
60          YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 74 (2009):1

Hyvinvointivaltiokehityksen yleistä suuntaa mää-
rittää yhä enemmän markkinoiden merkityksen 
vahvistuminen ja julkisen sektorin aseman heik-
keneminen (esim. Julkunen 2001 & 2006; Ran-
tala & Sulkunen 2006). Tämän kehityssuunnan 
taustatekijänä on uusliberalistinen ideologia, jon-
ka tavoitteena on lisätä markkinoiden vapautta 
sekä purkaa julkisen hallinnon säätelyä ja vastuu-
ta. Julkisessa hallinnossa markkinasuuntauksen 
toteuttamisen käytännön oppina on ollut New 
Public Management -nimellä kulkeva kehittämis-
doktriini (lyh. NPM), jonka mukaan julkista hal-
lintoa tulee sekä pienentää että tehostaa. Tavoit-
teeseen pääsemisen keinoja ovat julkisen hallin-
non tehtävien siirtäminen markkinoille ja mark-
kinasektorin johtamis-, ohjaus- ja organisointi-
tapojen hyödyntäminen julkisen hallinnon si-
säisessä toiminnassa. (esim. Haveri 2000; Pollitt 
& Boukaert 2000). NPM:n oppi vakuuttaa, et-
tä markkinat ovat julkista sektoria kehittyneem-
piä ja että markkinatoimintaa hyödyntämällä jul-
kisessa hallinnossa saadaan aikaan ”entistä enem-
män entistä vähemmällä”. 

Markkinaperusteisen NPM-suuntauksen mer-
kityksestä ja asemasta suomalaisen julkisen hal-
linnon kehittämisessä on esitetty erilaisia tulkin-
toja. Toisten mielestä markkinasuuntaus on yk-
sinomainen ja kaikkea kehitystä määrittävä te
kijä. On esitetty, että Suomi on uusliberalistis-
ten oppien soveltamisen mallimaa, jossa NPM-
opin avulla ollaan purkamassa hyvinvointival-
tiota ja siihen kuuluvaa julkisen vallan vastuuta 
kansalaisten hyvinvoinnista (ks. Patomäki 2007). 
Toisen tulkinnan mukaan NPM-opin rinnalla on 
nähtävissä markkinasuuntaukselle vaihtoehtoisia 
kehitystrendejä. Esimerkiksi kansainvälisiä vertai-
luja tehneet hallinnon tutkijat ovat todenneet, et-
tä Suomessa uusliberalistisia oppeja on sovellet-

tu maltillisesti ja kehitetty sellaista hallintojärjes-
telmää, jossa yhdistyvät uudet hallinnon järjestä-
mistavat ja vahva hyvinvointivaltioidealle perus-
tuva julkinen hallinto. (Nashold 1995; Klausen 
& Ståhlberg 1998; Bouckaert & al. 2000; Pollitt 
& Bouckaert 2004). Suomea on kutsuttu malli-
maaksi myös siinä merkityksessä, että maassa on 
onnistuttu yhdistämään markkinoiden hyödyn-
tämiseen perustuva taloudellinen kilpailukyky ja 
hyvin hoidettu julkisen hallinnon vastuulla oleva 
hyvinvointipolitiikka (ks. Saari 2006).

Tässä artikkelissa ei pyritä todistamaan, kum-
pi tulkinta on oikea. Lähtökohtana pidetään, et-
tä hyvinvointivaltion kehityssuunnasta käydään 
kamppailua. Yhdet voimat pyrkivät kasvattamaan 
markkinoiden merkitystä. Toiset voimat pyrki-
vät hillitsemään markkinakehitystä ja säilyttä-
mään hyvinvointivastuuta ja -tehtäviä julkisella 
hallinnolla. Se on kuitenkin hyvä todeta, että tut-
kimustieto markkinamekanismien soveltamises-
ta julkishallintoon on ristiriitaista. Tulokset riip-
puvat siitä, mistä näkökulmasta asiaa katsotaan. 
Selkeää näyttöä ei ole siitä, että markkinameka-
nismit yleispätevästi parantaisivat julkisten teh-
tävien hoitoa.

Edellä kuvatuista lähtökohdista tarkastelen 
tässä artikkelissa julkisen ja kolmannen sekto-
rin suhdetta hyvinvointivaltiokehityksessä. On 
syytä kysyä, mitä tapahtuu kolmannelle sektoril-
le kamppailussa, jossa yhtäältä julkista hallintoa 
uudistetaan markkinaopeilla ja toisaalta puolus-
tetaan julkisen hallinnon vahvaan asemaan pe-
rustuvaa hyvinvointipolitiikkaa. Kolmanteen sek-
toriin kohdistuu ristiriitaisia ja eri suuntiin vetä-
viä paineita. Tämä näkyy myös valtiovallan toi-
missa. Yhtäältä korostetaan kolmannen sektorin 
merkitystä ja esitetään tavoite parantaa järjestö-
jen toimintaedellytyksiä (ks. esim. Kansalaisvai-
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kuttamisen politiikkaohjelman julkaisut). Näis-
sä kannanotoissa näkyy julkisen ja kolmannen 
sektorin yhteisen hyvinvointivastuun korostus ja 
järjestöjen toimintaedellytysten parantamispyrki-
mys. Toisaalta valtio tekee julkisia hankintoja ja 
verotuskäytäntöjä muuttavia linjauksia, joilla ka-
vennetaan järjestöjen toimintamahdollisuuksia ja 
korostetaan kolmannen ja markkinasektorin rin-
nastamista. 

Niissä tulkinnoissa, joissa hyvinvointivaltion 
tulevaisuus on nähty vaarantuvan sen vuoksi, et-
tä tehtäviä siirtyy NPM-suunnan mukaisessa ke-
hittämisessä julkisen hallinnon ulkopuolelle, ei 
ole tehty juurikaan eroa sillä, siirtyvätkö tehtävät 
kolmannelle vai markkinasektorille. Kolmas sek-
tori rinnastuu markkinasektoriin, eikä sitä pide-
tä samalla tavalla kuin markkinasektoria toimija
joukkona, joka itse määrittelee oman kehitys-
suuntansa ja suhteensa muihin toimijoihin. Täl-
laisessa ajattelussa kolmas sektori asettuu mark-
kinasektorin kanssa samalle puolelle ja yhteiseen 
rintamaan hyvinvointivaltion purkuprojektissa. 
Järjestöjä pidetään apujoukkona, jolle julkinen 
sektori voi siirtää sellaisia tehtäviä, joita markki-
nat eivät kykene vastaanottamaan.

Niissä tulkinnoissa, joissa on nähty hyvinvointi
vastuun säilyneen julkisella sektorilla, kolmat-
ta sektoria on pidetty enemmän julkisen sekto-
rin kumppanina. Kolmannella sektorilla on näh-
ty olevan mahdollisuuksia olla hyvinvointivaltio
kehityksen puolustaja ja markkinakehityksen hil-
litsijä. Kolmelle sektorille muodostuu näissä tul-
kinnoissa itsenäisempi ja aktiivisempi rooli, eikä 
sitä pidetä vain sopeutujana markkinoiden vah-
vistumiseen johtavassa kehityssuunnassa. (Möt-
tönen & Niemelä 2005.) 

Kun tarkastelen kolmannen sektorin asemaa 
ja merkitystä hyvinvointipolitiikassa, pyrin vas-
taamaan kysymykseen, minkälaisiksi muuttuvat 
julkisen sektorin ja kolmannen sektorin yhteys-
työmuodot. Tarkoitukseni on tuoda ymmärrystä 
ja lisävalaistusta julkisen ja kolmannen sektorin 
suhteiden kehittymiseen tarkastelemalla konk-
reettisia yhteistyömuotoja ja niiden kehityssuun-
tia paikallisessa hyvinvointipolitiikassa.

En tarkastele sitä, missä määrin julkiselta sekto-
rilta on siirtynyt tehtäviä kolmannelle sektorille, 
vaan sitä, minkälaisia sisällöllisiä muotoja näiden 
sektoreiden suhteissa on ja miten ne ovat muuttu-
massa. Liitän tarkasteluni yhteiskunnan yleiseen 
kehityssuuntaan käsittelemällä kysymyksiä, nä-
kyykö käytännön yhteistyössä suhteiden muuttu-

minen markkinasuhteiksi ja onko suhteissa piir-
teitä, joissa ilmenee julkisen ja kolmannen sekto-
rin yhteisen hyvinvointivastuun vahvistamispyr-
kimys. 

Julkisen ja kolmannen sektorin suhteiden tar-
kastelun teoreettisena perustana käytän sopimuk-
sellisuuden teoriaa, joka käsittelee erilaisia yhteis-
toiminnan muotoja toimijoiden välillä (ks. Hyy-
ryläinen 2004). Yhteistyömuotojen taustalla näh-
dään sopimista erilaisista asioista. Sopimuksilla ja 
sopimisella ohjataan toimijoiden välistä yhteis-
työtä, jonka vuoksi puhutaan ohjaussuhteista. So-
pimuksellisuuden merkityksen on nähty kasva-
neen, kun julkista sektoria on uudistettu sisäises-
ti ja kun se on ryhtynyt tekemään entistä enem-
män yhteistyötä muiden toimijoiden kanssa (La-
ne 2000; Hyyryläinen 2004, 43–74). 

Toimijoiden väliset ohjaussuhteet sopimuksel
lisuusteorioissa kuvaavat sitä, minkälaisia muo
toja ja menettelyjä toimijoiden keskinäisessä 
kanssakäymisessä noudatetaan. Käsittelen en-
sin sitä, minkälaisia sopimuksellisuuden muoto-
ja julkisen ja kolmannen sektorin välillä esiintyy, 
ja pohdin sen jälkeen, minkälaisia kehityssuun-
tia sopimusmuodot ilmentävät. Tarkastelun ra-
jaus paikalliselle tasolle tarkoittaa sitä, että käsit-
telen kuntia ja järjestöjä sopimusosapuolina. Py-
rin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin: 1) min-
kälaisia sopimuksellisuuden muotoja kuntien ja 
järjestöjen välillä on; 2) minkälaiset sopimuksel-
lisuuden muodot ilmentävät markkinasuuntaus-
ta ja minkälaiset markkinasuuntaukselle vastak-
kaisia julkista vastuuta kuvaavia kehityssuuntia; 
3) mikä merkitys kuntien ja järjestöjen sopimuk-
sellisuuden muodoilla on paikallisessa hyvinvoin-
tipolitiikassa.

Järjestöt kolmannen sektorin 
toimijoina

 
Kolmannen sektorin käsite on epämääräinen ja 
monitulkintainen (esim. Siisiäinen 2002). Yleen-
sä katsotaan, että julkisen sektorin ja yrityssekto-
rin väliin jäävä osa on kolmas sektori. Tästä peri-
aatteesta johdetun määritelmän (esim. Helander 
1998, 53–55; Niemelä 2004, 10) mukaan kol-
mannen sektorin toiminnalle on ominaista, et-
tä se on 

–	 on valtiosta vapaata (NGO – non-governmen-
tal organization), 
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–	 sitä ohjaavat siihen osallistuvat ihmiset (auto-
poieettinen), 

–	 siihen osallistuminen on vapaaehtoista (vol-
untary) ja 

–	 se ei pyri tuottamaan voittoa (non-profit).

Määritelmän perusteella voidaan luonnehtia ylei-
sellä tasolla kolmannen sektorin suhdetta julki-
seen sektoriin ja markkinasektoriin. Kolmatta 
sektoria yhdistää markkinasektoriin se, että toi-
minta on valtiosta vapaata ja se, että toimintaan 
osallistuminen on vapaaehtoista. Kolmannelle 
ja julkiselle sektorille on yhteistä se, että kumpi-
kaan sektori ei pyri tuottamaan taloudellista voit-
toa ja se, että toimintaa ohjaavat siihen osallistu-
vat ihmiset. Ohjaustavat ja -mahdollisuudet pe-
rustuvat ihmisten haluun, mahdollisuuksiin, in-
tresseihin ja yksilöiden asemaan eli eräänlaisiin 
aineettomiin ohjausresursseihin eivätkä taloudel-
lisiin intresseihin ja omistukseen, jotka säätele-
vät toimijoiden välistä ohjaustoimintaa markkina
sektorilla. On siten aiheellista kysyä, näkyvätkö 
julkista ja kolmatta sektoria yhdistävät tekijät nii-
den keskinäisissä suhteissa niin, että suhteiden si-
sältö on erilainen kuin julkisen ja markkinasek-
torin suhteiden.  

Kolmas sektori on jaettu organisoitumatto-
maan osaan ja organisoituneeseen osaan. Orga-
nisoitumattomalla kolmannella sektorilla tar-
koitetaan kansanliikkeitä ja kansalaisten muu-
ta spontaania toimintaa. Järjestöt ovat organisoi-
tuneen kolmannen sektorin ytimessä (Ilmonen 
2006, 106). 

Tarkastelen ensisijaisesti organisoituneen osan 
eli järjestösektorin yhteyttä julkiseen sektoriin. 
Järjestöjen, erityisesti hyvinvointialan järjestöjen, 
päätehtävänä on toimia jonkin asian puolesta, esi-
merkiksi sairauden, vamman tai sosiaalisen on-
gelman ehkäisemiseksi ja korjaamiseksi. Tämän 
yleistehtävän perusteella hyvinvointialan järjes-
töjen tehtävät voidaan jakaa seuraavasti (Niemelä 
2004; Möttönen & Niemelä 2005, 57–60): 

1.	 Edunvalvontatehtävä 
2.	 Vapaaehtoistoiminnan edistäminen ja ylläpito 
3.	 Vertaistuen tuottaminen
4.	 Asiantuntijuuden tuottaminen ja välittäminen
5.	 Palvelujen tuottaminen

Tehtäväjaon mukaisesti järjestökenttä voidaan 
ryhmitellä erilaisiin järjestöihin. Jollakin järjestöl-
lä voi yksi tai useampi tehtävä. Esimerkiksi asian-

tuntijajärjestö voi olla myös oman kohderyhmän-
sä edunvalvojana. Vertaistukijärjestö voi tuottaa 
ja kehittää palveluita jäsenistölleen. 

Voitto Helander (1998) on todennut, että jär-
jestökenttä jakaantuu jäsenhyötysektoriin ja jul-
kishyötysektoriin. Julkishyötysektorilla tarkoite-
taan sitä toimintaa, joka on julkisen vallan vas-
tuulla, mutta julkinen sektori on järjestänyt toi-
minnan siten, että se hankkii toimenpiteet järjes-
töltä. Pääasiassa kyse on järjestöjen palvelutuo-
tantotehtävästä, mutta tähän tehtäväsektoriin voi 
lukea myös asiantuntijuuden tuottamista julkisen 
sektorin käyttöön. Jäsenhyötysektorilla tarkoite-
taan pääasiassa kolmeen ensimmäiseen ryhmään 
kuuluvaa toimintaa eli edunvalvontaa, vapaaeh-
toistoimintaa ja vertaistuen tuottamista.

Vaikka järjestö tekee yhteistyötä julkisen sekto-
rin kanssa, sillä on periaatteessa itsenäinen luon-
teensa. Järjestö itse määrittelee sen, millä taval-
la se tekee yhteistyötä kunnan kanssa. Asettues-
saan yhteistyöhön järjestö hyväksyy yhteiset peli-
säännöt ja luopuu samalla ainakin osittain omasta 
päätösvallastaan. Järjestö tekee sopimuksen, joka 
voi olla kirjallinen tai muutoin keskinäisessä kas-
sakäymisessä vahvistettu. Päätösvallastaan luopu-
misella on järjestölle välineellinen arvo. Sen täy-
tyy saada yhteistyöstä vastaavasti hyötyä itselleen 
eli järjestön jäsenille tai järjestön toiminnan koh-
deryhmälle. Periaatteessa yhteistyön täytyy hyö-
dyntää järjestön omaa tehtävää, jotta siihen kan-
nattaa ryhtyä. Tämän vuoksi kaikki järjestöt ei-
vät halua ryhtyä yhteistyöhön julkisen sektorin 
kanssa. Jotkut järjestöt eivät koe saavansa tarpeek-
si hyötyä yhteistyöstä ja jotkut katsovat omalla it-
senäisellä päätösvallalla olevan niin tärkeä arvo, 
että sitä ei vaaranneta tiiviillä yhteistyösuhteella 
julkiseen sektoriin. Vaikka kolmas sektori joutuu 
sopeutumaan toimintaympäristön muutoksiin ja 
julkisen sektorin vaatimuksiin, sitä ei ole syytä pi-
tää toimijajoukkona, joka on alisteisessa asemassa 
suhteessa muihin sektoreihin, vaan se on itsenäi-
nen toimijajoukko, joka voi vaikuttaa ja sanella 
ehtoja, kun yhteistyösuhteita rakennetaan eri sek-
toreiden välillä. Suhteessa julkiseen sektoriin jär-
jestöjä voi pitää sopimusosapuolena.

Julkisen ja kolmannen sektorin 
suhteiden muodot

Järjestön ja kunnan yhteistyön edellytyksenä voi 
pitää sitä, että molemmilla osapuolilla on intressi 
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yhteistyösuhteen syntymiseen. Intressitarkastelus-
sa kunta on organisaatio, jonka on omien tavoit-
teiden saavuttamiseksi oltava yhteistyösuhteissa 
ulkopuolisten toimijoiden kanssa. Kunnan perus-
tehtäväksi on kuntalaissa määritelty kuntalaisten 
hyvinvoinnin edistäminen. Kunnan on pohdit-
tava kysymyksiä, keiden kanssa, missä asioissa ja 
minkälaisia yhteistyömuotoja käyttäen tehdään 
yhteistyötä hyvinvointitehtävän hoidossa. 

Vastaavasti kolmannen sektorin toimijoilla (jär-
jestöt) tulee olla omista tehtävistä johdettu int-
ressi tehdä yhteistyötä julkisen sektorin (kunnat) 
kanssa. Toisin sanoen suhteiden syntymisen edel-
lytyksenä on se, että myös järjestöt katsovat, et-
tä niiden tavoitteiden saavuttamista auttaa se, et-
tä ne järjestävät suhteensa kuntiin. Koska järjestöt 
eivät ole osa julkista sektoria, yhteistyömuodot ei-
vät ole periaatteessa kunnan määriteltävissä.

Käytännössä on mahdollista, että kunta hoi-
taa suhteensa järjestöihin siten, että järjestöt tule-
vat riippuvaisiksi kunnista ja tosiasiallinen suhde 
muuttuu yksipuoliseksi määräyssuhteeksi. Vastaa-
vasti on mahdollista, että kunta määrittää yhteis-
toimintaperiaatteet siten, että se tekee yhteistyötä 
kolmannen sektorin kanssa vain samoilla periaat-
teilla kuin markkinasektorin kanssa, jolloin kun-
nan ja järjestöjen suhteita hoidetaan markkinape-
riaatteilla. Kuntien ja järjestöjen suhteiden tarkas-
telun keskeisenä kysymyksenä on se, onko mää-
räyssuhteen ja markkinasuhteen lisäksi muita yh-
teistyömuotoja. Tätä kysymystä ryhdyn käsittele-
mään soveltamalla tarkasteluun erilaisia sopimuk-
sellisuuden muotoja. 

Sopimuksellisuuden eri muodot 

Sopimusten periaatteiden ja sisältöjen perusteel-
la toimijoiden väliset suhteet on jaettu kolmeen 
pääryhmään: hierarkioihin, markkinoihin ja ver-
kostoihin (Powell 1990; Thompson & al. 1991; 
Stoker 1997). Nämä suhteiden muodot perustu-
vat sopimiseen niistä menettelystä, joiden avul-
la toimijoiden välistä yhteistoimintaa säännel-
lään. Ohjaustoiminta nähdään molemminpuoli-
sena suhteena, jossa kummankin osapuolen tar-
koitus on vaikuttaa toiseen osapuoleen. Ohjaus-
suhteet eivät useinkaan ole symmetrisiä, vaan osa-
puolilla on eri tavalla vaikutusvaltaa toiseen osa-
puoleen. Erilaiset ohjaussuhteet kuvastavat myös 
erilaisia valtasuhteita.

Hierarkialla tarkoitetaan ohjaussuhdetta, jos-

sa ylemmällä hallinnon ja organisaation tasolla 
olevalla on oikeus ja valta käskyttää ja määrätä 
alemman tason toimijoita. Hierarkkinen ohjaus
suhde perustuu muodolliseen asemaan, säännök-
sillä määriteltyyn vallankäyttöön ja kontrollointi-
oikeuksiin. Byrokratia Max Weberin (1978) mää-
rittelemässä muodossa on hierarkkisen ohjausjär-
jestelmän selkein ilmentymä (ks. esim. Vartola 
2004).

Markkinaohjaus perustuu tavaran ja palve-
lun ostoon ja myyntiin. Markkinoilla toimimi-
sen perusta on tavaran tai palvelun vaihtoon liit-
tyvä rahallinen korvaus. Ostajan ja myyjän välil-
lä syntyy tosiasiallinen suhde silloin, kun pääs-
tään sopimukseen kaupan ehdoista, joista rahalli-
nen korvaus eli hinta on tärkein. Aidoilla markki-
noilla tavaran ja palvelujen ostaja pyrkii tekemään 
mahdollisimman edullisen hankinnan kilpailut-
tamalla vaihtoehtoisia tuottajia. Ostajan vallan-
käyttö on silloin suurimmallaan, kun markkinoil-
la on mahdollisimman paljon tasavertaisia tuot-
tajia. Myyjän valta taas on suurimmillaan silloin, 
kun ostaja on tullut riippuvaksi yhdestä tuotta-
jasta. Markkinakielessä tätä kutsutaan monopo-
liasemaksi.  

Verkostosuhde perustuu vapaaehtoisuuteen, 
toimijoiden välisiin riippuvuuksiin ja hyödyn 
tuottamiseen verkostoon osallistuville. Ihanne-
tilanteessa verkostoon kuuluvien välillä vallitsee 
keskinäinen lojaliteetti ja solidaarisuus. Verkos
toja koossapitävä voima on yhteinen intressi. Mil-
lään osapuolella ei ole ehdotonta määräysvaltaa, 
eikä verkosto toteuta vain jonkin osapuolen etua. 
Verkostoista saatava hyöty perustuu kykyyn toi-
mia muiden kanssa yhteistyössä ja vuorovaikutus-
suhteiden luomiseen. Jotta yhteinen intressi voi 
toteutua, toimijoiden pitää luottaa toisiinsa. Vuo-
rovaikutussuhteita koossa pitävä voima on kes-
kinäinen luottamus. (Hatch 1997; Powell 1990; 
Stoker 1997.)

Hierarkiat, markkinat ja verkostot perustuvat 
erilaiseen sopimuksellisuuteen. Hierarkkinen so-
pimussuhde perustuu kirjallisiin dokumenttei-
hin, joita ovat lakien ja asetusten lisäksi vahviste-
tut säännöt ja määräykset. Dokumenteilla mah-
dollistetaan ylemmän tason ohjausvalta ja mää-
ritellään ohjausvallan rajat. Niillä määritellään 
myös alemmalla hierarkiatasolla olevien ohjaus-
käskyjen noudattamisvelvollisuus, mitä pidetään 
hierarkkisen ohjauksen toisena hallitsevana piir-
teenä. (Weber 1978; Vartola 2004.)

Markkinoilla toimimisessa sopimuksellisuutta 
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leimaavat yksityisen intressin edistäminen ja ta-
loudellisen voiton tavoittelu. Osapuolten oikeu-
det ja velvollisuudet vahvistetaan sanktioiduilla 
sopimuksilla. Tavaraostoissa puhutaan kauppa-
ehdoista ja palvelujen hankinnassa ostopalvelu-
sopimuksista. Sekä kauppaehdot että ostopalve-
lusopimukset ovat juridisia asiakirjoja. Sopimuk-
set ovat määräaikaisia ja yhteistyösuhteet vaihtu-
via. Markkinoilla haetaan kulloisessakin tilantees-
sa eniten itselle etua tuottavaa toimijaa. Markkina
suhdetta on sanottu matalan luottamuksellisuu-
den sopimussuhteeksi ja ”kovaksi” sopimiseksi. 
(Hyyryläinen 2004.)

Verkostosuhde on Esa Hyyryläisen (2004) esit-
tämän määritelmän mukaisesti korkean luotta-
muksellisuuden sopimussuhde. Se perustuu yh-
teiseen intressiin, samanlaiseen arvopohjaan ja 
eettisten pelisääntöjen noudattamiseen. Sopi-
mukset ovat moraalisesti sitovia, eikä niitä tarvit-
se pukea kirjalliseen muotoon. Jos kirjallisia so-
pimuksia tehdään, ne ovat periaatteellisia ja väl-
jiä. Sopimusrikkomuksista ei seuraa taloudellisia 
sanktioita vaan moraalista paheksuntaa ja luot-
tamuksen menettämistä. Verkostomaisen yhteis-
työsuhteen muodostamista on kutsuttu ”pehme-
äksi” sopimiseksi.

Sopimuksellisuus ja ohjaussuhteet 
kuntien ja järjestöjen välillä

Kuntien ja järjestöjen välisiä suhteita voidaan tar-
kastella eri ohjausmuotojen valossa seuraavasti: 

Hierarkia
Byrokraattisessa ohjausmuodossa järjestö on alis-
teisessa asemassa suhteessa kuntaan. Kunta osoit-
taa hyvinvointipolitiikassaan järjestölle paikan ja 
määrittelee suhteensa järjestöön omien periaate
päätöstensä, sääntöjensä ja määräystensä avulla. 
Käytännössä byrokraattinen ohjaus voi tapahtua 
monella tavalla ja monien eri järjestötehtävien 
kohdalla. Kunta voi avustaa järjestöjen vapaa-
ehtoistoimintaa tai vertaistukitoimintaa, mutta 
määrittelee tarkoin, minkälaista järjestön toimin-
nan tulee olla, jotta sillä on mahdollisuus saada 
avustusta. Byrokraattiset ja hierarkkiset toimin-
taperiaatteet voivat näkyä järjestöjen edunvalvon-
tatehtävissä siten, että järjestöt tekevät aloittei-
ta ja esityksiä ja kunta vastaa niihin omilla pää-
töksillään, joita perustellaan vahvistetuilla sään-
nöillä tai aikaisemmin tehdyillä periaatepäätök-

sillä. Myönteiset päätökset perustuvat siihen, että 
avustuksille määritellyt ehdot täyttyvät. Kieltei-
siä päätöksiä perustellaan anojien tasa-arvoisel-
la kohtelulla (”jos jonkin järjestön esitys hyväk-
sytään, tulee hyväksyä kaikki vastaavat anomuk-
set”) tai määräysten täyttymättömyydellä (”ano-
mus on jätetty määräajan jälkeen”, ”anomukses-
ta puuttuvat tarvittavat tiedot” tai ”esitys on hy-
väksytyn talousarvion tai vahvistetun suunnitel-
man vastainen”).

Järjestöjen asiantuntijuuden käytössä kunnan 
ja järjestöjen hierarkkinen suhde ilmenee esimer-
kiksi niin, että järjestöjä kuullaan virallisissa ti-
laisuuksissa, niiltä pyydetään lausuntoja ja niille 
annetaan määräaikaan sidottuja esitystenteko-oi-
keuksia. Kunta muodostaa kuitenkin kantansa ja 
tekee päätöksensä omassa päätöksentekoproses-
sissaan, jossa järjestöjen kannanotot ovat päätös-
ten valmistelumateriaalia. Vuorovaikutusta ei ole 
enää asian ratkaisuvaiheessa. 

Byrokraattisessa ohjaustavassa korostuu kunnan 
sisäinen poliittis-hallinnollinen prosessi. Kunnal-
linen demokratia nähdään edustuksellisena de-
mokratiana, jossa keskeinen valta on poliittisilla 
päättäjillä. Poliittisessa päätöksenteossa määritel-
lään se, millä periaatteella kunta tekee yhteistyö-
tä järjestöjen kanssa. Järjestövaikuttaminen voi-
daan nähdä poliittiselle vallankäytölle kilpaileva-
na tai jopa sen vastaisena toimintana.

Markkinat
Markkinaohjauksessa kunta pitää järjestöjä pää-
asiassa palvelujen tuottajina. Kunta on palvelu-
jen ostaja, joka hankkii palvelut kilpailuttamalla 
tuottajia. Järjestöt rinnastetaan yksityisiin palve-
lujen tuottajiin. Erityisesti valvotaan sitä, että jär-
jestöjä ei aseteta edullisempaan asemaan kuin yri-
tyspohjaisia tuottajia. Niissäkin tapauksissa, jois-
sa kunta ei käytä kilpailutusta vaan palvelut han-
kitaan suoraan järjestöltä, sopimukset tehdään 
määräaikaisina ostopalvelusopimuksina siten, et-
tä sovitaan tuotteista, tuotteiden määristä ja hin-
noista. 

Markkinasuhteissa kunnat edellyttävät järjes-
töiltä, että ne tuotteistavat toimintansa, jos ne ha-
luavat tehdä yhteistyötä kunnan kanssa. Tuotteis-
taminen vaikuttaa siten, että tavaratuotannon lo-
giikka laajentuu järjestötoiminnassa palvelutuo-
tannon lisäksi muihin järjestötehtäviin. Järjes-
töt ovat tunnistaneet vaaran, että ne tulevat tar
koilla ostopalvelusopimuksilla sillä tavoin riippu-
viksi kunnista, että niiden edunvalvontatehtävien 
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hoito vaarantuu. Jos kunnan ja järjestöjen yhteis-
työssä pidättäydytään pelkästään ostopalvelusopi-
muksiin, kaventuu järjestöjen hyvinvointipoliitti-
nen toiminta-alue.

Kunnallisessa markkina-ajattelussa koroste-
taan, että kuntien tehtävä ei ole vain markki-
noiden hyödyntäminen vaan myös markkinoi-
den synnyttäminen ja markkinoiden toimivuu-
den varmistaminen. Hyvinvointisektori nähdään 
elinkeinotoiminnan alueena ja yhtenä elinkeino-
poliittisena kehittämiskohteena. Tavoitteena pi-
detään hyvinvointialan yritystoiminnan edelly-
tysten parantamista. Palvelujen hankinta näh-
dään elinkeinotoimintana, johon ei ole syytä kyt-
keä eettisiä ja moraalisia näkökohtia.

Markkinaperusteinen toiminnan suhde byro-
kraattiseen ohjaukseen on kaksijakoinen. Toisaal-
ta pyrkimyksenä on siirtää kunnan toimintaa by-
rokraattisesta ohjauksesta markkinoiden hoidet-
tavaksi, jolloin kunta vapautuu vastuusta ja teh-
tävistä. Markkinat ovat byrokratian keventämi-
sen väline. Toisaalta kunnan omaa ostopalvelu-
toimintaa ohjataan hyvinkin byrokraattisesti han-
kintalainsäädännön ja erillisten määräysten avul-
la, joiden tarkoituksena on varmistaa, että palve-
lujen tuottajia kohdellaan tasapuolisesti. Selkeä-
nä erona on, että kun julkishallintoperusteisen 
byrokratian tarkoituksena on turvata kansalais-
ten oikeudenmukainen ja tasapuolinen kohtelu, 
niin markkinaperusteisessa toiminnassa byrokra-
tian tarkoituksena on taata palvelujen tuottajien 
tasapuolinen kohtelu.

Byrokratian ja markkinoiden demokratianäke-
mykset ovat samansuuntaisia. Molemmissa koros-
tuu edustuksellisen demokratian merkitys. Erona 
on kuitenkin se, että byrokraattisessa järjestelmäs-
sä poliitikkojen tehtävänä on ohjata kunnan toi-
mintaa sääntöjen ja määräysten avulla, sen sijaan 
markkinasuuntautuneessa ohjauksessa poliitikko-
jen rooliin kuuluu päättää siitä, mitä kunta itse 
tekee ja mitä hankitaan markkinoilta tai jätetään 
kokonaan markkinoiden hoidettavaksi. 

Verkostot
Aito verkostosuhde kuntien ja järjestöjen välillä 
merkitsee tasavertaisten osapuolien yhteistyötä. 
Yhteistyössä haetaan pitkäaikaisia kumppanei-
ta, joita yhdistää samanlainen arvopohja ja eetti-
nen perusta. Yhteistyöllä etsitään osapuolten ta-
voitteiden toteutumiskeinoja. Verkostosuhteen 
syntyminen edellyttää molemminpuolista luot-
tamusta.

Verkosto-ohjauksessa kunta tunnistaa järjestö-
jen laaja-alaiset tehtävät. Järjestöjä ei pidetä vain 
omien jäsentensä erityisetujen ajajina ja palve-
lujen tuottajina. Myös vapaaehtoistoiminnalla, 
vertaistuen tuottamisella ja järjestöjen asiantun-
tijuudella nähdään sellainen hyvinvointipoliitti-
nen merkitys, että kunnan kannattaa luoda edel-
lytyksiä tällaisten tehtävien hoitamiselle. Markki-
naohjauksessa kunnan tavoitteena on toimivien 
hyvinvointipalvelumarkkinoiden synnyttäminen 
eli markkinaperusteisen toiminnan edellytysten 
luominen. Verkosto-ohjauksessa tavoitteena on 
tukea järjestöjen selviytymistä laaja-alaisesta teh-
täväkokonaisuudesta ja vahvistaa järjestöjen ase-
maa hyvinvointipoliittisina toimijoina. 

Kuntien ja järjestöjen välisen verkostosuhteen 
muodostumista ja toimivuutta edistää se, että 
molemmilla toimijoilla on se yhteinen arvope-
rusta, että kummankaan tehtävänä ei ole talou-
dellisen voiton tuottaminen. Kysymys on kah-
den voittoa tavoittelemattoman sektorin yhteis-
työstä. Kunnilla ja järjestöillä on kuitenkin eri-
laisia tavoitteita, ja eivätkä edut aina ole saman-
suuntaisia. 

Voidaan ajatella, että järjestöjen edunvalvon-
tatehtävässä on järjestön ja kunnan välinen risti-
riitatilanne. Järjestö vaatii kuntaa toimimaan jär-
jestöjen jäseniä hyödyntävällä tavalla. Kunta jou-
tuu tarkastelemaan järjestön vaatimusta siitä nä-
kökulmasta, voidaanko järjestön vaatimukseen 
suostua vaarantamatta sitä hyvän hallinnon pe-
rusperiaatetta, että kaikkia kuntalaisia on koh-
deltava tasapuolisesti. Suhteesta tulee helposti 
epäsymmetrinen. Palvelujen tuottamisen alueella 
esiintyy markkinoiden toimintaan kuuluva osta-
jan ja myyjän välinen etujen ristiriita. Ostaja ha-
luaa saada tuotteen tai palvelun mahdollisimman 
edullisesti ja myyjä myydä vastaavasti mahdolli-
simman kalliisti.

Vapaaehtoistoiminnan, vertaistuen ja asiantun-
tijuuden tuottamisen alueilla on helpompi saa-
vuttaa intressien tasapaino. Molempien toimi-
joiden tavoitteena on auttaa kansalaisia ja kan-
salaisryhmiä rakentamaan omaa hyvinvointiaan 
ja selviytymään jokapäiväisessä elämässään. Intres
sien tasapainotila helpottaa verkostosuhteen syn-
tymistä.

Verkostosuhteissa korostuu byrokratiasta ja 
markkinoista poikkeava demokratianäkemys. 
Osallistuminen järjestötoimintaan nähdään osa-
na paikallispolitiikkaan vaikuttamista. Se on edus-
tuksellisen demokratian kanssa rinnakkainen ja 
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paikallisen tason demokraattisuutta vahvistava 
osallistumismuoto. Samalla järjestöosallistuminen 
tarjoaa kuntalaisille uuden vaikuttamiskanavan ja 
lisää kansalaisyhteiskunnan toimivuutta.

Suhteiden jäsennys
Yhteenvetona ja suhteiden jäsennyksenä eri yh-
teistyömuodot voidaan esittää oheisen taulukon 
avulla (taulukko 1). 

Käytännössä kuntien ja järjestöjen yhteistyös-
sä esiintyy kaikkia ohjausmuotoja. On luotu by-
rokratian periaatteisiin perustuvia sääntöjä ja me-
nettelytapoja, joilla määritellään, miten järjestö-
jen anomuksia ja vaatimuksia käsitellään ja nii-
hin vastataan. Ostopalvelujen hankinnassa käy-
tetään yleensä markkinaperusteisia sopimuskäy-
täntöjä. Muussa yhteistyössä ja yhteisissä kehit-
tämishankkeissa toteutetaan verkostomaisia yh-
teistyömuotoja.

Käytännössä eri yhteistyömuodot menevät 
myös lomittain. Samoissa tehtäväkokonaisuuk-
sissa esiintyy erilaisia ohjausmuotoja, koska järjes-
töjen tehtävät eivät aina jakaannu selkeisiin teh-

täväalueisiin. Samaan tehtäväkokonaisuuteen voi 
liittyä jäsenistön etujen ajamista, palvelujen tuot-
tamista, vertaistuen ja vapaaehtoistyön hyödyn-
tämistä ja korkeaa asiantuntijuutta edellyttävää 
toiminnan kehittämistä. Kyse onkin siitä, min-
kälaisia eri ohjausmuotojen kombinaatioita käy-
tetään.

Kuntien ja järjestöjen suhteiden 
kehitys

Kuntien ja järjestöjen suhteiden kehityksessä on 
nähtävissä kaksi perussuuntaa. Ensimmäinen 
suunta on järjestöjen palvelutuotantotehtävien 
kasvu. Toinen on yleensä järjestöjen ja kuntien 
yhteistyön tiivistyminen.

Järjestökentässä tehtävien painopiste on siirty-
nyt edunvalvontatehtävästä palvelutuotantoteh-
tävään. Voitto Helander (2004) kutsuu kehitystä 
paradigmaattiseksi muutokseksi, joka ei kuiten-
kaan ole tapahtunut nopeasti vaan pitkäaikaise-
na kehityksenä.

Taulukko 1: Hierarkkiset, markkinaperusteiset ja verkostomaiset suhteet kunnan ja järjestön välillä

Kunta–järjestö-suhde Hierarkiat Markkinat Verkostot

Kunnan asema suhteessa 
järjestöihin

Vaatimusten vastaan-
ottaja ja määräysten 
antaja

Palvelujen ostaja Tasavertainen toimija

Järjestön asema 
suhteessa kuntaan

Vaatimusten esittäjä ja 
päätösten kohde

Palvelujen myyjä Tasavertainen toimija

Suhteen arvoperusta Oikeudenmukaisuus Tehokkuus Eettisyys
Kunnan tavoite Toiminnan legitimiteetin 

vahvistaminen
Markkinoiden synnyt-
täminen ja hyödyn-
täminen

Paikallisten hyvinvointi-
poliittisten voimavaro-
jen hyödyntäminen

Järjestön tavoite Kunnan toimintaan 
vaikuttaminen 

Menestyminen palvelu-
tuotantomarkkinoilla

Paikalliseen hyvinvointi-
politiikkaan osallistumi-
nen ja vaikuttaminen

Sopimuksellisuuden 
perusta

Kunnan säännöt ja 
määräykset

Sanktioidut ostopalvelu-
sopimukset

Luottamukseen perus-
tuvat kumppanuus-
sopimukset

Intressiperusta Edunsaannin ristiriita Taloudellinen ristiriita 
myyjän ja ostajan välillä

Intressien tasapaino

Järjestöjen ensi-
sijainen tehtäväalue 

Jäsenistön edun-
valvontatehtävä

Palvelujen tuottaminen Vapaaehtoistoiminnan, 
vertaistuen ja asiantun-
temuksen tuottaminen

Käytännön yhteistyön 
luonne

Muodollinen, keskittyy 
järjestöjen vaatimusten 
argumentointiin

Muodollinen, keskittyy 
ostopalvelusopimusten 
laadintaan ja sopimus-
ten toteutumisen 
kontrollointiin 

Epämuodollinen, keskit-
tyy yhteisen ymmärryk-
sen muodostamiseen ja 
uusien toimintatapojen 
kehittämiseen  

Demokratianäkemys Perustuu edustukselli-
seen demokratianäke-
mykseen

Perustuu edustuksel-
liseen demokratia-
näkemykseen

Perustuu yhteisölliseen 
demokratia-
näkemykseen
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Järjestöjen palvelutuotantotehtävän kasvu on 
todettu eri tutkimuksissa. Stakesin (Kauppinen 
& Niskanen 2005) mukaan järjestöt tuottivat 
vuonna 2004 sosiaalipalveluista 18 prosenttia 
(yritykset tuottivat 6 %). Terveyspalveluista jär-
jestöt tuottivat viisi prosenttia (yritykset tuotti-
vat 12 %). Sekä järjestöjen että yritysten osuu-
det sosiaalipalvelujen tuottamisessa ovat nous-
seet 2000-luvulla. Terveyspalvelujen tuottamises-
sa osuudet ovat pysyneet lähes ennallaan. Sosiaali
palvelujen pääasiallisina ostajina ovat kunnat. 
Terveyspalveluja ostavat eniten kotitaloudet, yri-
tykset ja Kela.

Palvelutehtävien lisääntymisen perusteella 
voidaan todeta, että järjestösektori on siirtynyt 
markkinasektorin suuntaan ja markkinaohjaus 
on voimistunut kuntien ja järjestöjen suhteissa. 
Tätä kehitystä on vauhdittanut julkisia hankin-
toja koskeva lainsäädäntö ja verottajan tulkinnat 
järjestötoiminnasta. Hankintalainsäädännön mu-
kaan järjestöjä tulee kohdella palveluhankinnois-
sa kuin yrityssektoria. Verottaja lukee yhä enem-
män järjestötoimintaa kuuluvaksi liiketoiminnan 
piiriin.

Kun tarkastellaan järjestöjen markkinoistumis-
ta, on palvelutehtävien määrän ohella syytä kat-
soa myös sitä, minkälaisia yhteistyösuhteita pal-
velujen tuotannossa on kuntien ja järjestöjen vä-
lillä. Osa järjestöjen palvelutuotannosta on sel-
laista, että kyse ei ole markkinatoiminnasta. En-
sinnäkin monilla toiminta-alueilla ei ole muita 
vastaavia tuottajia eikä toimivia markkinoita. Toi-
seksi, monet palvelut eivät ole sillä tavoin tuot-
teistettavissa ja hinnoiteltavissa, että markkina-
ohjaukseen kuuluvilla sanktioiduilla sopimuksil-
la toimintaa voitaisiin ohjata. Kolmanneksi, pal-
veluihin voi sisältyä sellaisia asiantuntija-, ke-
hittämis- ja ihmisten omatoimisuuden tukemi-
seen liittyviä tehtäviä, että markkinasopimiset ei-
vät toimi. Ja vielä neljänneksi, kunnat ja järjestöt 
voivat perustaa yhteisiä palvelutuotanto-organi-
saatioita, joita ohjataan muunlaisilla kuin mark-
kinaohjauksen menetelmillä.

Kunta omalla ohjauspolitiikallaan vaikuttaa 
järjestötoiminnan kehitykseen. Jos kunta pai-
nottaa markkinaohjausta, samalla edistetään kol-
mannen sektorin ja markkinasektorin lähenty-
mistä. Jos kunta suosii verkostomaista ohjausta, 
sillä voidaan edistää kolmannen sektorin ja julki-
sen sektorin keskinäistä lähentymistä. 

Jos kunta palvelujen hankinnassa ohjaa osto-
palvelujen tuottajia sopimuksilla, joihin sisältyy 

verkostomaisia ohjausmuotoja, kunta voi vahvis-
taa sitä, että myös palvelutuotantosektorille jää 
toimijoita, joiden toiminnassa painottuvat muut-
kin kuin taloudellisen voitontavoittelun periaat-
teet. NPM-oppien mukaisena pääkehitystrendinä 
julkisen sektorin kehityksessä on ollut hierarkkis-
ten ohjaussuhteiden korvaaminen markkinaohja-
uksella. Tässä kehityksessä on ollut kaksi perus-
suuntaa. Byrokraattisesti ohjattuja toimintoja on 
siirretty markkinamekanismin piiriin, mikä mer-
kitsee sitä, että julkinen sektori muuttuu palve-
lujen ostajaksi ja tuotanto tapahtuu markkina-
sektorilla. Toisaalta markkinamuotoisia ohjaus-
menetelmiä on siirretty julkisen hallinnon sisäi-
siin ohjaustapahtumiin. Tätä on tehty toimintoja 
yhtiöittämällä ja perustamalla liikelaitoksia sekä 
kuntien sisäisillä tulos- ja sopimusohjausjärjestel-
millä. Sellaista kuntaa, joka itse tuottaa mahdol-
lisimman vähän palveluja ja keskittyy ostamaan 
palveluja ulkoisilta tuottajilta, voidaan kutsua 
”markkinakunnaksi”. 

Markkinasuuntauksen vahvistumisen rinnalla 
on havaittu toinen kehityssuunta eli kuntien ja 
järjestöjen yhteistyön tiivistyminen. Järjestöt ovat 
kokeneet, että yhteistyö on tullut myös tasa-ar-
voisemmaksi ja yhteistyötä tehdään entistä enem-
män toiminnan perustasolla (Luomala & Pyyk-
könen 2002). Järjestöjen kokemukset viittaavat 
siihen, että yhteistyöhön on tullut myös verkos-
tomaisen toiminnan piirteitä. 

Verkostosuhteiden merkityksen kasvu ilmentää 
kehityssuuntaa, jota on ryhdytty kutsumaan siir-
tymiseksi hallinnosta (government) hallintaan (go-
vernance) tai paikalliseksi hallintatavaksi (Antti-
roiko & al. 2003, 137–197). Sellaista kuntaa, jos-
sa painotetaan aktiivista yhteistyötä ja verkosto-
maisia suhteita ulkopuolisten toimijoiden kanssa, 
voidaan kutsua ”verkostokunnaksi”.  

Rod Rhodes (2000) määrittelee hallinnan seu-
raavasti: ”Hallinnassa on kyse entisen keskusjoh-
toisen systeemin sijasta riippuvuuksista johdettu 
vuorovaikutteinen ja monikeskuksinen hallinta-
järjestelmä, jossa sosiaalinen, poliittinen ja talou-
dellinen maailma käyvät jatkuvaa vuoropuhelua 
ja jossa luonteenomaista ovat hämärtyneet vuo-
rovaikutussuhteet julkisen, yksityisen ja vapaaeh-
toissektorin välillä ja jossa toiminta pysyy kasas-
sa yhteisen tavoitteen ansioista” (ks. Airaksinen & 
al. 2004, 24). Vapaaehtoissektori tässä määritel-
mässä tarkoittaa suunnilleen samaa kuin tässä ar-
tikkelissa käytetty käsite kolmas sektori.

Verkostosuhteisiin perustuva paikallinen hal-
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lintatapa merkitsee kuntien näkökulmasta sitä, 
että kunta toimii voimavarojen kokoojana ja to-
teuttaa paikallista hyvinvointipolitiikkaa yhdes-
sä muiden toimijoiden kanssa. Järjestöt asettuvat 
paikallisella tasolla sellaiseen hyvinvointipoliitti-
sen toimijan rooliin, että ne voivat toteuttaa laaja-
alaista hyvinvointitehtäväänsä ja että niiden voi-
mavaroja hyödynnetään paikallisessa hyvinvoin-
tipolitiikassa. Verkostokunnassa järjestöjen teh-
tävät laajentuvat ja painoarvo kasvaa. Markkina-
kunnassa järjestöjen tehtäväalue supistuu ja nii-
den painoarvoa mitataan sillä, miten ne pärjää-
vät palvelutuotannossa tuottajien välisessä kilpai-
lussa.

Markkinaohjaus ja verkosto-ohjaus johtavat 
erilaiseen paikalliseen hyvinvointipolitiikkaan, 
ja ne asettavat myös järjestöt erilaiseen asemaan. 
Hyvinvointipolitiikan painopistettä on valtion 
hajautustoimenpitein siirretty paikalliselle tasol-
le. Tätä kehitystä on kuvattu toteamalla, että on 
siirrytty hyvinvointivaltioajattelusta hyvinvoin-
tikunta-ajatteluun. Suomalaisessa hyvinvointi
politiikassa sen merkitys, miten paikallisella ta-
solla toimijat järjestävät yhteistyösuhteensa, on 
kasvanut.

Voidaan jopa sanoa, että kolmannen sektorin 
asema suomalaisessa hyvinvointipolitiikassa rat-
kaistaan paikallisella tasolla. Alussa asetettuun 
kysymykseen kolmannen sektorin merkitykses-
tä markkinasuuntauksen ja laajaa hyvinvointivas-
tuuta korostavan hyvinvointipolitiikan ristipai-
neessa voidaan pohtia seuraavasti. Jos markkina-
kuntakäsitys valtaa alaa kuntakentässä ja kunnat 
ryhtyvät järjestämään suhteensa järjestöihin yhä 
suuremmassa määrin markkinaohjauksen mene-
telmin, kolmas sektori pakotetaan noudattamaan 
markkinasektorin periaatteita ja se asettuu niiden 
hyvinvointitehtävien vastaanottajaksi, joita kun-
nat siirtävät pois julkiselta sektorilta. Samalla kol-
mannen sektorin merkitys itsenäisenä hyvinvoin-
tipoliittisena toimijana pienenee. Tällöin ei ole 
liioiteltua sanoa, että kolmas sektori osallistuu hy-
vinvointivaltion purkutalkoisiin. 

Verkostokuntakehityksessä, johon sisältyy ver-
kosto-ohjauksen soveltaminen kuntien ja järjes-
töjen keskinäisissä suhteissa, kolmas sektori saa 
merkittävän aseman hyvinvointipolitiikassa. Täs-
sä kehityksessä järjestöjen aseman vahvistumi-
nen ei vähennä julkisen hallinnon vastuuta vaan 
julkinen ja kolmas sektori liittoutuvat puolusta-
maan hyvinvointivaltiolle kuuluvaa hyvinvointi-
vastuuta.

Byrokraattisen ohjauksen vähentämistä ei si-
nänsä voi pitää hyvinvointivaltion purkamisena, 
vaan on syytä tarkastella sitä, minkälaisilla ohjaus
muodoilla byrokratiaa korvataan. Suomalaisen 
hyvinvointivaltiomallin puolustaminen ei edel-
lytä, että puolustetaan tehtävien säilymistä byro-
kratian sisällä tai byrokraattisen ohjauksen pii-
rissä. Verkosto-ohjauksen soveltaminen julkisen 
sektorin ja kolmannen sektorin suhteissa voidaan 
nähdä suomalaisen hyvinvointivaltiojärjestelmän 
kehittämisenä sellaiseksi, että se pystyy parem-
min vastaamaan toimintaympäristön muutok-
siin ja palvelemaan kansalaisia. Verkosto-ohjauk-
sen merkitys voidaan nähdä myös siten, että sen 
avulla julkisen hallinnon sisään voidaan tuoda 
niitä markkinasektorille vieraita ohjausmenetel-
miä, jotka ovat tyypillisiä kolmannelle sektorille. 

Uusia sopimusmuotoja?

Tässä artikkelissa olen tarkastellut julkisen ja kol-
mannen sektorin erilaisia yhteistyömuotoja sopi-
muksellisuuskäsitteen avulla. On tullut todetuk-
si, että erilaisilla suhteilla on erilaisia merkityksiä 
hyvinvointivaltiokehityksessä. Vaikka lainsäädän-
nölliset uudistukset (laki julkisista hankinnoista 
ja elinkeinoverotulkinnat) painavat vaakaa mark-
kinasuhteiden suuntaan, on nähtävissä merkkejä 
myös kehityssuunnasta, joka vahvistaa julkisen ja 
kolmannen sektorin liittoutumista ja yhteistä hy-
vinvointivastuuta. 

Järjestöjen lisääntyneet palvelutehtävät anta-
vat viitteitä markkinaohjauksen suuntaisesta ke-
hityksestä. Järjestöt ovat kokeneet, että kunnat 
sopimustoiminnassaan järjestöjen kanssa painot-
tavat palvelujen ostosopimuksia ja kunnan tuki 
järjestöille kanavoituu entistä enemmän palvelu-
tuotantojärjestöille (Vuorinen & al. 2006). Tästä 
seuraa se, että ne toiminnot, joita järjestöt itse pi-
tävät perustehtävinään, saavat entistä vähemmän 
toiminta-avustuksia.

Siitä, miten ostopalvelusopimuksissa näkyy 
verkostosopimisen piirteitä, ei ole tutkittua tie-
toa. On dokumentoitu vain joitain esimerkkejä. 
Jyväskylän seudulla toimivista kuntien ja järjes-
töjen yhteissäätiöistä on tehty selvityksiä ja tut-
kimuksia (Finska & Möttönen 2005; Keskitalo 
2007; Pirttijärvi 2007). Näiden mukaan järjes-
töt näkevät merkityksellisenä sen, että olemalla 
mukana säätiöissä, jotka tuottavat palveluja kun-
nille, ne pääsevät vaikuttamaan samalla paikal-
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liseen hyvinvointipolitiikkaan ja osallistumaan 
kehitystyöhön, joka hyödyttää myös järjestötoi-
mijoita. On myös joitain tapauksia, jossa kun-
nan ja palveluja tuottavan järjestön välillä on sol-
mittu verkosto-ohjauksen periaatteita noudattava 
kumppanuussopimus. Tästä esimerkkinä on Hä-
meenlinnan kaupungin ja A-klinikkasäätiön vä-
linen sopimus päihdepalveluista (Vuorinen & al. 
2006, 144–152).

Vähäiset esimerkit ovat siinä mielessä merkityk-
sellisiä, että kunnat ja järjestöt voivat ostopalvelu-
yhteistyössä noudattaa menettelyjä, joissa mark-
kinaohjauksen menetelmiä ei sovelleta sillä tavoin 
puhtaina kuin kunnan ja yritysten välisessä osto-
palvelutoiminnassa. Kahden ei-voittoa tavoittele-
van osapuolen (kunnan ja järjestön) ostopalvelu-
sopimuksissa voidaan käyttää pehmeämmän so-
pimisen muotoja. Olisikin tarvetta kehittää uusia 
sopimusmuotoja sellaisille palvelutuotannon aloil-
le, joissa kilpailu ei toimi tai jotka koskevat sellai-
sia marginaaliryhmiä, joissa toimijoiden yhteinen 
eettinen perusta on erityisen tärkeä. 

Toinen kehityspiirre on kuntien ja järjestö-
jen yhteisten kehityshankkeiden lisääntyminen. 
Näissä hankkeissa toimijoiden suhteet perustu-
vat verkosto-ohjauksen periaatteille. Kehitys-
hankkeita koskeva valtion ohjaustoiminta, päin-
vastoin kuin ostopalveluja koskeva ohjaus, suo-
sittaa verkostomaisten ohjausmuotojen sovelta-
mista. Sosiaali- ja terveysministeriön vahvistami-
en kehityshankkeita koskevien ohjeiden mukaan 
rahoituksen saantia on edistänyt, jos hankkeen 
toteuttamisessa on mukana kuntien ohella järjes-
töjä. Myös Raha-automaattiyhdistyksen linjauk-
sissa, jotka koskevat järjestöavustuksia, verkosto-
mainen yhteistyö järjestöjen ja kuntien välillä pa-
rantaa avustuksen saannin mahdollisuuksia. 

Kuntien ja järjestöjen sopimuspolitiikasta piir-
tyy ristiriitainen kuva. Suhteissa on eri suuntaan 
vetäviä kehitystrendejä. Järjestöt haluaisivat pai-
nottaa yhteistyössä omia laaja-alaisia tehtäviään. 
Järjestöjen yhteistyöhalua voidaan tulkita myös 
siten, että ne pyrkivät liittoutumaan verkostosuh-
teilla julkisen sektorin kanssa ja puolustamaan hy-
vinvointivaltion säilyttämistä. Samalla ne halua-
vat vahvistaa kolmannen sektorin itsenäistä ase-
maa ja estää sektorin liukumista markkinasekto-
rin suuntaan. Julkisen sektorin näkökulmasta tä-
mä merkitsee byrokraattisen ohjauksen korvaa-
mista verkosto-ohjauksen menetelmillä.

Toinen suunta avautuu julkisen sektorin NPM-
kehitystrendistä ja markkinasuhteiden lisäänty-

västä käytöstä julkisen sektorin ja järjestöjen väli-
sissä suhteissa. Tästä suuntauksesta, josta on ole-
massa selkeitä näyttöjä, seuraa se, että jos järjestö-
sektori haluaa ylipäänsä tehdä yhteistyötä julkisen 
sektorin kanssa, sen otettava käyttöön markkina-
oppeja. Tällöin järjestötoiminta lähentyy mark-
kinasektoria.

On mahdollisuus, että kolmannen sektorin 
merkitys hyvinvointivaltiokehityksessä vähenee, 
vaikka sen merkitys palvelutuotantomäärällä mi-
tattuna kasvaisikin. Toinen mahdollisuus on, et-
tä julkisen ja kolmannen sektorin verkostomaisel-
la yhteistyöllä vahvistetaan suomalaista vahvaan 
yhteisvastuuseen perustuvaa hyvinvointivaltio
kehitystä. 

Samalla voidaan sanoa, että kuntien ja järjestö-
jen väliset verkostosuhteet kuvastavat sellaista hy-
vinvointipolitiikkaa, jossa NPM-oppien rinnal-
la korostuvat hyvinvointivaltion ja julkisen vas-
tuun periaatteet. Järjestöt eivät näe hyvänä kehi-
tyssuuntaa, jossa yhteistyössä painottuvat mark-
kinaperusteiset ostopalvelusopimukset. 

Kuntien puolelta verkostoitumista kolmannen 
sektorin kanssa voivat estää markkinamekanis
mien soveltamispyrkimyksen ohella kunnan 
omat järjestelmät. Inga Nyholm (2008) on to-
dennut väitöstutkimuksessaan, että kuntien by-
rokraattis-hierarkkiset järjestelmät ja menettelyt 
estävät kuntien keskeistä verkostomaista yhteis-
työtä. On syytä kysyä, onko julkisessa hallinnos-
sa myös kykenemättömyyttä liittoutua kolman-
nen sektorin kanssa hyvinvointivaltion puolus-
tamisessa. On mahdollista sellainen paradoksaa-
linen kehitys, jossa pyrkimys säilyttää mahdolli-
simman paljon tehtäviä julkisen byrokraattisen 
järjestelmän sisällä estää julkista hallintoa otta-
matta käyttöön hyvinvointivaltiota turvaavia uu-
sia ohjausmuotoja. Tämän seurauksena markki-
noiden asema voimistuu ainoana byrokraattisel-
le ohjaukselle vaihtoehtoisena ohjausmuotona. 
Verkostomaisten ohjausmuotojen esiin nostami-
nen julkisen ja kolmannen sektorin yhteistyös-
sä osoittaa, että hyvinvointivaltiokehityksessä ei 
ole kysymys ainoastaan byrokratian ja markki-
noiden taistelusta. 

Kuntien ja järjestöjen suhteiden sekä suhteiden 
kehityksen hyvinvointipoliittisen merkityksen 
tarkastelu on osoittanut tarpeen tehdä empiiris-
tä tutkimusta kuntien ja järjestöjen suhteista. Nyt 
tutkimus on keskittynyt tarkastelemaan sekä sitä, 
miten julkinen hallinto muuttuu että sitä, mitä 
tapahtuu järjestökentässä. Kuntien ja järjestöjen 
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välistä suhdetta on käsitelty paljolti määrällisenä 
kysymyksenä, kun on kuvattu sitä, mitä tehtäviä 
ja kuinka paljon siirtyy julkiselta sektorilta järjes-
töille. Yhteistyösuhteiden sisällöllisiä kysymyksiä 
ei ole juurikaan käsitelty. Yhteistyösuhteiden si-
sältöjä tarkastelemalla voitaisiin lisätä ymmärrystä 

yleensä siitä, mitä hyvinvointiyhteiskuntakehityk-
sessä tapahtuu. Samalla voitaisiin etsiä hyvinvoin-
tivaltion niitä uudistussuuntia, jotka eivät perustu 
vain vaatimuksiin julkisen hallinnon byrokraatti-
sen järjestelmän säilyttävään vahvistamiseen.
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Tiivistelmä
Möttönen, Sakari: Ovatko järjestöt hyvinvointivaltion 
purkajia vai puolustajia?

Tarkastelun kohteena on kysymys, onko kuntien 
ja järjestöjen yhteistyö osa markkinoiden vahvistumi-
seen johtavaa ja hyvinvointivaltion purkuun tähtäävää 
kehityslinjaa vai voidaanko kuntien ja järjestöjen yh-
teistyöllä estää markkinasuuntausta ja vahvistaa julkis
hallintoperusteista hyvinvointiyhteiskuntaa. Kuntien 
ja järjestöjen suhteita käsitellään sopimuksellisuuden 
teorioiden pohjalta. Suhteiden perusvaihtoehtoina pi-
detään hierarkkisia suhteita, markkinasuhteita ja ver-
kostosuhteita.

Analyysissa päädytään siihen, että kuntien ja järjes-
töjen verkostoyhteistyö, joka perustuu tasa-arvoisuu-
teen ja keskinäiseen luottamukseen, lähentää kuntia ja 
järjestöjä yhteistyökumppaneina. Tällä yhteistyömuo-
dolla pystytään vahvistamaan hyvinvointivaltioidealle 
perustuvaa hyvinvointipolitiikkaa. Sen sijaan pidättäy-
tyminen hierarkkisiin suhteisiin ja markkinasuhteiden 
lisääntyvä käyttö etäännyttävät kuntia ja järjestöjä toi-
sistaan. Tässä kehityslinjassa kaventuu järjestötoimijoi-
den tehtäväalue. Niistä tulee toimijajoukko, jolle julki-
nen hallinto voi siirtää tehtäviä, jotka järjestöt pystyvät 
hoitamaan edullisemmin kuin markkinasektori tai joi-
ta markkinasektorin ei kannata hoitaa. Tällöin järjes-

töjen toiminta tulee osaksi markkinaperusteista hyvin-
vointivaltion purkamiskehitystä. 

Johtopäätöksissä tuodaan esille, että julkishallinnon 
ja järjestöjen verkostomaiselle yhteistyölle luo perus-
tan se, että kummankaan sektorin toiminnan tavoite 
ei ole taloudellinen voitto. On havaittavissa, että julkis
hallinnon piirissä retorisella tasolla arvostetaan järjestö-
jen laaja-alaista toimintaa ja kannatetaan kuntien ja jär-
jestöjen monipuolista yhteistyötä. Järjestöt puolestaan 
haluaisivat rakentaa verkostomaisia yhteistyösuhteita 
kuntien kanssa. Samaan aikaan kilpailuttamisvaateet 
ja järjestöjen verotuskäytännöt vaikeuttavat verkosto-
maista yhteistyötä. Tämä kehityslinja synnyttää vaa-
ran, että järjestötoiminta jää hierarkioiden ja markki-
noiden puristukseen ja sen merkitys hyvinvointipolitii-
kassa vähenee, vaikka järjestöjen osuus hyvinvointipal-
velujen tuottamisessa kasvaisikin. Toisen vaaratekijän 
hyvinvointiyhteiskuntakehityksessä muodostaa pyrki-
mys säilyttää mahdollisimman paljon toimintaa julkis-
hallinnon hierarkkisen ohjauksen piirissä. Tämä kehi-
tyssuunta voi heikentää yhteiskunnan mahdollisuuk-
sia vastata laaja-alaisella rintamalla kansalaisten hyvin-
vointitarpeisiin. Samalla voi vahvistua markkinaperus-
teisen toiminnan asema hierarkioille ainoana vaihto-
ehtona.
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