jo onnistuneet integroitumaan osaksi erilaisia sosiaalisia verkostoja. Lisäksi on huomattava jo edellä kyselytutkimuksen yhteydessä näkyvissä ollut havainto, jonka mukaan nimenomaan institutionaalinen asema on merkittävä avain moniin verkostoihin. 

Alue- ja kaupunkikehittämisessä verkostohallinta koetaan välttämättömyytenä nykyisenkaltaisessa globaalissa taloudessa, jossa jokaisen alueen on pyrittävä parantamaan kilpailukykyään. Kehittämisen nähdään riippuvan siitä, miten hyvin eri toimijat onnistuvat täydentämään toistensa osaamista. Ilman verkostomaista toimintatapaa tulosten epäillään jäävän laihoiksi. Tätä kautta verkostohallinnan nähdään edesauttavan demokratian toteutumista tuotos-puolen kautta. Kun enemmän ihmisiä ja organisaatioita on mukana, kehittämisen tulosten uskotaan olevan laadultaan parempia ja vastaavan useampien ihmisten tarpeita. 

Yllä kuvatut verkostohallinnan demokratian kannalta myönteiset piirteet vastaavat toisen verkostohallinnan toisen sukupolven teorioissa jo kehiteltyjä ajatuksia. Käsillä olevan tutkimuksen haastattelut eivät tuoneet tähän uutta näkökulmaa. Sen sijaan kunnan ohjauksen osalta empiria tuo esille rikkaita näkökulmia ja vivahteita, joilla on myös teoreettisesti uutta luovia ja kantavia merkityksiä. Seuraavassa verkostojen ohjaamista tarkastellaan ensisijaisesti haastatteluissa painokkaimmin esillä olleesta verkostokunnan näkökulmasta. 

5.2 Verkostojen ohjauksen todellisuus

Ongelma se on, jos ei sitä hallitse, ja mahdollisuus, jos sen hallitsee.

Millaisilla keinoilla verkostoja ohjataan?

Kunnat pyrkivät ohjaamaan verkostoja monin tavoin, jotka voidaan jäsentää edellä kuvatusta metahallinnan näkökulmasta neljään osaan: toimintapolitiikan ja resurssien kehystämiseen, verkostojen edistämiseen, instituutioiden muotoiluun ja verkostoissa osallistumiseen. Kaikista neljästä metahallinnan tavasta on löydettävissä esimerkkejä, joskin niiden yleisyydessä on kuntakohtaisia ja henkilöön liittyviä eroja. Toiset suosivat henkilökohtaisen verkoston kautta tapahtuvaa vaikuttamista, toiset taas muodollisempia toimintatapoja. Perinteiset keinot – rahoituskehys, toimintaohjeet ja edustavien jäsenien kautta vaikuttaminen – ovat kuitenkin edelleen hallitsevat tavat vaikuttaa.

Vastaavasti myös keinojen vaikuttavuudessa on eroja: toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen sekä verkostoissa osallistuminen koetaan selvästi heikommin vaikuttavaksi kuin instituutioiden muotoilu tai verkostojen edistäminen.

1. Toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen

Toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen on toimintatapa, joka tapahtuu ”etäältä”, ja jossa kunnan väliintulo on rajoitettu. Kehystämisessä pyritään kertomaan ohjattaville se, mitkä ovat toiminnan mandaatit kehystäjän näkökulmasta, mitkä asiat ovat tärkeitä, mihin pitäisi energiaa ja huomiota suunnata ja mitkä taas ovat ehdottomasti tehtäväkentän ulkopuolella. Kunnat pyrkivät ohjaamaan vaikuttamalla rahoituksen ja toimintapolitiikan kehyksiin, esimerkiksi laatimalla strategioita ja määrittelemällä painopisteitä, laatimalla koko kuntakonsernia koskevia ohjeita ja suosituksia, vaikuttamalla kunta- ja konserni​strategioiden kautta, yhtymäsopimusten kautta tai asettamalla ehtoja rahoitukselle. 

Kehystäminen hallinnan tapana on luonteeltaan yleispiirteistä, tavoitteilla ja periaatteilla tapahtuvaa ohjausta, joka harvoin sisältää yksityiskohtaisia tai edes yksikkökohtaisia erityispiirteitä. Se on myös uuden julkisjohtamisen oppien mukaisesti keskeinen tapa, jolla valtuuston pitäisi ohjata palvelutuotantoa ja politiikan toimeenpanoa kuntakonsernin osissa. Ehkä yleisyyden takia se nähdään myös heikoksi tavaksi vaikuttaa. Tähän liittyy se, että luottamushenkilöille periaatteet ja strategiat ovat usein liian abstrakteja ohjauksen välineitä. Niiden konkreettisia merkityksiä tai vaikutuksia käytännön päätöksentekotilanteissa on vaikea hahmottaa. 
Konserniohjeiden ja suositusten laatiminen on tapa pyrkiä vaikuttamaan etupäässä yhtiöiden, mutta myös muiden kuntakonsernin osien toimintaan. 
Kyllähän se (verkostojen ohjaus) aika pitkälti kietoutuu minun aktiivisuuden varaan, mutta meidän kunnassa on konserniohjaus, jossa seurantavastuu on apulais​kunnanjohtajalla, talousjohtajalla ja teknisellä johtajalla. Meillä on raportointilista, kuka seuraa mitäkin. Ne ottavat sitten minuun yhteyttä, että täällä on nyt sellainen asia tulossa ja se ei näyttää hyvältä ja minä sitten arvioin, miten siihen reagoidaan. 
Toinen keino on se, että kun kuntajohtajat kokoontuvat säännöllisesti tälläkin alueella, niin siellä puhutaan näistä budjettiraameista ja sitten annetaan omia linjauksia näille kuntayhtymille siitä, missä heidän raamiensa pitäisi kulkea, jo etukäteen. Tai sitten tehdään jopa sopimuksia, niin kuin me tehtiin seutuhallinnon erikoissairaanhoidon kanssa erillinen sopimus, jossa sovittiin heidän raamit, joka sitten taas tämän organisaation näkökulmasta on hieman omalaatuinen. Heillä on omat toimielimet ja sitten meillä on tämmöinen viranhaltijaporukka, joka on sopinut raamit.

Rahoituksen kautta vaikuttaminen on astetta tehokkaampi hallinnan tapa, koska sillä voidaan vaikuttaa suoremmin yksikkökohtaisiin toimintoihin. Kunta voi rahoituksensa yhteydessä määrittää toivotulle palvelulle tai tuotteelle määrään, laatuun ja saatavuuteen liittyviä kriteereitä. Kunnan rooli tilaajana on pitkälti toimintapolitiikan ja resurssien kehystämistä, tuottajaorganisaation toiminnalle asetettavia normeja, kriteereitä ja tavoitteita. 

2. Instituutioiden muotoilu

Instituutioiden muotoilu on vahva, joskin välimatkan päästä tapahtuva interventio ohjattavan yksikön toimintaan. Instituutioiden muotoilun kahdesta perusstrategiasta (ks. edellä sivu 24) tyypillisempi on kannusteiden tai sanktioiden käyttäminen. Sen sijaan keskustelujen kohdentaminen ja rajaaminen sekä johtaminen tarinoiden kautta ovat ainakin toistaiseksi vähemmän käytettyjä, joskin tästäkin tavasta on esimerkkejä olemassa. 

Kunnat käyttävät taloudellisia tai muita kannustimia esimerkiksi vaikuttaakseen jäsenten valintaan eri organisaatioiden johtaviin elimiin. Tämä koskee sekä uusia verkostoja että jo toimivia. Taloudellisilla kannustimilla aktivointi on esimerkiksi rahoituksen tarjoamista verkoston käynnistämisvaiheeseen, kuten verkoston toiminnan suunnitteluun. Se voi olla myös työvoiman tarjoamista. Informaatio-ohjaus puolestaan tarkoittaa tiedon välittämistä potentiaalisista mahdollisuuksista, rahoituslähteistä, hankkeista ja kumppaneista. 

Keskustelujen kohdentaminen ja rajaaminen ja johtaminen tarinoiden kautta näkyy esimerkiksi Jyväskylän kaupunkiseudun verkostokaupunki-tarinassa. Monet keskeiset alueen toimijat käyttivät tietoisesti verkostokaupungin ideaa suuntaamaan julkista keskustelua, luomaan mielikuvaa kuntien yhteisestä tulevai​suudesta ja siitä, millaiset ovat kuntien väliset suhteet kaupunkiseudulla, millaisia toimintatapoja ja periaatteita keskinäiseen vuorovaikutukseen sisältyy. Verkostokaupungin kautta monet toimijat epäilemättä oivalsivat uudella tavalla roolinsa kaupunkiseudulla, selkeyttäen visiota tulevaisuudesta ja vahvistaen kaupunkiseudun yhtenäisyyttä. Tarina sisälsi myönteisen, yhteistyön kehittämiseen kannustavan virityksen, jota verkostokaupunkiin kielteisestikin suhtautuvien oli vaikea julkisuudessa haastaa. Sittemmin verkostokaupunkia on kritisoitu voimakkaastikin ja idea on menettänyt merkityksensä, paljolti kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myötä. Verkostokaupunki Jyväskylän seudulla, kuten kuntien välinen yhteistyö monissa muissakin seutukunnissa on tulkittavissa organisaatioiden väliseksi neuvottelujärjestelmäksi.

3. Verkostojen edistäminen

Verkostojen edistäminen on tyypillistä etenkin verkostojen rakentamisen vaiheessa, mutta myös niiden toiminnan aikana. Koska kuntien näkökulmasta tarpeelliset verkostot eivät synny aina itsestään tai ilman aktiivisia toimenpiteitä, kunnat pyrkivät rakentamaan verkostoja ja hallintaverkoston osia edesauttamalla uusien solmujen syntymistä siihen. Tällainen toiminta on ollut tyypillistä elinkeinojen kehittämisessä ja aluekehittämisessä sekä matkailussa. Viimeksi mainitusta esimerkkinä voidaan mainita verkonpunomisseminaarit Vammalassa. Tällä hetkellä kunnissa on haluja ja tarvetta erityisesti palveluverkostojen rakentamiseen, joskin tähän liittyvät toiminnot eivät olleet tämän tutkimuksen ensisijaisena kohteena. Toimintatapoina verkostojen rakentamisessa on käytetty informaatio-ohjausta ja etenkin yhteyksien luomista potentiaalisten verkostotoimijoiden välille.
Kunnanjohtajat luovat yhteyksiä etenkin siten, että he oman kontaktipintansa ja arvovaltansa kautta saattavat tärkeinä pitämiään toimijoita yhteen. Erään kuntajohtajan sanoilla: ”…haen tiettyjä kumppaneita aina tiettyyn hankkeeseen. …oikea asiantuntemus tiivistyy siinä, kun päästetään eteenpäin”. Kunnanjohtaja ottaa aktiivisimman roolin verkoston rakentamisessa kutsuessaan koolle eräänlaisen perustavan kokouksen, potentiaaliset yhteisen intressin jakavat toimijat. Esimerkkinä voidaan mainita Kaakkois-Pirkanmaan seutukunnan Kunnat ja yritykset kohtaavat -tilaisuudet, jossa vuosittain eri teemoilla pyritään yritysten ja kuntien yhteistyöllä ratkomaan ongelmia.
Joskus nämä kaikki yhdistyvät yhdessä ja samassa verkostojen edistämiseen liittyvässä toimintamallissa, joka on projektitoiminta ja ohjelmat. Verkostoja käynnistetään usein projektien avulla. Sillä luodaan tarvittavat yhteydet, yhteiset päämäärät ja riippuvuudet ja projektin jälkeen toiminnan odotetaan pyörivän ilman erityistä kunnan tukea. 
Ohjelmallinen kehittäminen on viime aikoina yleistynyt tapa vaikuttaa verkostojen syntyyn ja toimintaan. Ohjelma kohdistuu jonkin ongelman tai ongelma-alueen ratkaisuun ja sisältää laajasti eri toimijoiden toimenpiteitä. Ohjelmien avulla kunnat voivat saattaa yhteen eri toimijoita perustamaan uusia verkostoja ja organisaatioita, tai suunnata näiden toimintaa jo olemassa olevissa verkostoissa. Eräs esimerkki ohjelmallisesta metahallinnasta on kylä- ja elinkeinopoliittinen ohjelma, jonka avulla kunta pyrkii vahvistamaan yhteyttä kunnan elinkeinopolitiikan ja kylätoimikuntien laatimien kehittämissuunnitelmien ja maaseudun toimintaryhmien välillä.

Kunnat ovat mukana jopa puhtaasti yritysten välisten verkostojen rakentamisessa elinkeinopolitiikassa. Eräs kunnanjohtaja kertoo esimerkin, kuinka kunta yhdessä yrittäjän kanssa osallistui yrityksen alihankintaverkoston rakentamiseen. Yrittäjä törmäsi työvoiman saantivaikeuksiin pyrkiessään laajentamaan yritystoimintaansa. Vaihtoehtona nähtiin toiminnan laajentaminen keskittymällä ydinosaamiseen ja hankkimalla muu alihankintana toisilta yrityksiltä.  Kunnanjohtaja käytti henkilökohtaista kontaktiverkkoaan, joka toimi lähtökohtana uuden alihankintaverkoston syntymiselle. Roolina oli joidenkin puhelinsoittojen avulla toimia tienavaajana ja yhteyksien luojana uudelle verkostolle.

Kunnanjohtajat ja poliittiset johtajat ovat harvoin itse aktiivisena vetäjänä verkostojen rakentamista koskevissa hankkeissa. Pikemminkin heidän roolinaan on alkuvaiheen sparraaja, ideoija ja yhteyksien luoja. Joskus arvostettu johtaja voi vaikuttaa merkittävästi ilman aktiivista panosta pelkästään luovuttamalla nimensä hankkeen taakse. 

Verkostojen rakentamisen jälkeen kunnan rooli verkoston toiminnan edistäjänä on tietyllä tavalla päältä katsojan passiivinen rooli. Toki vuorovaikutuksen ylläpitäminen on tärkeäksi koettu toimintatapa. Tähän kuuluu vaikuttamista sekä virallisluontoisten tapaamisten yhteydessä että epävirallisissa yhteyksissä. Mutta jos ei merkittäviä perusteita väliintulolle ole, kunnat antavat elinkeinotoimen verkostojen toimia itsenäisesti oman toimintalogiikkansa mukaan.

Meillä on sellainen kuin elinkeinoasiain neuvottelukunta kaupunginhallinnossa, joka on toiminut ja muodostunut sillä tavalla, että siinä on kaupungin omia edustajia ja sitten yrittäjien edustajia, matkailuyrittäjiä ja maatalouden sektorin edustusta ja eri oppilaitoksia. Se on tavallaan sellainen keskustelukerho, jossa tiettyjä painopisteitä, elinkeino​strategioita ja muita käydään porukalla läpi ja saadaan tavallaan tämmöinen laajempi sitoutuminen jo valmisteluvaiheessa.

Joskus kunnat pyrkivät ohjaamaan päätöksiä yhtymissä ja hallituksissa vaikuttamalla suoraan päätösten valmistelijoihin. Valmisteluvaiheessa vaikuttaminen nähdäänkin huomattavasti paremmaksi keinoksi vaikuttaa kuin itse päätösten tekotilanteessa. Tämän toimintatavan tehokkuuden ehtona ovat luottamukseen perustuvat henkilökohtaiset suhteet valmistelijan ja kunnan edustajan välillä.
4. Verkostoissa osallistuminen

Perinteisin metahallinnan muoto on sisältä käsin edustajien kautta tapahtuva vaikuttaminen päätöksentekoon ja toimintaan. Tähän luonteeltaan voimakkaaseen interventioon kuuluu edustajien valinta ja näiden evästäminen päätöksentekotilanteissa. Evästäminen ei aina toimi halutulla tavalla:

Meillä on huonoja esimerkkejä siitä, että vaikka kunta on antanut edustajille yksimielisen ohjeen miten pitää toimia, he ovat sooloilleet kuntayhtiön tai -yhtymän päätöksen​teossa. Eikä ole olemassa sinänsä sanktioita, vaan moraalinen ja eettinen ohjaus. 

Yhtymissä, hallituksissa ja muissa muodollisemmissa elimissä kuntien edustajina toimivat perinteisesti poliittisesti valitut edustajat. Muissa vapaamuotoisemmissa verkostoissa taas vaikuttavat kunnanjohtajat. 
Kunnan tahdon toteutuminen; metahallinnan keinojen vaikuttavuus

Toimintapolitiikan ja resurssien kehystämistä lukuun ottamatta, kaikissa edellä kuvatuissa metahallinnan tavoissa tärkeänä toimintatapana korostuu vaikuttaminen henkilökohtaisten sosiaalisten vuorovaikutusverkostojen kautta. Toisin sanoen sosiaaliset verkostot kiinnittyvät tätä kautta sekä verkostokuntaan että verkostoihin neuvottelujärjestelmänä. Tähän liittyy se, että on henkilökohtaisen kontaktiverkoston laatu ja laajuus on oleellinen ominaisuus verkostoja ohjaamaan pyrkiville henkilöille. Ilman henkilökohtaisia verkostoja keinojen vaikuttavuus heikkenee.

Neuvottelutaidot ovat toinen tärkeä ominaisuus metahallinnassa. Ne ovat avainasemassa verkostojen edistämisessä ja uusien verkostojen rakentamisessa, mutta niitä tarvitaan myös verkostoissa mahdollisesti ilmenevien konfliktien hallinnassa.

Asiantuntemus, kokonaisnäkemys kunnasta ja sen yhteistyöryhmistä sekä muiden verkostotoimijoiden roolin ja tilanteen ymmärtäminen ovat myös osaltaan hyviä ominaisuuksia. Näitä voitaisiin kokonaisuutena kutsua vaikka strategisiksi kompetensseiksi. Vain harvat verkostokunnan toimijat hahmottavat asiaa kunnan kokonaisuuden näkökulmasta. Yleensä näkökulmat rajoittuvat omaan organisaatioon, verkostoon, edustettuun ammattiryhmään tai keskeiseen sidosryhmään. Kunnan tahdon toteuttamisen tärkeänä edellytyksenä on tämän muuttuvan ja kehittyvän kokonaisuuden ymmärtäminen.

Kuntien yhteistyöverkostoissa kunnan koolla on merkitystä. Mitä isompi kunta, sitä enemmän sillä uskotaan olevan painoarvoa yhteisten asioiden hoidossa. Seudullisissa verkostoissa isommat kunnat saattavat käyttää isäntä-ääntä. Henkilökohtaisilla ominaisuuksilla voidaan toki kompensoida heikkouksia joillakin toisilla osa-alueilla.

Kuinka verkostojen ohjauksen vaikuttavuus sitten kokonaisuudessaan näyttäytyy? Verkostohallinnan laajentuminen nähdään tällä hetkellä enemmän ongelmaksi kuin mahdollisuudeksi kunnan ohjauksen ja sitä kautta edustuksellisen demokratian näkökulmasta. Metahallinnan keinoista toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen sekä verkostoissa osallistuminen koetaan ongelmallisemmiksi kuin instituutioiden muotoilu tai verkostojen edistäminen. Verkostohallinnan ongelmallisuus voidaan jäsentää seuraavasti.

1. Kunta ei saa kunnolla tahtoansa toteutumaan verkostohallinnan kautta

2. Verkostohallinta siirtää valtaa luottamushenkilöiltä viranhaltijoille, professioille ja kunnasta täysin ulkopuolisille ryhmille.

3. Valtuutetun mahdollisuudet saada tietoa ja hallita kokonaisuutta heikkenevät. 

4. Verkostohallinta on työlästä, aikaa ja huomiota vaativaa.

Nykytilanne on oikeastaan kaikkien muiden mielestä epätyydyttävä paitsi niiden mielestä, jotka istuvat kuntayhtymien hallituksissa.
Kunnan tahdon toteutumisen ongelmat ovat suurimmat kuntayhtymien ja yhtiöiden ohjauksessa. Edustuksellisuuden näkökulmasta kuntien tahdon pitäisi toteutua ensisijaisesti yhtymien ja hallitusten päättävissä elimissä istuvien kuntien edustajien kautta. Käytännössä nämä eivät joko halua tai pysty toteuttamaan kunnan tahtoa. Toiseksi ongelmia aiheuttaa nykytrendi, jonka mukaan verkostokunnan osina toimiviin organisaatioihin valitaan yhä enemmän muita kuin kuntien edustajia. 

Ongelmallinen kuntaedustus

Edustajien valitseminen yhtymäkokouksiin, yritysten hallituksiin ja muihin kunnan hallintaverkoston kannalta keskeisiin elimiin tapahtuu poliittisen jakologiikan mukaisesti ja osin vielä sattumanvaraisesti sen mukaan, minkä puolueen ja mitä sukupuolta oleva edustaja tarvitaan. Tämäntyyppinen valinta on omiaan heikentämään kunnan ohjauksen mahdollisuuksia.

Sehän on tämmöinen poliittisten puolueiden piirisihteerien välinen sopimus, jossa he ovat jakaneet ne paikat keskenään ja esimerkiksi ilmoittaneet sitten, että mille puolueelle mistäkin kunnasta olisi löydettävä edustaja ja onko se mies vai nainen.

Muiden kuin johtavassa asemassa olevien poliitikkojen yhteydet kunnan strategiseen johtamiseen ja päivittäiseen johtamiseen eivät yleensä anna riittävää tukea ymmärtää hallintaverkoston kokonaisuutta, tai tuntea kunnan tahtoa kaikissa kysymyksissä. Useinhan valitut eivät ole edes valtuutettuja. Vastaavasti kokemattomuus ja heikko tietämys kunnan asioissa tekevät kannanottamisen vaikeaksi hallintoelimissä, tai heikentävät kannanottojen mahdollisuuksia tulla hyväksytyksi yleisenä mielipiteenä. Hallituksissa ja kuntayhtymissä asioita esittelevät asiantuntijat, joilla on yleensä hyvä koulutus ja pitkäaikainen kokemus niistä asioista, joiden kanssa ollaan tekemisissä. Esittelijän näkökantoja on vaikea kumota puutteellisilla tiedoilla tai vähäisillä kokemuksilla aihepiiristä.

Edelliseen liittyy se, että edustajapaikat hallintaverkoston eri elimissä koetaan usein palkkioksi poliittisesta toiminnasta. Jos edustajapaikka koetaan palkkioksi, sitä ei välttämättä edes ajatella työnä, joka olisi otettava kovin vakavasti. Eräs kuntajohtaja näkee ongelman seuraavalla tavalla: 

Tilannetta voisi sillä tavalla parantaa, että kunnan keskushallinnon virkamiehillä olisi mahdollisuus osallistua yhtiöiden ja yhtymien hallituksien työskentelyyn jäseninä. Nyt se on linjattu, se on vain ja ainoastaan poliitikkojen areena. Siinä on vaara, että keskushallinnon taloustietämys ja asiantuntemus eivät tule riittävästi kuulluksi, monesti maallikkopoliitikko ja yhtiön tai kuntayhtymän virkamies on riippuvainen sen kyseisen yhtiön asiantuntijan tarjoamasta tiedosta. Jos siellä olisin minä tai meidän talousjohtaja, se voisi sitten arvioida, kuulostako toi mahdolliselta ja järkevältä. Siinä olisi ammattilainen arvioimassa toisen ammattilaisen tekstin ja sanomisen painoarvoa paikalla. Monesti maallikkopoliitikko, kun ne osallistuu tällaiseen toimintaan, alkaa pitää sitä omanaan ja puolustaa sen tekemisiä eivätkä ymmärrä olevaan kunnan edustajia. 

Edustajilla on joskus tapana samaistua ja sitoutua niin hyvin kuntayhtymän tai osakeyhtiön toimintaan, että heidän edustamansa kunnan intressit jäävät kauas taka-alalle. 

Sillä matkalla kun sieltä peruskunnan valtuustosta lähdetään ajamaan autolla kuntayhtymän valtuustoon, niin siinä on jossain puolivälissä varmaan se kohta, jossa se tapahtuu…unohtuu se mitä siellä peruskunnassa on sovittu.
Samaistumiselle on toki olemassa normatiiviset perusteensa, esimerkiksi osakeyhtiöiden ollessa kyseessä. Osakeyhtiöiden hallitusten jäsenten edellytetään ajavan ensisijaisesti osakeyhtiön etua. ”Osakkeenomistaja käyttää osakeyhtiön ylintä päätösvaltaa delegoimalla sen eli omistajana kunta vaikuttaa yhtiön toimintaan sitovasti vain yhtiökokouksessa. Yhtiön hallitus ja toimitusjohtaja voivat luonnollisesti käydä keskusteluja osakkeenomistajien kanssa, mutta näitä keskusteluja samoin kuin konserniohjeita on pidettävä luonteeltaan suosituksen luontoisina.” (Niskakangas & Pönkä 2006, 9.)

Professioiden valta korostuu silloin, kun päätetään monimutkaisista ja ammatillista erityisosaamista vaativista kysymyksistä tai kun kuntien edustajien näkemykset ovat keskenään ristiriitaisia. Myös professioiden vahva edunvalvontakoneisto edistää mahdollisuuksia saada merkittävä valta organisaatioiden ohjauksessa. 

Organisaatioissa, joissa on mukana useita kuntia, ohjauksen mahdollisuuksia heikentävät edelleen kuntaedustajien erilaiset intressit. Jos kuntien edustajat – joko toistensa tavoitteista tietämättä tai näitä vastustaen – esittävät hyvin ristiriitaisia näkemyksiä kehittämisen suunnasta tai yksittäisistä päätöksistä, minkään kunnan on vaikea saada tavoitteitaan läpi. Syntyy helposti tilanne, jossa kuntayhtymä voi noukkia omalle organisaatiolleen edullisia asioita päätöksenteon perustaksi. Eli kunnan tahdon toteuttamiseksi ei välttämättä riitä edes se, että yksittäiset edustajat tuntevat kunnan tahdon, ja heillä on riittävästi taitoa ja kykyä tuoda tahto näkyviin kokouksissa ja niiden ulkopuolella. Kunnan tahdon ajaminen on kiinni myös siitä, kuinka se sovittuu yhteen muiden samassa yhteistyökuviossa mukana olevien kuntien tahdon kanssa, ja kuinka sitä onnistutaan viemään eteenpäin yhteisenä rintamana.
Kuntaedustajien väheneminen

Näyttää olevan melko yleistä, että verkostokunnan osana toimivien organisaatioiden päättäviin elimiin valitaan yhä enemmän ns. asiantuntijajäseniä, joilla ei ole lainkaan kuntataustaa. Toimintatapa mukailee New Public Management -doktriiniin kuuluvaa ajatusta, jonka mukaan palveluja koskeva poliittinen ja asiantuntijajohto tulee erottaa selvästi toisistaan, käytännössä tämän ajatellaan tapahtuvan usein tilaajien ja tuottajien erottamisella toisistaan. Tuotanto-organisaatioiden tehokkuuden ajatellaan parantuvan, kun poliitikot eivät sekaannu johtamiseen.
Minun hommani, verrattuna siihen, kun minä kahdeksan vuotta sitten aloitin tässä hommassa, niin se on siitä parista kolmesta ensimmäisestä vuodesta muuttunut ihan olen​naisesti niin, että se, mitä täällä kunnan organisaation sisällä tapahtuu, tekevät tänä päivänä pääsääntöisesti muut ihmiset. Minun työni on kyllä siirtynyt 50–60 prosenttisesti ilman muuta kunnan ja kunnantalon ulkopuolelle.
Esimerkkinä tästä kehityksestä on elinkeinojen kehittämisen alueella toimiva Tiede- ja yrityspuisto Oy. Lahden Tiede- ja yrityspuisto Oy:n ensisijainen tehtävä on vahvistaa Lahden alueen kilpailukykyä. Yhtiö edistää yritysten syntymistä, kasvua ja investointeja Lahden alueelle ja kehittää alueen innovaatiotoimintaa.  Tiedepuiston hallitus koordinoi nykyisin myös Lahden kaupunkiseudun aluekeskusohjelmaa. Aiemmin koordinointi oli alueen kuntajohtajista koostuvan organisaation hallinnassa. Alueen kunnat omistavat yhtiöstä valtaosan eli 74 prosenttia. Muita omistajia ovat yritykset, yliopistot ja korkeakoulut sekä yksityishenkilöt. Yhtiön yhdeksän jäsentä on valittu asiantuntemuksen perusteella.

Toinen, myös Lahden kaupunkiseudulta tuleva vaikkakin SOTE-sektoriin liittyvä esimerkki on Peruspalvelukeskus Oiva, joka liikelaitoksena kuuluu Hollolan kunnan organisaatioon, mutta vastaa Asikkalan, Hollolan, Hämeenkosken, Kärkölän ja Padasjoen kuntien sosiaali- ja perusterveydenhuollon palveluiden järjestämisestä. Johtokunnassa on (vuoden 2007 lopulla) seitsemän jäsentä, joista kaksi voidaan tulkita kunnan edustajiksi, muiden ollessa eri alojen asiantuntijoita pankin ekonomistista professoriin. Kuntien edustajista toinen on kunnanjohtaja ja toinen erään jäsenkunnan valtuutettu. Johtokunnan rakentamisessa on tietoisesti pyritty asiantuntevaan johtokuntaan.

Kehystämisen sietämätön keveys
Toinen ongelmallinen alue on rahoituksen ja toimintapolitiikan kehystäminen. Tosin tilaaja-tuottaja -mallin pitkälle viedyn soveltamisen osalta tästä ei ole vielä kokemuksia. Jo aiemmin on monissa tutkimuksissa todettu (esim. Majoinen 2001), että kunnanvaltuutetut kokevat vaikeaksi sellaisen roolin, jossa heidän olisi päätettävä vain suurista strategisista linjoista ja periaatteista, pääsemättä päättämään yksityiskohtaisista politiikkakysymyksistä. Vastaavasti myös kehystäminen toimintatapana on ongelmallinen, koska se näyttäytyy tehottomana. Valtuutetut eivät ohjeita laatiessaan välttämättä tiedä, mitä kaikkia organisaatioita ne koskevat, puhumattakaan siitä, että niiden vaikutuksia voitaisiin arvioida. 

Eräs perusongelma kehystämisessä on korkea abstraktiotaso. Luottamushenkilöiden on vaikea hahmottaa abstraktien periaatteiden ja linjausten merkitystä ja saada konkreettista palautetta siitä, kuinka heidän tahtonsa on näiden kautta toteutunut. Ohjaaminen koetaan siksi vaikeaksi ja turhauttavaksi. Konkreettiset, yksittäiset asiat ovat helpommin hahmotettavissa, paremmin sekä poliittisesti että työn vaikuttavuuden kannalta palkitsevia. Abstraktiotaso ja kehystämisen kehittymättömyys näkyy esimerkiksi tilaajaroolin vaikeudessa. Periaatteessa tilaamisen ja sopimussuhteiden kautta pitäisi olla mahdollista päästä melko tarkkaankin ohjaukseen, jos tilattavat tuotteet ja palvelut osattaisiin kuvata niiden laadun, hinnan vaihtoehtoisuuden ja muiden kriteerien avulla.

Täytyy tietenkin huomioida se, että näkökulmasta riippuen kuntien ohjauspyrkimykset saattavat joskus olla sellaisia, että niiden ei tulisikaan toteutua. Esimerkiksi tilaaja-tuottajamallin doktriinin mukaisesti kuntien ei ole tarpeellista puuttua tuotanto-organisaation johtamiseen, vaan niiden tulisi kehittää etupäässä tilaaja-asiantuntemustaan. Tällä tiellä ollaan kuitenkin vasta alussa. 

Verkostohallinnan työläys

Ollakseen tehokasta ja vaikuttavaa, verkostohallinta vaatii runsaasti huomiota, energiaa ja aikaa. Tämä on helposti ymmärrettävissä yllä kuvatuista verkostojen hallinnan menetelmistä ja lähestymistavoista käsin. Neuvottelu hallinnan menetelmänä on pääsääntöisesti hitaampi ja kuluttavampi tapa kuin hierarkkinen virkakäsky. Yhteisten intressien etsiminen edellyttää tyypillisesti toimijoiden yksilöllisten tilanteiden ja tavoitteiden ymmärtämistä ja yhteensovittamista. Luottamuksen syntyminen toimijoiden välille ei tapahdu hetkessä, vaikka se voidaan menettää hetkessä. Ajanpuutteen koetaankin oleellisesti rajoittavan verkostohallinnan mahdollisuuksia. Painetta kohdistuu sekä kunnan johtajiin ja muihin johtaviin viranhaltijoihin että poliittiseen johtoon. Kunnan johtajien mahdollisuudet suunnata aikaa ja energiaa verkostoihin ovat kuitenkin yleensä huomattavasti paremmat kuin poliitikkojen.

Eräs kunnanjohtaja pohtii verkostojen hallitsemisen haastavuudesta seuraavasti: 

…tämä on juuri sitä epäjärjestyksen sietämistä ja sen testaamista. Tämä on tosi mielenkiintoista, minä saan tästä motiivia, motivaatiota. Meissä kunnallisjohtajissa täytyy olla jotain vikaa, kun me hakeudutaan hommiin, joissa me panemme itsemme testiin, miten me hallitsem​me tällaisia epämääräisiä tilanteita. 
6. Yhteenveto ja johtopäätökset: kohti verkostohallinnan toisen sukupolven teoriaa

Tämä tutkimus vahvistaa käsitystä, jonka mukaan verkostojen hallinta ja verkostokuntamalli ovat yhä tärkeämmässä roolissa kuntien johtamisessa. Palveluja järjestetään ja kuntien kannalta merkittäviä päätöksiä suunnitellaan ja osin toteutetaan yhä enemmän verkostoissa, jotka eivät toimi kuntien edustuksellisen päätöksentekokoneiston alaisuudessa.

Samalla tutkimus tarkentaa kuvaa verkostohallinnan sisällöistä ja ongelmista, tavoista ja kokonaisuudesta. Verkostohallintaa toteutetaan Suomessa monien erilaisten verkostoyhdistelmien kautta. Tyypillisiä ovat sekä julkinen–julkinen että julkinen–yksityinen verkostoyhdistelmät. Kunnat ovat mukana lähes kaikissa 1996–2006 tutkimusten kohteena olleissa alue- ja kaupunki​kehitykseen liittyvissä verkostoissa, lukuun ottamatta joitakin kylätason verkostoja. 
Kuntien väliset yhteistyöverkostot puolestaan ovat suomalaisen kunnan verkostohallinnan ”pihvi ja perunat”. Kuntien yhteistyöverkostot kattavat monia eri sektoreita elinkeinopolitiikasta julkiseen liikenteeseen, terveydenhuoltoon, sähköisiin palveluihin ja seudullisiin strategiaprosesseihin. Yhteistyöverkostojen muodot vaihtelevat puolestaan ei-formaaleista keskusteluverkostoista seudullisiin yhtiöihin.

Verkostohallinnan perusta on luotu 1990-luvun ja 2000-luvun alussa kunnallishallinnon uudistuksissa, joilla valtaa ja vastuuta delegoitiin valtuustoilta virkamiehille, edistettiin taloudellisesti itseohjautuvan kunnan muotoutumista ja nostettiin kehittämisen keskiöön kuntayhteistyömalli. Uusi julkisjohtaminen (NPM) ja hallinta (governance) uudistusliikkeinä ovat kumpikin edistäneet verkostokuntamallin muotoutumista: NPM korostamalla kunnan toiminnan uudelleenorganisointia sisäisin uudelleenjärjestelyin, mm. hierarkian purkamisen ja toiminnan ulkoistamisen avulla; hallinta taas suuntaamalla huomion kunnan ja sen sidosryhmien yhteistyöhön.
Monien luonteeltaan yleismaailmallisten kehityspiirteiden ohella EU:n projektiraha on tärkeä yksittäinen ja konkreettinen tekijä verkostojen merkityksen lisääntymisessä, erityisesti elinkeino​politiikassa. Vastaavasti EU:n sääntely on merkittävä metahallinnan lähde. Projektirahoituksen kautta toimijoita vedetään yhteen, kun ne ovat riippuvaisia toisistaan saadakseen hankkeita toteutettua. Rahoituksen mahdollisuus on selvä kannuste yhteistyölle. Käynnistyneet projektit taas pyrkivät synnyttämään uusia entisten tilalle ja niiden lisäksi, kun tarvittavat sosiaaliset verkostot on saatu alulle ja kanavat rahoituslähteisiin opittu. Euroopan Unionin voidaan sanoa olevan merkittävä metahallinnoija varsinkin verkostojen synnyttämisessä. Rahoitusta ja toimintapolitiikkaa koskevilla raameilla EU pystyy monin tavoin vaikuttamaan verkostojen koostumukseen, toimintaan ja muutoksiin. 
Kunnissa tiedostetaan verkostohallinnan kasvava merkitys ja pohditaan verkostojen hallintaan liittyvien käytäntöjen kehittämistä. Myös verkostojen demokraattisuus, tai oikeammin sen puute, on keskustelujen kohteena. Sen sijaan verkostojen tutkijat Suomessa eivät ainakaan toistaiseksi ole olleet kovin kiinnostuneita verkostojen demokratiasta. Tämä voitiin havaita 1996–2006 läpikäydyn ns. verkostotutkimuksen perusteella. Verkostoja on tutkittu lähinnä niiden tehokkuuden ja vaikuttavuuden sekä innovaatioiden näkökulmasta.

Kunnan johtamisen näkökulmasta oleellinen verkosto on se organisaatioiden, työryhmien, neuvottelukuntien, toimintaryhmien ja projektien joukko, joiden keskellä ja joiden kautta kunnan​johtaja toimii. Verkostohallinta taas on näihin vaikuttamista. Tämä yksilöiden välinen vuorovaikutussuhde on luonteeltaan verkosto, mutta siihen kuuluu organisaatioita, jotka ovat hierarkioita tai jopa sosiaalisia verkostoja. Kunnan verkostohallinta on siten yhtäältä tämän koko verkoston hallintaa (kokonaisuuden hallintaa, eri yksiköiden keskinäistä koordinaatiota), ja toisaalta vaikuttamista tämän verkoston yksittäisten osien toimintaan ja siihen, miten kunnan tahto toteutuu niiden päätöksissä.

Selkeimmin verkostohallinnan merkityksen kasvu näkyy juuri verkostokuntamallina: siinä, että kunta on osa kehittämis- ja palveluverkostoa ja että asioita tehdään yhä vähemmän pelkästään kuntaorganisaation kautta. Verkostohallinta tässä yhteydessä tarkoittaa sitä, että kunta ohjaa yksiköitä, joihin sillä ei ole hierarkkista suhdetta, ja kunnan toimintojen koordinaatio perustuu suurelta osin verkostomaiseen, neuvottelujen ja sopimusten kautta tapahtuvaan yhteisten tavoitteiden hakemiseen. 

Kunnat pyrkivät ohjaamaan verkostoja monin tavoin. Valtuusto ja kunnanhallitus osallistuvat ohjaukseen etenkin kehystämällä eli asettamalla taloudelliset tai päätöksentekoon liittyvät ”raamit” eri yksiköiden toiminnalle. Kuntien johtavat viranhaltijat ja johtavat poliitikot pyrkivät vaikuttamaan verkostoihin etenkin instituutioita muotoilemalla ja edistämällä verkostoja. Tämä tarkoittaa käytännössä esimerkiksi projektien käynnistämistä tai tarinoilla johtamista. Perinteinen tapa ohjata tapahtuu osallistumalla päätöksentekoon edustajien kautta, tässä tehtävässä taas poliitikoilla on päärooli. Kunnanjohtajien erityinen rooli näkyy verkostojen edistämisessä, esimerkiksi vaikuttamalla henkilökohtaisten kontaktien kautta niihin päätöksiin, joita verkostoissa tehdään tai ratkaisemalla henkilöristiriitoja. 

Ohjaukseen käytetyistä keinoista, ajasta ja huomiosta huolimatta se koetaan pääosin vaikeana. Tämän vahvistaa myös maakuntien yhteistyöryhmien toimintaa koskeva kysely. Tutkimus vahvistaa käsitystä, jonka mukaan kunnat eivät nykyisellään pysty kovin tehokkaasti ohjaamaan alue- ja kaupunkikehityksen verkostoja. Kuntien tahto ei toteudu niiden toivomalla tavalla.
Ongelmallisilta näyttävät etenkin ne ohjauksen osa-alueet, joiden kautta poliitikkojen ohjauksen tulisi toteutua: resurssien ja toimintapolitiikan kehystäminen sekä verkostoissa osallistuminen. Kehystämisen käytännöt eivät ole riittävän kehittyneitä: kehystäminen on liian korkealla abstraktiotasolla liikkuvaa, se koetaan tehottomaksi tai luottamushenkilöt eivät ole siitä kiinnostuneita. Kuntien edustus verkoston päätöksentekoelimissä sisältää myös ongelmia. Yhtäältä edustajien nähdään toteuttavan huonosti kunnan tahtoa. Toisaalta kuntien edustus vähenee asiantuntijajäsenten ottaessa vallan yhä useammassa verkostokunnan osassa.

Maakuntien yhteistyöryhmissä kuntien vaikutusvalta on pieni, vaikka käsiteltävät asiat suurelta osin ovat kuntien kehitykseen liittyviä. Tehdyn kyselyn perusteella näyttää siltä, että maakuntien yhteistyöryhmät ovat suurelta osin virkamiesvetoisia verkostoja, joissa poliittisen ohjauksen merkitys ylipäätään on pieni.

Tutkimus vahvistaa myös sitä näkökantaa, jonka mukaan verkostohallinta siirtää valtaa poliittiselta johdolta virkamiesjohdolle, professioille ja kunnasta täysin ulkopuolisille ryhmille. 

Kunnanjohtajat ovat poliittisia johtajia paremmin omaksuneet verkostohallinnan käytäntöjä ja metahallinnan tekniikoita. Heillä on enemmän aikaa ja mahdollisuuksia verkostohallinnan tehtäviin. Heillä on kunnan toimintojen kokonaisuus paremmin hallinnassa kuin poliitikoilla. He ovat myös kehittäneet itselleen sellaista taitoa, osaamista ja vuorovaikutusverkostoja, jotka ovat oleellisia silloin, kun kunta haluaa saada tahtonsa toteutumaan hallintaverkoston eri osissa. Joillakin verkostohallinnan osa-alueilla, lähinnä omistajaohjauksessa, poliitikot ovat paremmin asemissa kuin virkamiesjohtajat, mutta omistajaohjaukseen kohdistuvan yleisen tyytymättömyyden perusteella voisi päätellä, että sitä kautta on vaikeata kyetä luomaan riittävän tehokkaita vaikuttamisen kanavia. 

Johtavien poliitikkojen vallankäyttöä heikentää oleellisesti se, etteivät he pysty suuntaamaan riittävästi aikaa ja huomiota verkostohallintaan. Ongelma on kärjistymässä työelämän vaatiessa ihmisiltä yhä enemmän, ja yhteiskunnallisiin aktiviteetteihin käytettävissä olevan energian ja ajan vähentyessä. Toisaalta kaikki eivät välttämättä ole aktiivisesti tähän pyrkineet tai halunneetkaan, vaan esimerkiksi edustajanpaikkoja on suosiolla annettu ”niille, joilla ei ole muita paikkoja”. 

Ulkopuolisten ja professioiden vaikutusvalta lisääntyy, kun edustajapaikkoja eri organisaatioiden päättävissä elimissä asiantuntemuksen lisäämisen nimissä jaetaan yhä enemmän muille kuin kunnan edustajille. Professioiden valta korostuu edelleen asioiden monimutkaistuessa.
Mitä sitten pitäisi tehdä? Joko verkostoista on päästävä eroon tai sitten on kehitettävä nykyistä parempia verkostohallinnan menetelmiä, jotka varmistavat sen, että kuntien demokraattisessa ohjauksessa ainakin tietyt minimivaatimukset toteutuvat. Ainakaan tällä hetkellä ei ole nähtävissä verkostokuntamallin heikentymistä. Kuntaliitosten toteutuminen laajamittaisesti voi toki ainakin tilapäisesti vähentää verkostohallinnan merkitystä tulevissa suurkunnissa, mutta kokonaisuutena verkostohallinnan merkitys tuskin kovin paljon vähenee kuntien organisoidessa palveluja uudelleen suurkuntien sisällä. Mitä ilmeisimmin emme siis pääse verkostoista eroon, niin pitkälle ne ovat jo levittäytyneet kunnallishallintoon ja koko yhteiskuntaan. 

Verkostokunta voi toki myös murtua, vaikka tuo tilanne ei olekaan näköpiirissä tänä päivänä. Verkostokunta murenee, jos verkostohallinnan legitimiteetti murenee. Verkostohallinnan legitimiteetti juontuu ennen muuta siitä, että sen uskotaan olevan taloudellisesti tehokkaampaa ja vaikuttavampaa kuin perinteisen hierarkkisen, byrokraattisen hallinnan. Lisäksi siihen liitetään joustavuus, oppimiskyky ja kyky edesauttaa innovaatioiden syntymistä. Sen katsotaan melko yleisesti olevan soveltuvampaa jälkimodernin yhteiskunnan hallintaan kuin byrokraattinen hallinta, joka 1980-luvun lopulla ja 1990-luvulla tuomittiin jäykäksi, kalliiksi ja heikoksi oppimaan uutta. Voidaan sanoa, että verkostohallinta on tämän hetken hallinnan hegemoninen diskurssi. Verkostohallinnan haastavat puheenvuorot ovat toistaiseksi vähäisiä, lähes näkymättömiä, vaikkakaan sen onnistumisia ei ole kiistatta pystytty osoittamaan. Verkostot hallinnan tapana voivat epäonnistua, kuten hierarkiat ja markkinatkin. 

Verkostohallinnan tai verkostokunnan legitimiteettiä on harvemmin puolustettu demokratian näkökohdilla, vaikka – kuten edellä on osoitettu – verkostohallinnassa on nähty myönteisiä piirteitä myös demokratian näkökulmasta. Kuten verkostotutkimusta vuosilta 1996–2006 koskeva analyysimme osoitti, verkostohallinnan demokraattisuudesta ei ole oltu edes suuremmin kiinnostuneita. Normatiivisesti myös demokratian on kuitenkin oltava yksi verkostohallinnan legitimiteetin perusteista. 

Kunnallishallinnon kannalta eräs ilkeä ongelma on siinä, että verkostohallinnan ja sen ruumiillistuman eli verkostokunnan legitimiteetin mahdollisen rapautumisen myötä myös suomalainen kunnallishallintojärjestelmä kokonaisuudessaan voi joutua uhanalaiseksi. Koko nykymuotoisen kunnallishallinnon legitimaatio voi kriisiytyä. Elleivät valtuustot pysty toteuttamaan kuntalaisten tahtoa kunnan ohjauksessa, idea kunnasta paikallisena itsehallintoyhteisönä ei toteudu. Ja ellei kunta pysty koordinoimaan palveluja ja kehittämistoimenpiteitä paikallisesti, eräs keskeinen kunnallishallinnon tehokkuuden arvo ei toteudu. Seuraava askel on helposti kysyä, mihin kuntaa sitten tarvitaan yhtäältä asukkaiden ja palveluiden ja toisaalta asukkaiden ja kehittämisestä huolehtivien itseohjautuvien verkostojen välissä?

Koska verkostot ovat tärkeä osa kuntien todellisuutta tänä päivänä, verkostohallinnan strategioiden ja menetelmien kehittäminen on siis äärimmäisen tärkeää, olimmepa verkostokuntamallin soveltu​vuudesta suomalaiseen kunnallishallintoon mitä mieltä tahansa. Verkostohallinnan kehittäminen on tärkeätä kolmesta syystä. Ensiksikin siksi, että verkostokunnan tehokkuus riippuu siitä, kuinka sen osat erillisinä ja kokonaisuus yhdessä toimivat. On kunnan edun mukaista pyrkiä toimimaan niin, etteivät konfliktit, resurssipula, henkilösuhteet tai innovatiivisuuden puute pääse haittamaan verkostojen toimintaa. Toiseksi kunnan toiminnan tehokkuus riippuu siitä, kuinka hyvin se voi koordinoida erilaisia paikallistason toimintoja, olivatpa nämä sitten palveluihin, elinkeinoihin tai ympäristöön liittyviä. Kolmantena perusteena on verkostohallinnan demokraattisuus. Kunnan pitää pystyä ohjaamaan, jotta paikallinen hallinta toteuttaa kuntalaisten valitsemien luottamushenkilöiden tahtoa kunnan kehittämisessä.
Jos kuntien poliitikkojen painoarvoa ja ohjausmahdollisuuksia halutaan lisätä verkostohallinnassa, siihen on kaksi perus​vaihtoehtoa. Ensiksikin voitaisiin vahvistaa kunnan osaamista ja asiantuntemista resurssien ja toimintapolitiikan kehystämisessä kunnan keskusorganisaatiossa. Voidaan puhua kehystäjäpoliitikon roolista. Toiseksi pitäisi pystyä lisäämään kuntien johtavien poliitikkojen kykyä ja aikaa osallistua verkostojen käytännön johtamiseen, osallistumalla, instituutioita muokkaamalla ja edistämällä verkostoja. Tätä roolia voidaan kutsua esimerkiksi valmentajan rooliksi. Nämä keinot ja roolit eivät välttämättä ole vaihtoehtoisia, vaan toisiaan täydentäviä. 
Valtuuston rooli muuttuu olennaisesti eli siitä tulee ikään kuin sellainen ammattiliitto, joka valvoo sitä, että ne tuottajat tuottaa kuntalaisten etujen mukaisesti ne palvelut, eli kunnasta tulee aika puhdas tilaajaorganisaatio ja valvontaorganisaatio, eikä niin kuin aikaisemmin, että budjetin yhteydessä mietitään, montako moottorisänkyä ostetaan vanhainkotiin ensi vuonna.

Yllä mainittu katkelma haastattelusta kuvaa kehystäjäpoliitikon roolia. Kehystäjän vaikutusmahdollisuuksia voidaan parantaa kehittämällä kehystämisen luottamushenkilörakennetta, poliitik​kojen osaamista strategisessa johtamisessa, tilaajaroolissa ja verkoston kokonaisuuden tuntemisessa. Onnistuessaan jo kehystäminen toteuttaisi edustuksellisen demokratian mallin, jossa luottamushenkilöt ohjaavat verkostojen toimintaa kuntalaisilta saamansa valtuutuksen mukaisesti. Olennainen kysymys edustuksellisen demokratian ja kuntapoliitikkojen roolin kehittämisen kannalta on se, pystytäänkö verkostokuntaa johtamaan pelkästään kehystämällä eli asettamalla kriteereitä ja tavoitteita, vai tarvitaanko sotkuisempaa mukanaoloa ja läheltä tapahtuvaa ohjailua itse verkoston osissa, tuotanto-organisaatioissa ja politiikka​verkostoissa. Tämän tutkimuksen tulokset viittaavat siihen, että kehystämisen keinot eivät ainakaan nykyisellään ole olleet riittävät. 

Edelliseen liittyy kysymys, onko kehystäjän rooli riittävän haastava kunnallispoliitikoille. Elleivät poliitikot pysty mieltämään kehystäjän roolia tärkeäksi ja vaikuttavaksi sekä henkilökohtaisia politiikkaan osallistumisen motiiveja tyydyttäväksi, rooli johtaa turhautumiseen ja kunnallispolitiikan vetovoiman vähentymiseen.
Kehystäminen ei siis välttämättä riitä, ainakaan kaikissa verkostohallinnan tilanteissa. Jos poliitikot haluavat ohjata, ohjaukseen on ehkä osallistuttava muutenkin kuin pelkästään määrittelemällä strategioita, konserniohjeita tai kunnan omistajaohjauksen periaatteita. Jotta verkostokunnan ideaalilla olisi mahdollisuus onnistua ilman edustuksellisen demokratian rapautumista, sekä kehystäjäpoliitikon että valmentajan roolissa on tapahduttava kehittymistä. Poliittinen johtaja tuskin voi tai edes haluaa ottaa pelkästään kehystäjän roolia, vaan ainakin alue- ja kaupunkikehityksen verkostoissa roolin on oltava enemmän aktiivinen valmentaja, ”kyynärpäät mudassa” verkostojen valmentaja. Verkostot ovat dynaamisia, nopeasti muuttuvia ja vaikeasti hallittavia. Yksin riittävän informaation saaminen päätösten kannalta olennaisista asioista voi osoittautua hankalaksi. Usein avoimet ja varsinkin vapaamuotoisemmat verkostot pyrkivät myös laajentumaan. Elleivät verkostoja ohjaamaan pyrkivät henkilöt jatkuvasti päivitä tietojaan, verkosto on voinut koostumukseltaan ja voimasuhteiltaan muuttua heidän tietämättään.

Johtopäätöksenä on, että verkostohallinta luo painetta erityisesti kunnan poliittisten johtajien työhön. Tämä tapahtuu, näkipä valtuutettu sitten roolinsa strategioita ja painopisteitä määrittelevänä kehystäjänä tai verkostoihin sukeltavana valmentajana. Sekä kehystäjäpoliitikon että valmentajan roolin kehittäminen näyttäisi edellyttävän poliittisen johdon työtapojen ja ajankäytön muutosta. Erityisen haasteellista ajankäytön näkö​kulmasta on nimenomaan valmentajan rooli.
Mistä sitten löytyvät verkostohallinnan taitavat ja siihen panostavat luottamushenkilöt? Vähentyykö halu kuntien luottamustehtäviin edelleen, sitä mukaa kun yhä suurempi osa kuntien palveluista tuotetaan ja politiikkaa tehdään erilaisissa hallinnan verkostoissa? Vaatimus suuresta ajankäytöstä ja panostamisesta tuskin on ainakaan omiaan lisäämään haluja kunnanvaltuutetuksi. Entä syntyykö kunnanvaltuustoon entistä vahvemmin kaksi eri ryhmää? Ensimmäiseen kuuluvat ne, jotka kykenevät panostamaan aikaa ja energiaa uudenlaiseen hallintatapaan ja jotka ovat mukana verkostohallinnan pelikentällä. Toiseen kuuluvat ne ”tavalliset valtuutetut”, jotka eivät ole siinä mukana. 

Verkostohallinnan keinojen kehittäminen johtaa näin ollen helposti tietynlaiseen elitistiseen lopputulemaan: jos edellytämme valtuutetuilta verkostohallinnan esille nostamia kykyjä, taitoja ja ajankäyttöä, tämä johtaa lisääntyvään valtuutettujen valikoitumiseen. Kuntademokratian perinteisen ajattelun mukaisesti valtuustojen on odotettu vastaavan koostumukseltaan kunnan sosio-ekonomista rakennetta. Verkostohallinnan olosuhteissa korostuvat kuitenkin erityiset ohjauksen ominaisuudet ja kyvyt, tieto, taito ja aika. Kuten Aimo Ryynänen (2007, 183) toteaa, hyvä luottamushenkilö on ennen muuta kunnan asukas toimien samalla muiden asukkaiden edustajana kunnan hallinnossa, mutta toisaalta luottamushenkilön on poliittisen johtajan roolissa kyettävä siirtämään kansalaisten valinnat ja tahto kunnan ohjaukseen. 

Verkostohallintaan liittyy siis monien välttämättömiksi koettujen uudistusten ja hyviksi nähtyjen piirteiden ohella monia avoimia ja melko ratkaisemattomilta näyttäviä kysymyksiä. Verkostohallinta on kuntien tahdon (lue: demokraattisen ohjauksen) toteuttamisen näkökulmasta vaikeata. On selvää, että verkostohallinta ei poista kuntien johtamisongelmia. Se on vaihtokauppa, poistaen osan vanhoista byrokraattisen hallinnan ongelmista tuoden kuitenkin uudenlaisia tilalle. Verkostohallinnan on tähdätty ennen muuta parempaan kykyyn hallita ns. ilkeitä ongelmia. Pelkistäen kuntajohtamisen ”vaihtokauppaa” voidaan todeta, että monimutkaisuudesta kuntien toimintaympäristössä johtuvat ilkeät ongelmat ovat siirtyneet kuntien oman hallintajärjestelmän sisälle.
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Liite 2: Kyselylomake MYR-verkostojen jäsenille 

Verkostojen hallinta (network governance)

Kysely maakuntien yhteistyöryhmille (MYR).
Top of Form

	Taustatiedot 

	Mikä on oma taustaorganisaatiosi?
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	Kuinka kauan olet ollut mukana MYR:ssä?
	

	vuodet
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kuukaudet
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	Kysymys 1: Arvioi kuinka tärkeitä seuraavat tavoitteet ovat eri osapuolille MYR:ssä. 

	Arvioi asteikolla 1-5, joista 1=ei lainkaan tärkeä ja5=erittäin tärkeä. Jos et osaa vastata, merkitse 6.
	

	Alueen talouden (kestävä) kehitys

Taloudellinen hyöty (esim. rahoitus hankkeeseen)

Myönteinen imago

Luovat toimintatavat aluekehitykseen

Alueidentiteetin vahvistuminen

Omalle organisaatiollesi

[image: image14.wmf]


[image: image15.wmf]


[image: image16.wmf]


[image: image17.wmf]


[image: image18.wmf]


Kunnille
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Maakunnan liitolle
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Valtionhallinnon viranomaisille
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Yliopistoille ja tutkimuslaitoksille
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Yksityisille toimijoille ja niiden etujärjestöille

[image: image39.wmf]


[image: image40.wmf]


[image: image41.wmf]


[image: image42.wmf]


[image: image43.wmf]


MYR:lle kokonaisuutena
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	Kysymys 2: Mitä mieltä olet seuraavista väittämistä? 

	täysin eri mieltä

eri mieltä

ei selkeää mielipidettä

samaa mieltä

täysin samaa mieltä

en osaa sanoa

MYR:n työ keskittyy liikaa konsensuksen hakemiseen eri osapuolten välillä.
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MYR:n päätökset eivät heijasta alueen liike-elämän intressejä.
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MYR:n toiminta keskittyy liikaa alueen keskuksiin.
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MYR:n päätökset vastaavat hyvin alueen ihmisten tarpeisiin.
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MYR:n tavoitteet saavutettaisiin paremmin kevyemmillä hallinto- ja johtamistavoilla.
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MYR pystyy vaikuttamaan yksittäisten projektien toteuttamistapaan.
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MYR:llä ei ole suurta vaikutusta aluekehitykseen.
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Alueen poliitikkojen pitäisi osallistua enemmän MYR:n toimintaan.
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MYR:n tavoitteet voitaisiin saavuttaa paremmin, jos jäseniä olisi vähemmän.
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MYR:n jäsenten valta (omista taustayhteisöistä saatu) on liian pieni tehokkaan päätöksenteon näkökulmasta.
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MYR:llä on sen itse määrittelemät yhteiset tavoitteet.
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MYR toimii vahvan kansallisen sääntelyn alla.
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MYR toimii vahvan EU:n sääntelyn alla.
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MYR kykenee itse määrittämään oman agendansa.
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MYR voi itse hankkia uusia jäseniä ulkopuolelta.
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MYR:n tyyppisiä verkostoja ei tulisi liikaa ohjata poliittisesti.
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MYR:n tyyppisten verkostojen pitäisi olla vastuussa muodollisille päätöksentekijöille ennemmin kuin suurelle yleisölle.
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Alueen työnantaja- ja palkansaajajärjestöjen pitäisi osallistua MYR:iin.
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MYR:n tyyppiset verkostot sotkevat yksityisen ja julkisen sektorin työnjakoa
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MYR:n tyyppisten verkostojen pitäisi saada toimia ilman julkisuuden kontrollia.
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Yliopistojen ja tutkimuslaitosten osallistuminen MYR:n toimintaan on välttämätöntä, jotta aluekehittämisessä onnistutaan.
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MYR:n tyyppisten verkostojen ongelma on se ettei yksityinen sektori ole niistä oikeasti kiinnostunut.
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Ulkopuolinen arviointi ja hallinnollinen valvonta toimivat MYR:ssä hyvin.
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Viime kädessä poliitikot päättävät MYR:n asioista.
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MYR ei pysty riittävästi vaikuttamaan siihen mitä käytännön aluekehittämisessä tehdään.
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On vaikeaa saada tiedotusvälineitä kiinnostumaan MYR:n toiminnasta.
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Poliitikkojen tulisi osallistua enemmän MYR:n toimintaan, jotta siitä tulisi demokraattinen.
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Demokraattisesti valitut poliittiset päättäjät eivät kontrolloi MYR:ä riittävästi.
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MYR:n suorituskyky riippuu valtakunnan poliitikkojen päätöksistä.
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MYR:n suorituskyky riippuu aluetason poliitikkojen päätöksistä.
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	Kysymys 3: Miten MYR:n demokraattinen ohjaus mielestäsi nykyisin toteutuu? 

	täysin eri mieltä

eri mieltä

ei selkeää mielipidettä

samaa mieltä

täysin samaa mieltä

en osaa sanoa

Siten että poliitikot valitsevat MYR:n jäsenet.
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Siten että MYR:n rahoitus riippuu toiminnan tuloksista.
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Riippumattomien valvontaviranomaisten kautta.
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Valvonta- ja raportointitoimenpiteiden kautta.
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EU:n suorittaman ohjauksen kautta.
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Valtiohallinnon ohjauksen kautta.
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Maakunnan ohjauksen kautta.
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Kunnan ohjauksen kautta.
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	Kysymys 4: Arvioi eri toimijoiden merkitystä/vaikutusvaltaa seuraavassa: 

	Arvioi asteikolla 1-5, joista 1=ei merkittävä ja 5=hyvin merkittävä. Jos et osaa vastata, merkitse 6.
	

	Maakunnan kehittämisohjelman muotoilussa

Alueen kehittämisessä

Oma organisaatiosi
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Kuntien luottamushenkilöt
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Kuntien viranhaltijat
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Maakuntavaltuuston ja -hallituksen jäsenet
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Maakunnan liiton viranhaltijat
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Kansanedustajat ja ministerit
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Valtion aluehallinnon toimijat
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Valtiohallinto/ valtion viranomaiset
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Yliopistot ja tutkimuslaitokset
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Yksityiset toimijat ja etujärjestöt
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MYR kokonaisuutena
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	Kysymys 5: Kuinka paljon keskustelet seuraavien toimijoiden kanssa maakunnan yhteistyöryhmän asioista? 

	ei ollenkaan

melko vähän

jonkin verran

melko paljon

paljon

en tiedä/ei tärkeä

Kuntien luottamushenkilöt
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Kuntien viranhaltijat
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Maakuntavaltuuston ja -hallituksen jäsenet
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Maakunnan liiton viranhaltijat
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Kansanedustajat ja ministerit

[image: image323.wmf]
[image: image324.wmf]
[image: image325.wmf]
[image: image326.wmf]
[image: image327.wmf]
[image: image328.wmf]
Valtion aluehallinnon toimijat
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Valtiohallinto/ valtion viranomaiset
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Yliopistot ja tutkimuslaitokset
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Yksityiset toimijat ja etujärjestöt
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MYR kokonaisuutena
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	Kysymys 6: Mitkä asiat ovat tärkeitä eri jäsenten roolissa MYR:ssä? 

	Arvioi asteikolla 1-5, joista 1=ei lainkaan tärkeä ja5=erittäin tärkeä. Jos et osaa vastata, merkitse 6.
	

	Taloudellisten ja muiden resurssien kanavoiminen aluekehitykseen

Tiedon välittäminen

Tärkeiden intressien edustaminen

Alueen väestön edustaminen

Oma organisaatiosi
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Kuntien luottamushenkilöt
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Kuntien viranhaltijat
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Maakuntavaltuuston ja -hallituksen jäsenet
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Maakunnan liiton viranhaltijat
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Kansanedustajat ja ministerit
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Valtion aluehallinnon toimijat
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Valtiohallinto/ valtion viranomaiset
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Yliopistot ja tutkimuslaitokset
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Yksityiset toimijat ja etujärjestöt
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MYR kokonaisuutena
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	Kysymys 7: Arvioi eri maantieteellisten tasojen merkitystä MYR:lle seuraavissa asioissa: 

	Arvioi asteikolla 1-5, joista 1=ei lainkaan tärkeä ja5=erittäin tärkeä. Jos et osaa vastata, merkitse 6.
	

	Kontaktien merkitys MYR:lle

MYR:n integroituminen näihin alueisiin

Eurooppa
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Pohjoismaat
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Kansallinen taso
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Alueellinen taso (maakunta, seutu)
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Paikallinen taso (kunnat)
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	Kysymys 8: Onko mielestäsi toimijoita, joiden tulisi myös kuulua MYR:iin aluekehityksen edistämiseksi? 

	Mainitse korkeintaan kolme tällaista toimijaa.
	

	1)
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	Kysymys 9: Onko mielestäsi toimijoita, joiden tulisi myös kuulua MYR:iin sen demokraattisuuden parantamiseksi? 

	Mainitse korkeintaan kolme tällaista toimijaa.
	

	1)
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	Lisäkommentit 
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Bottom of Form

Liite 3: Haastatteluteemat kunnanjohtajien kanssa 

Kohderyhmä: kunnanjohtajat
Mitä mieltä olette väitteestä, että yhä suurempi osa kuntien palveluista tuotetaan ja päätöksistä tehdään erilaisissa verkostoissa kuten toimikunnissa ja piireissä, yhtiöissä, seudullisissa yhteistyöorganisaatioissa?  
Mitä myönteisiä tai kielteisiä piirteitä liittyy demokratian näkökulmasta siihen, että tällaisten verkostojen määrä ja merkitys lisääntyy?

Mitä myönteisiä tai kielteisiä piirteitä liittyy kunnan johtamisen näkökulmasta siihen, että tällaisten verkostojen määrä ja merkitys lisääntyy?

Miten poliittinen vastuullisuus ja demokratia muuttuvat tämän kehityksen myötä? Miten toteutuu verkostoissa osallistuvien vastuullisuus? Onko eroja eri yhteistyöorganisaatioiden välillä?

Millä tavalla kunnan tahto toteutuu verkostojen (jokin esimerkki seudulta) toiminnassa? Miten hyvin pystytte itse mielestänne vaikuttamaan verkoston toimintaan?

Miten kunnan tahto toteutuu? Mitä keinoja kunta käyttää ohjatakseen verkostojen toimintaa haluamaan suuntaan? 

Mitä mieltä olette väitteistä, että demokratia lisääntyy tämän verkostokehityksen myötä mm. siksi, että yhä useammat ihmiset ovat mukana päätöksenteossa ja toiminta on lopputuloksiltaan parempaa kuin aiemmin?

Ovatko jotkut osapuolet verkostoissa vahvempia kuin toiset? Jos niin, mihin vahvuus yleensä perustuu? Löytyisikö esimerkkiä siitä, että jotkut osapuolet pystyvät dominoimaan päätöksentekoa? Mistä se johtuu? 

Miten ns. omistajaohjausta (esim. yhtiöt) voitaisiin mielestänne kehittää?
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     epävirallinen  	                        HALLINTA		                  virallinen 


			  		   hybridinä














Yritykset





Valtio, 


kunnat





Järjestöt, 


vapaa�ehtois��-


�sektori





Markkinat





Hierarkiat





Verkostot











Perinteinen malli





Valtio, 


kunnat





Verkostot





Hierarkiat








Yritykset





Markkinat





Järjestöt, 


vapaa�ehtoissektori





Muotoutuva malli








ostamalla








yhteistyössä








tekemällä itse








VERKOSTO








HIERARKIAT








MARKKINAT








� Toisaalta jopa jo Vanhasen I hallituksen kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma kiinnitti huomiota tähän kysymykseen, ja Sisäasiainministeriö asetti joulukuussa 2003 hankkeen, jossa yhtenä osa-alueena oli kuntien ohjaustapojen kehittäminen suhteessa ”kuntaverkostoihin” (ks. Nyholm, Jäntti & Sevon 2006 sekä Nyholm, Hollo & Sevon 2006).


� Tilanne on ”esiparadigmaattinen” myös verkostojen johtamista koskevassa tutkimuksessa. Agranoff ja McGuire (2003) selittävät tätä mm. sillä, että empiirinen tutkimus aihepiiristä on niin vähäistä.


� Kirjoittajien lisäksi oli tässä vaiheessa mukana Ari-Veikko Anttiroiko, Inga Nyholm ja Pekka Kettunen.


� Julkinen pyrkimys (public purpose) on julkisuuteen suunnattujen näkemysten, ymmärrysten, arvojen ja politiikkojen ilmaisu (Marcussen & Torfing 2003). 


� Kun tässä raportissa puhumme kunnan hallintaverkostosta tai verkostohallinnasta, tarkoitamme tätä kokonaisuutta. Verkostohallinta on se osa kunnan johtamista, jossa pyritään vaikuttamaan edellä kuvattuihin verkostoihin kunnan tavoitteiden saavuttamiseksi, hallitsemaan, ohjaamaan, johtamaan eri verkostokokonaisuutta ja sen osina toimivia kuntayhtymiä, säätiöitä tai yhteistyöverkostoja. 





� Vuoden 2007 lopussa tätä kirjoitettaessa voitaneen sanoa, että Tampereen kaupunkiseudun seutuyhteistyö on aika voimakkaasti organisoitu. Seutustrategian hyväksymisen yhteydessä seudun kunnat ja kaupungit hyväksyivät perussäännön uudelle kuntayhtymälle, jonka vastuulle annettiin seutuyhteistyön johtaminen ja organisointi. Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtymän ensimmäinen yhtymäkokous pidettiin 26.9.2005. Kokouksessa nimettiin ensimmäinen seutuhallitus, jonka toimikausi jatkuu vuoden 2008 loppuun. 1.6.2006 alkaen nimitettiin seutujohtaja vastaamaan käytännön seututyön organisoimisesta. Syksyllä 2006 seutuhallitus nimesi asiantuntijoista koostuvat seututyöryhmät vauhdittamaan seutustrategian mukaisten teemojen ja strategisten painopisteiden toteuttamista. 


� Jotkut MYR:n jäsenistä eivät vastanneet kyselyyn johtuen uuden ohjauskauden alkamisesta kesällä 2007. Kuitenkin, kuten ensitutkimus MYR:reistä osoitti, ohjausryhmissä noin 20-hengen joukosta vaihtui korkeintaan pari henkilöä, eli suurin piirtein 10 % MYR:n jäsenistä. Lisäksi tulee mainita, että kaikki vastaajat eivät vastanneet kaikkiin kysymyksiin eli vastausten määrä vaihtelee kysymyksittäin. 





� Kuvasta 5 ja 6 puuttuvat koulutus- ja tutkimuslaitokset sekä yksityiset toimijat matalan vastausmäärän takia.  
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