Ovatko jirjestot hyvinvointivaltion
purkajia vai puolustajia?

SAKARI MOTTONEN

Hyvinvointivaltiokehityksen yleistd suuntaa mii-
rittdd yhi enemmin markkinoiden merkityksen
vahvistuminen ja julkisen sektorin aseman heik-
keneminen (esim. Julkunen 2001 & 2006; Ran-
tala & Sulkunen 2006). Tidmin kehityssuunnan
taustatekijini on uusliberalistinen ideologia, jon-
ka tavoitteena on lisitd markkinoiden vapautta
sekd purkaa julkisen hallinnon siitely4 ja vastuu-
ta. Julkisessa hallinnossa markkinasuuntauksen
toteuttamisen kiytinnén oppina on ollut New
Public Management -nimelli kulkeva kehittimis-
doktriini (Iyh. NPM), jonka mukaan julkista hal-
lintoa tulee sekd pienentid ettd tehostaa. Tavoit-
teeseen pidsemisen keinoja ovat julkisen hallin-
non tehtivien siirtiminen markkinoille ja mark-
kinasektorin johtamis-, ohjaus- ja organisointi-
tapojen hyddyntiminen julkisen hallinnon si-
sdisessi toiminnassa. (esim. Haveri 2000; Pollitt
& Boukaert 2000). NPM:n oppi vakuuttaa, et-
td markkinat ovat julkista sektoria kehittyneem-
pid ja ettd markkinatoimintaa hyddyntimalld jul-
kisessa hallinnossa saadaan aikaan “entisti enem-
min entistd vihemmalla”.

Markkinaperusteisen NPM-suuntauksen mer-
kityksestd ja asemasta suomalaisen julkisen hal-
linnon kehittimisessi on esitetty erilaisia tulkin-
toja. Toisten mielestd markkinasuuntaus on yk-
sinomainen ja kaikkea kehitystd miirittivi te-
kija. On esitetty, ettd Suomi on uusliberalistis-
ten oppien soveltamisen mallimaa, jossa NPM-
opin avulla ollaan purkamassa hyvinvointival-
tiota ja sithen kuuluvaa julkisen vallan vastuuta
kansalaisten hyvinvoinnista (ks. Patomiki 2007).
Toisen tulkinnan mukaan NPM-opin rinnalla on
nihtivissi markkinasuuntaukselle vaihtoehtoisia
kehitystrendeji. Esimerkiksi kansainvilisii vertai-
luja tehneet hallinnon tutkijat ovat todenneet, et-
td Suomessa uusliberalistisia oppeja on sovellet-
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tu maltillisesti ja kehitetty sellaista hallintojirjes-
telmid, jossa yhdistyvit uudet hallinnon jirjesti-
mistavat ja vahva hyvinvointivaltioidealle perus-
tuva julkinen hallinto. (Nashold 1995; Klausen
& Stihlberg 1998; Bouckaert & al. 2000; Pollitt
& Bouckaert 2004). Suomea on kutsuttu malli-
maaksi my®s siind merkityksess3, ettd maassa on
onnistuttu yhdistimiin markkinoiden hyddyn-
timiseen perustuva taloudellinen kilpailukyky ja
hyvin hoidettu julkisen hallinnon vastuulla oleva
hyvinvointipolitiikka (ks. Saari 2006).

Tissd artikkelissa ei pyritd todistamaan, kum-
pi tulkinta on oikea. Lihtokohtana pidetiin, et-
td hyvinvointivaltion kehityssuunnasta kiydiin
kamppailua. Yhdet voimat pyrkivit kasvattamaan
markkinoiden merkitystd. Toiset voimat pyrki-
vit hillitsemiin markkinakehitystd ja sdilytti-
miin hyvinvointivastuuta ja -tehtivid julkisella
hallinnolla. Se on kuitenkin hyvi todeta, etti tut-
kimustieto markkinamekanismien soveltamises-
ta julkishallintoon on ristiriitaista. Tulokset riip-
puvat siitd, mistd nikokulmasta asiaa katsotaan.
Selkedd niyttdd ei ole siitd, ettd markkinameka-
nismit yleispitevisti parantaisivat julkisten teh-
tivien hoitoa.

Edelld kuvatuista lihtskohdista tarkastelen
tissi artikkelissa julkisen ja kolmannen sekto-
rin suhdetta hyvinvointivaltiokehityksessi. On
syytd kysyd, mitd tapahtuu kolmannelle sektoril-
le kamppailussa, jossa yhtiiltd julkista hallintoa
uudistetaan markkinaopeilla ja toisaalta puolus-
tetaan julkisen hallinnon vahvaan asemaan pe-
rustuvaa hyvinvointipolitiikkaa. Kolmanteen sek-
toriin kohdistuu ristiriitaisia ja eri suuntiin veti-
vid paineita. Tdmi nikyy myos valtiovallan toi-
missa. Yhediled korostetaan kolmannen sektorin
merkitysti ja esitetdin tavoite parantaa jirjesto-
jen toimintaedellytyksid (ks. esim. Kansalaisvai-



kuttamisen politiikkaohjelman julkaisut). Niis-
si kannanotoissa nikyy julkisen ja kolmannen
sektorin yhteisen hyvinvointivastuun korostus ja
jdrjestdjen toimintaedellytysten parantamispyrki-
mys. Toisaalta valtio tekee julkisia hankintoja ja
verotuskiytintdjd muuttavia linjauksia, joilla ka-
vennetaan jirjestdjen toimintamahdollisuuksia ja
korostetaan kolmannen ja markkinasektorin rin-
nastamista.

Niissi tulkinnoissa, joissa hyvinvointivaltion
tulevaisuus on nihty vaarantuvan sen vuoksi, et-
ti tehtivii siirtyy NPM-suunnan mukaisessa ke-
hittimisessd julkisen hallinnon ulkopuolelle, ei
ole tehty juurikaan eroa sillg, siirtyvitko tehtivit
kolmannelle vai markkinasektorille. Kolmas sek-
tori rinnastuu markkinasektoriin, eiki sitd pide-
td samalla tavalla kuin markkinasektoria toimija-
joukkona, joka itse miirittelee oman kehitys-
suuntansa ja suhteensa muihin toimijoihin. Til-
laisessa ajattelussa kolmas sektori asettuu mark-
kinasektorin kanssa samalle puolelle ja yhteiseen
rintamaan hyvinvointivaltion purkuprojektissa.
Jdrjestdjd pidetdin apujoukkona, jolle julkinen
sekrtori voi siirtdd sellaisia tehtivid, joita markki-
nat eivit kykene vastaanottamaan.

Niissi tulkinnoissa, joissa on nihty hyvinvointi-
vastuun siilyneen julkisella sektorilla, kolmat-
ta sektoria on pidetty enemmin julkisen sekto-
rin kumppanina. Kolmannella sektorilla on nih-
ty olevan mahdollisuuksia olla hyvinvointivaltio-
kehityksen puolustaja ja markkinakehityksen hil-
litsiji. Kolmelle sektorille muodostuu niissi tul-
kinnoissa itsendisempi ja aktiivisempi rooli, eiki
sitd pidetd vain sopeutujana markkinoiden vah-
vistumiseen johtavassa kehityssuunnassa. (Mot-
tonen & Niemeld 2005.)

Kun tarkastelen kolmannen sektorin asemaa
ja merkitystd hyvinvointipolitiikassa, pyrin vas-
taamaan kysymykseen, minkilaisiksi muuttuvat
julkisen sektorin ja kolmannen sekrtorin yhteys-
tyomuodot. Tarkoitukseni on tuoda ymmarrysti
ja lisdvalaistusta julkisen ja kolmannen sektorin
suhteiden kehittymiseen tarkastelemalla konk-
reettisia yhteistydmuotoja ja niiden kehityssuun-
tia paikallisessa hyvinvointipolitiikassa.

En tarkastele sitd, missi mairin julkiselta sekto-
rilta on siirtynyt tehtivid kolmannelle sektorille,
vaan sitd, minkilaisia sisillollisid muotoja niiden
sektoreiden suhteissa on ja miten ne ovat muuttu-
massa. Liitin tarkasteluni yhteiskunnan yleiseen
kehityssuuntaan kisittelemilld kysymyksid, ni-
kyyko kiytinndn yhteistyssd suhteiden muuttu-

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

Julkisen ja kolmannen sektorin suhteiden tar-
kastelun teoreettisena perustana kiytin sopimuk-
sellisuuden teoriaa, joka kisittelee erilaisia yhteis-
toiminnan muotoja toimijoiden vililld (ks. Hyy-
ryldinen 2004). Yhteistyomuotojen taustalla nih-
dddn sopimista erilaisista asioista. Sopimuksilla ja
sopimisella ohjataan toimijoiden vilistd yhteis-
tyotd, jonka vuoksi puhutaan ohjaussuhteista. So-
pimuksellisuuden merkityksen on nihty kasva-
neen, kun julkista sektoria on uudistettu sisiises-
ti ja kun se on ryhtynyt tekemiin entisti enem-
min yhteistytd muiden toimijoiden kanssa (La-
ne 2000; Hyyryldinen 2004, 43-74).

Toimijoiden viliset ohjaussuhteet sopimuksel-
lisuusteorioissa kuvaavat sitd, minkilaisia muo-
toja ja menettelyji toimijoiden keskiniisessi
kanssakdymisessi noudatetaan. Kisittelen en-
sin sitd, minkilaisia sopimuksellisuuden muoto-
ja julkisen ja kolmannen sektorin vililld esiintyy,
ja pohdin sen jilkeen, minkilaisia kehityssuun-
tia sopimusmuodot ilmentivit. Tarkastelun ra-
jaus paikalliselle tasolle tarkoittaa sitd, etcd kisit-
telen kuntia ja jirjestdjd sopimusosapuolina. Py-
rin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin: 1) min-
kilaisia sopimuksellisuuden muotoja kuntien ja
jirjestdjen vililli on; 2) minkilaiset sopimuksel-
lisuuden muodot ilmentivit markkinasuuntaus-
ta ja minkilaiset markkinasuuntaukselle vastak-
kaisia julkista vastuuta kuvaavia kehityssuuntia;
3) mikd merkitys kuntien ja jirjestdjen sopimuk-
sellisuuden muodoilla on paikallisessa hyvinvoin-
tipolitiikassa.

Jarjestot kolmannen sektorin
toimijoina

Kolmannen sektorin kisite on epimiiriinen ja
monitulkintainen (esim. Siisidinen 2002). Yleen-
si katsotaan, ettd julkisen sektorin ja yrityssekto-
rin viliin ja4vi osa on kolmas sektori. T4std peri-
aatteesta johdetun miiritelmin (esim. Helander
1998, 53-55; Niemeld 2004, 10) mukaan kol-
mannen sektorin toiminnalle on ominaista, et-
td se on

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

— siihen osallistuminen on vapaachtoista (vol-
untary) ja

— se ei pyri tuottamaan voittoa (rnon-profi).

Meairitelmin perusteella voidaan luonnehtia ylei-
selld tasolla kolmannen sektorin suhdetta julki-
seen sektoriin ja markkinasektoriin. Kolmatta
sektoria yhdistdd markkinasektoriin se, etti toi-
minta on valtiosta vapaata ja se, ettd toimintaan
osallistuminen on vapaachtoista. Kolmannelle
ja julkiselle sektorille on yhteisti se, ettd kumpi-
kaan sektori ei pyri tuottamaan taloudellista voit-
toa ja se, ettd toimintaa ohjaavat sithen osallistu-
vat ihmiset. Ohjaustavat ja -mahdollisuudet pe-
rustuvat ihmisten haluun, mahdollisuuksiin, in-
tresseihin ja yksiloiden asemaan eli erdinlaisiin
aineettomiin ohjausresursseihin eivitki taloudel-
lisiin intresseihin ja omistukseen, jotka siitele-
vit toimijoiden vilistd ohjaustoimintaa markkina-
sekeorilla. On siten aiheellista kysyd, nikyvitko
julkista ja kolmatta sektoria yhdistivit tekijit nii-
den keskinisissd suhteissa niin, etti suhteiden si-
siltd on erilainen kuin julkisen ja markkinasek-
torin suhteiden.

Kolmas sektori on jaettu organisoitumatto-
maan osaan ja organisoituneeseen osaan. Orga-
nisoitumattomalla kolmannella sektorilla tar-
koitetaan kansanliikkeiti ja kansalaisten muu-
ta spontaania toimintaa. Jirjestot ovat organisoi-
tuneen kolmannen sektorin ytimessi (Ilmonen
20006, 1006).

Tarkastelen ensisijaisesti organisoituneen osan
eli jirjestosektorin yhteyttd julkiseen sektoriin.
Jdrjestdjen, erityisesti hyvinvointialan jirjestsjen,
pidtehtivini on toimia jonkin asian puolesta, esi-
merkiksi sairauden, vamman tai sosiaalisen on-
gelman ehkiisemiseksi ja korjaamiseksi. Timin
yleistehtidvin perusteella hyvinvointialan jirjes-
tdjen tehtivit voidaan jakaa seuraavasti (Niemelid
2004; Mottonen & Niemeld 2005, 57-60):

Edunvalvontatehtivi

Vapaachtoistoiminnan edistiminen ja yllipito
Vertaistuen tuottaminen

Asiantuntijuuden tuottaminen ja vilittiminen

bRl

Palvelujen tuottaminen
Tehtivijaon mukaisesti jirjestdkenttd voidaan
ryhmitell3 erilaisiin jirjestsihin. Jollakin jirjestl-

14 voi yksi tai useampi tehtivi. Esimerkiksi asian-
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tuntijajirjestd voi olla myds oman kohderyhmin-
si edunvalvojana. Vertaistukijirjestd voi tuottaa
ja kehittidi palveluita jisenistolleen.

Voitto Helander (1998) on todennut, ettd jir-
jestokenttd jakaantuu jisenhydtysekroriin ja jul-
kishystysekrtoriin. Julkishydtysektorilla tarkoite-
taan sitd toimintaa, joka on julkisen vallan vas-
tuulla, mutta julkinen sektori on jirjestinyt toi-
minnan siten, etti se hankkii toimenpiteet jirjes-
toltd. Pidasiassa kyse on jirjestdjen palvelutuo-
tantotehtivistd, mutta tihin tehtivisekeoriin voi
lukea my®s asiantuntijuuden tuottamista julkisen
sektorin kiyttoon. Jisenhydtysekreorilla tarkoite-
taan piiasiassa kolmeen ensimmiiseen ryhmiin
kuuluvaa toimintaa eli edunvalvontaa, vapaach-
toistoimintaa ja vertaistuen tuottamista.

Vaikka jirjestd tekee yhteistydtd julkisen sekto-
rin kanssa, silld on periaatteessa itsendinen luon-
teensa. Jarjestd itse miirittelee sen, milld taval-
la se tekee yhteistydtd kunnan kanssa. Asettues-
saan yhteistyohon jirjestd hyviksyy yhteiset peli-
sddnnot ja luopuu samalla ainakin osittain omasta
pidtosvallastaan. Jirjestd tekee sopimuksen, joka
voi olla kirjallinen tai muutoin keskiniisessi kas-
sakdymisessid vahvistettu. Piitosvallastaan luopu-
misella on jirjestolle vilineellinen arvo. Sen tiy-
tyy saada yhteistyostd vastaavasti hyotyi itselleen
eli jirjeston jisenille tai jirjestdn toiminnan koh-
deryhmiille. Periaatteessa yhteistyon tiytyy hyo-
dyntii jirjestdn omaa tehtivii, jotta sithen kan-
nattaa ryhtyid. Tdmin vuoksi kaikki jirjestot ei-
vit halua ryhtyd yhteistydhon julkisen sektorin
kanssa. Jotkut jirjestdt eivit koe saavansa tarpeek-
si hyotyd yhteistyostd ja jotkut katsovat omalla it-
sendiselld pidtosvallalla olevan niin tirked arvo,
ettd sitd ei vaaranneta tiiviilli yhteistydsuhteella
julkiseen sektoriin. Vaikka kolmas sektori joutuu
sopeutumaan toimintaympiristdn muutoksiin ja
julkisen sektorin vaatimuksiin, siti ei ole syyti pi-
tid4 toimijajoukkona, joka on alisteisessa asemassa
suhteessa muihin sektoreihin, vaan se on itsenii-
nen toimijajoukko, joka voi vaikuttaa ja sanella
ehtoja, kun yhteistydsuhteita rakennetaan eri sek-
toreiden vililld. Suhteessa julkiseen sektoriin jir-
jestdjd voi pitdd sopimusosapuolena.

Julkisen ja kolmannen sektorin
suhteiden muodot

Jdrjestdn ja kunnan yhteistyon edellytyksend voi
pitdd sitd, ettd molemmilla osapuolilla on intressi



yhteistydsuhteen syntymiseen. Intressitarkastelus-
sa kunta on organisaatio, jonka on omien tavoit-
teiden saavuttamiseksi oltava yhteistydsuhteissa
ulkopuolisten toimijoiden kanssa. Kunnan perus-
tehtiviksi on kuntalaissa miidritelty kuntalaisten
hyvinvoinnin edistiminen. Kunnan on pohdit-
tava kysymyksii, keiden kanssa, missi asioissa ja
minkilaisia yhteistydmuotoja kidyttien tehdiin
yhteistyotd hyvinvointitehtivin hoidossa.

Vastaavasti kolmannen sektorin toimijoilla (jir-
jestot) tulee olla omista tehtivistd johdettu int-
ressi tehdi yhteistyotd julkisen sektorin (kunnat)
kanssa. Toisin sanoen suhteiden syntymisen edel-
lytykseni on se, ettd myds jirjestdt katsovat, et-
ti niiden tavoitteiden saavuttamista auttaa se, et-
td ne jirjestivit suhteensa kuntiin. Koska jirjestot
eivit ole osa julkista sektoria, yhteistyémuodot ei-
vit ole periaatteessa kunnan miiriteltivissi.

Kiytinnossi on mahdollista, ettd kunta hoi-
taa suhteensa jirjestdihin siten, etti jirjestot tule-
vat riippuvaisiksi kunnista ja tosiasiallinen suhde
muuttuu yksipuoliseksi miiriyssuhteeksi. Vastaa-
vasti on mahdollista, ettd kunta miiricedd yhteis-
toimintaperiaatteet siten, ettd se tekee yhteistyotd
kolmannen sektorin kanssa vain samoilla periaat-
teilla kuin markkinasektorin kanssa, jolloin kun-
nan ja jirjestdjen suhteita hoidetaan markkinape-
riaatteilla. Kuntien ja jirjestdjen suhteiden tarkas-
telun keskeiseni kysymykseni on se, onko mii-
rdyssuhteen ja markkinasuhteen lisiksi muita yh-
teistydmuotoja. T4td kysymystid ryhdyn kisictele-
miin soveltamalla tarkasteluun erilaisia sopimuk-
sellisuuden muotoja.

Sopimuksellisuuden eri muodot

Sopimusten periaatteiden ja sisiltdjen perusteel-
la toimijoiden viliset suhteet on jaettu kolmeen
pidryhmiin: hierarkioihin, markkinoihin ja ver-
kostoihin (Powell 1990; Thompson & al. 1991;
Stoker 1997). Nimi suhteiden muodot perustu-
vat sopimiseen niistd menettelysti, joiden avul-
la toimijoiden vilistd yhteistoimintaa sdinnel-
lddn. Ohjaustoiminta nihddin molemminpuoli-
sena suhteena, jossa kummankin osapuolen tar-
koitus on vaikuttaa toiseen osapuoleen. Ohjaus-
suhteet eivit useinkaan ole symmetrisii, vaan osa-
puolilla on eri tavalla vaikutusvaltaa toiseen osa-
puoleen. Erilaiset ohjaussuhteet kuvastavat my®s
erilaisia valtasuhteita.

Hierarkialla tarkoitetaan ohjaussuhdetta, jos-

sa ylemmiilld hallinnon ja organisaation tasolla
olevalla on oikeus ja valta kiskyttdd ja madritd
alemman tason toimijoita. Hierarkkinen ohjaus-
suhde perustuu muodolliseen asemaan, siinnok-
silld midriteltyyn vallankiytt66n ja kontrollointi-
oikeuksiin. Byrokratia Max Weberin (1978) mis-
rittelemissd muodossa on hierarkkisen ohjausjir-
jestelmin selkein ilmentymi (ks. esim. Vartola
2004).

Markkinaohjaus perustuu tavaran ja palve-
lun ostoon ja myyntiin. Markkinoilla toimimi-
sen perusta on tavaran tai palvelun vaihtoon liit-
tyvi rahallinen korvaus. Ostajan ja myyjin vilil-
ld syntyy tosiasiallinen suhde silloin, kun piis-
tdin sopimukseen kaupan ehdoista, joista rahalli-
nen korvaus eli hinta on tirkein. Aidoilla markki-
noilla tavaran ja palvelujen ostaja pyrkii tekemiin
mahdollisimman edullisen hankinnan kilpailut-
tamalla vaihtoehtoisia tuottajia. Ostajan vallan-
kiyttd on silloin suurimmallaan, kun markkinoil-
la on mahdollisimman paljon tasavertaisia tuot-
tajia. Myyjin valta taas on suurimmillaan silloin,
kun ostaja on tullut riippuvaksi yhdesti tuotta-
jasta. Markkinakielessi titd kutsutaan monopo-
liasemaksi.

Verkostosuhde perustuu vapaaehtoisuuteen,
toimijoiden vilisiin riippuvuuksiin ja hysdyn
tuottamiseen verkostoon osallistuville. Thanne-
tilanteessa verkostoon kuuluvien vililli vallitsee
keskindinen lojaliteetti ja solidaarisuus. Verkos-
toja koossapitivi voima on yhteinen intressi. Mil-
ldin osapuolella ei ole ehdotonta miiriysvaltaa,
eiki verkosto toteuta vain jonkin osapuolen etua.
Verkostoista saatava hydty perustuu kykyyn toi-
mia muiden kanssa yhteistydssi ja vuorovaikutus-
suhteiden luomiseen. Jotta yhteinen intressi voi
toteutua, toimijoiden pitid luottaa toisiinsa. Vuo-
rovaikutussuhteita koossa pitivi voima on kes-
kiniinen 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 lisiksi vahviste-
tut sddnnot ja midriykset. Dokumenteilla mah-
dollistetaan ylemmin tason ohjausvalta ja mii-
ritelldsin ohjausvallan rajat. Niilli miiricelldin
my®s alemmalla hierarkiatasolla olevien ohjaus-
kiskyjen noudattamisvelvollisuus, mitid pidetiin
hierarkkisen ohjauksen toisena hallitsevana piir-
teend. (Weber 1978; Vartola 2004.)

Markkinoilla toimimisessa sopimuksellisuutta
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leimaavat yksityisen intressin edistiminen ja ta-
loudellisen voiton tavoittelu. Osapuolten oikeu-
det ja velvollisuudet vahvistetaan sanktioiduilla
sopimuksilla. Tavaraostoissa puhutaan kauppa-
ehdoista ja palvelujen hankinnassa ostopalvelu-
sopimuksista. Seki kauppaehdot ettd ostopalve-
lusopimukset ovat juridisia asiakirjoja. Sopimuk-
set ovat miiriaikaisia ja yhteistydsuhteet vaihtu-
via. Markkinoilla haetaan kulloisessakin tilantees-
saeniten itselle etua tuottavaa toimijaa. Markkina-
suhdetta on sanottu matalan luottamuksellisuu-
den sopimussuhteeksi ja "kovaksi” sopimiseksi.
(Hyyryldinen 2004.)

Verkostosuhde on Esa Hyyryliisen (2004) esit-
timin midritelmin mukaisesti korkean luotta-
muksellisuuden sopimussuhde. Se perustuu yh-
teiseen intressiin, samanlaiseen arvopohjaan ja
eettisten pelisdintdjen noudattamiseen. Sopi-
mukset ovat moraalisesti sitovia, eiki niitd tarvit-
se pukea kirjalliseen muotoon. Jos kirjallisia so-
pimuksia tehdddn, ne ovat periaatteellisia ja vil-
jid. Sopimusrikkomubksista ei seuraa taloudellisia
sanktioita vaan moraalista paheksuntaa ja luot-
tamuksen menettimisti. Verkostomaisen yhteis-
tydsuhteen muodostamista on kutsuttu “pehme-
4ksi” sopimiseksi.

Sopimuksellisuus ja ohjaussuhteet
kuntien ja jarjestojen valilla

Kuntien ja jirjestojen vilisid suhteita voidaan tar-
kastella eri ohjausmuotojen valossa seuraavasti:

Hierarkia

Byrokraattisessa ohjausmuodossa jirjests on alis-
teisessa asemassa suhteessa kuntaan. Kunta osoit-
taa hyvinvointipolitiikassaan jirjestélle paikan ja
miirittelee suhteensa jirjestoon omien periaate-
pditostensd, sddntdjensd ja mairdystensd avulla.
Kiytinndssi byrokraattinen ohjaus voi tapahtua
monella tavalla ja monien eri jirjestdtehtivien
kohdalla. Kunta voi avustaa jirjestdjen vapaa-
ehtoistoimintaa tai vertaistukitoimintaa, mutta
miirittelee tarkoin, minkilaista jirjestdn toimin-
nan tulee olla, jotta silli on mahdollisuus saada
avustusta. Byrokraattiset ja hierarkkiset toimin-
taperiaatteet voivat nikyi jirjestdjen edunvalvon-
tatehtivissi siten, ettd jirjestdt tekevit aloittei-
ta ja esityksid ja kunta vastaa niihin omilla pii-
toksillddn, joita perustellaan vahvistetuilla sdin-
néilli tai aikaisemmin tehdyilld periaatepaitok-
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silld. My®nteiset padtskset perustuvat siihen, eted
avustuksille miiritellyt ehdot tiyteyvit. Kieltei-
sid pidtoksid perustellaan anojien tasa-arvoisel-
la kohtelulla ("jos jonkin jirjestdn esitys hyvik-
sytddn, tulee hyviksy3 kaikki vastaavat anomuk-
set”) tai middrdysten tdyttymittomyydelld ("ano-
mus on jitetty miiriajan jilkeen”, "anomukses-
ta puuttuvat tarvittavat tiedot” tai “esitys on hy-
vikksytyn talousarvion tai vahvistetun suunnitel-
man vastainen”).

Jirjestdjen asiantuntijuuden kiytossd kunnan
ja jdrjestdjen hierarkkinen suhde ilmenee esimer-
kiksi niin, ettd jirjestojd kuullaan virallisissa ti-
laisuuksissa, niiltd pyydetiin lausuntoja ja niille
annetaan miiriaikaan sidottuja esitystenteko-oi-
keuksia. Kunta muodostaa kuitenkin kantansa ja
tekee piitoksensi omassa piitdksentekoproses-
sissaan, jossa jirjestdjen kannanotot ovat piitds-
ten valmistelumateriaalia. Vuorovaikutusta ei ole
enii asian ratkaisuvaiheessa.

Byrokraattisessa ohjaustavassa korostuu kunnan
sisiinen poliittis-hallinnollinen prosessi. Kunnal-
linen demokratia nihdiin edustuksellisena de-
mokratiana, jossa keskeinen valta on poliittisilla
padttdjilld. Poliittisessa padtoksenteossa miiritel-
lddn se, milld periaatteella kunta tekee yhteistys-
td jirjestdjen kanssa. Jirjestdvaikuttaminen voi-
daan nihdi poliittiselle vallankiytolle kilpaileva-
na tai jopa sen vastaisena toimintana.

Markkinat

Markkinaohjauksessa kunta pitii jirjestdjd paa-
asiassa palvelujen tuottajina. Kunta on palvelu-
jen ostaja, joka hankkii palvelut kilpailuttamalla
tuottajia. Jirjestdt rinnastetaan yksityisiin palve-
lujen tuottajiin. Erityisesti valvotaan sitd, ettd jir-
jestojd ei aseteta edullisempaan asemaan kuin yri-
tyspohjaisia tuottajia. Niissikin tapauksissa, jois-
sa kunta ei kiyti kilpailutusta vaan palvelut han-
kitaan suoraan jirjestoltd, sopimukset tehdiin
miiriaikaisina ostopalvelusopimuksina siten, et-
td sovitaan tuotteista, tuotteiden miiristi ja hin-
noista.

Markkinasuhteissa kunnat edellyttivit jirjes-
toiled, ettd ne tuotteistavat toimintansa, jos ne ha-
luavat tehdi yhteistytd kunnan kanssa. Tuotteis-
taminen vaikuttaa siten, etti tavaratuotannon lo-
giikka laajentuu jirjestotoiminnassa palvelutuo-
tannon lisiksi muihin jirjestdtehtiviin. Jirjes-
tdt ovat tunnistaneet vaaran, etti ne tulevat tar-
koilla ostopalvelusopimuksilla silld tavoin riippu-
viksi kunnista, etti niiden edunvalvontatehtivien



hoito vaarantuu. Jos kunnan ja jirjestjen yhteis-
tyossi pidittdydytidn pelkistdin ostopalvelusopi-
muksiin, kaventuu jirjestdjen hyvinvointipoliitti-
nen toiminta-alue.

Kunnallisessa markkina-ajattelussa koroste-
taan, ettd kuntien tehtivi ei ole vain markki-
noiden hyddyntiminen vaan myos markkinoi-
den synnyttiminen ja markkinoiden toimivuu-
den varmistaminen. Hyvinvointisektori nihdiin
elinkeinotoiminnan alueena ja yhteni elinkeino-
poliittisena kehittimiskohteena. Tavoitteena pi-
detddn hyvinvointialan yritystoiminnan edelly-
tysten parantamista. Palvelujen hankinta nih-
ddin elinkeinotoimintana, johon ei ole syyti kyt-
kei eettisid ja moraalisia nikskohtia.

Markkinaperusteinen toiminnan suhde byro-
kraattiseen ohjaukseen on kaksijakoinen. Toisaal-
ta pyrkimyksend on siirtdd kunnan toimintaa by-
rokraattisesta ohjauksesta markkinoiden hoidet-
tavaksi, jolloin kunta vapautuu vastuusta ja teh-
tivistd. Markkinat ovat byrokratian keventimi-
sen viline. Toisaalta kunnan omaa ostopalvelu-
toimintaa ohjataan hyvinkin byrokraattisesti han-
kintalainsdidinnon ja erillisten mairiysten avul-
la, joiden tarkoituksena on varmistaa, etti palve-
lujen tuottajia kohdellaan tasapuolisesti. Selkei-
nd erona on, ettid 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 demokratianike-
mykset ovat samansuuntaisia. Molemmissa koros-
tuu edustuksellisen demokratian merkitys. Erona
on kuitenkin se, ettd byrokraattisessa jirjestelmis-
si poliitikkojen tehtivini on ohjata kunnan toi-
mintaa siintdjen ja miiriysten avulla, sen sijaan
markkinasuuntautuneessa ohjauksessa poliitikko-
jen rooliin kuuluu paitedd siitd, mitd kunta itse
tekee ja mitd hankitaan markkinoilta tai jitetdin
kokonaan markkinoiden hoidettavaksi.

Verkostot

Aito verkostosuhde kuntien ja jirjestdjen vililld
merkitsee tasavertaisten osapuolien yhteistyti.
Yhteistyossid haetaan pitkdaikaisia kumppanei-
ta, joita yhdistdd samanlainen arvopohja ja eetti-
nen perusta. Yhteistyolld etsitdin osapuolten ta-
voitteiden toteutumiskeinoja. Verkostosuhteen
syntyminen edellyttid molemminpuolista luot-
tamusta.

Verkosto-ohjauksessa kunta tunnistaa jirjests-
jen laaja-alaiset tehtiviit. Jirjestdjd el pidetd vain
omien jisentensi erityisetujen ajajina ja palve-
lujen tuottajina. Myds vapaaehtoistoiminnalla,
vertaistuen tuottamisella ja jirjestdjen asiantun-
tijuudella nihdiin sellainen hyvinvointipoliitti-
nen merkitys, ettd kunnan kannattaa luoda edel-
lytyksid tillaisten tehtivien hoitamiselle. Markki-
naohjauksessa kunnan tavoitteena on toimivien
hyvinvointipalvelumarkkinoiden synnyttiminen
eli markkinaperusteisen toiminnan edellytysten
luominen. Verkosto-ohjauksessa tavoitteena on
tukea jirjestdjen selviytymistd laaja-alaisesta teh-
tivikokonaisuudesta ja vahvistaa jirjestdjen ase-
maa hyvinvointipoliittisina toimijoina.

Kuntien ja jirjestdjen vilisen verkostosuhteen
muodostumista ja toimivuutta edistdd se, ettd
molemmilla toimijoilla on se yhteinen arvope-
rusta, ettd kummankaan tehtivini ei ole talou-
dellisen voiton tuottaminen. Kysymys on kah-
den voittoa tavoittelemattoman sektorin yhteis-
tyostd. Kunnilla ja jirjestsilld on kuitenkin eri-
laisia tavoitteita, ja eivitki edut aina ole saman-
suuntaisia.

Voidaan ajatella, etti jirjestsjen edunvalvon-
tatehtivissi on jdrjestdn ja kunnan vilinen risti-
riitatilanne. Jirjestd vaatii kuntaa toimimaan jir-
jestojen jdsenid hyodyntivilli tavalla. Kunta jou-
tuu tarkastelemaan jirjestdn vaatimusta siitd ni-
kokulmasta, voidaanko jirjestdn vaatimukseen
suostua vaarantamatta sitd hyvin hallinnon pe-
rusperiaatetta, ettd kaikkia kuntalaisia on koh-
deltava tasapuolisesti. Suhteesta tulee helposti
episymmetrinen. Palvelujen tuottamisen alueella
esiintyy markkinoiden toimintaan kuuluva osta-
jan ja myyjin vilinen etujen ristiriita. Ostaja ha-
luaa saada tuotteen tai palvelun mahdollisimman
edullisesti ja myyji myydi vastaavasti mahdolli-
simman kalliisti.

Vapaacehtoistoiminnan, vertaistuen ja asiantun-
tijuuden tuottamisen alueilla on helpompi saa-
vuttaa intressien tasapaino. Molempien toimi-
joiden tavoitteena on auttaa kansalaisia ja kan-
salaisryhmii rakentamaan omaa hyvinvointiaan
jaselviytymiin jokapiiviisessd elimissdin. Intres-
sien tasapainotila helpottaa verkostosuhteen syn-
tymistd.

Verkostosuhteissa korostuu byrokratiasta ja
markkinoista poikkeava demokratianikemys.
Osallistuminen jirjestdtoimintaan nihdiin osa-
na paikallispolitiikkaan vaikuttamista. Se on edus-
tuksellisen demokratian kanssa rinnakkainen ja
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paikallisen tason demokraattisuutta vahvistava
osallistumismuoto. Samalla jirjestdosallistuminen
tarjoaa kuntalaisille uuden vaikuttamiskanavan ja
lisid kansalaisyhteiskunnan toimivuutta.

Suhteiden jisennys
Yhteenvetona ja suhteiden jisennykseni eri yh-
teistydmuodot voidaan esittdd oheisen taulukon
avulla (taulukko 1).

Kiytinnéssd kuntien ja jirjestdjen yhteistyds-
si esiintyy kaikkia ohjausmuotoja. On luotu by-
rokratian periaatteisiin perustuvia siintdji ja me-
nettelytapoja, joilla midritellddn, miten jirjests-
jen anomuksia ja vaatimuksia kisitelld4n ja nii-
hin vastataan. Ostopalvelujen hankinnassa kiy-
tetddn yleensi markkinaperusteisia sopimuskiy-
tintdjd. Muussa yhteistyssi ja yhteisissi kehit-
timishankkeissa toteutetaan verkostomaisia yh-
teistydmuotoja.

Kiytinnossi eri yhteistyomuodot menevit
myos lomittain. Samoissa tehtivikokonaisuuk-
sissa esiintyy erilaisia ohjausmuotoja, koska jirjes-
tdjen tehtivit eivit aina jakaannu selkeisiin teh-

tivialueisiin. Samaan tehtivikokonaisuuteen voi
liittyd jdsenistdn etujen ajamista, palvelujen tuot-
tamista, vertaistuen ja vapaaehtoistyén hyddyn-
timistd ja korkeaa asiantuntijuutta edellyttivii
toiminnan kehittdmistd. Kyse onkin siitd, min-
kilaisia eri ohjausmuotojen kombinaatioita kiy-
tetddn.

Kuntien ja jarjestdjen suhteiden
kehitys

Kuntien ja jirjestdjen suhteiden kehityksessi on
nihtivissi kaksi perussuuntaa. Ensimmiinen
suunta on jirjestdjen palvelutuotantotehtivien
kasvu. Toinen on yleensi jirjestdjen ja kuntien
yhteistydn tiivistyminen.

Jdrjestokentissi tehtivien painopiste on siirty-
nyt edunvalvontatehtivisti palvelutuotantoteh-
tiviin. Voitto Helander (2004) kutsuu kehitystd
paradigmaattiseksi muutokseksi, joka ei kuiten-
kaan ole tapahtunut nopeasti vaan pitkiaikaise-

na kehitykseni.

Taulukko 1: Hierarkkiset, markkinaperusteiset ja verkostomaiset suhteet kunnan ja jérjestén vaélilld

Kunta-jarjesto-suhde Hierarkiat

Markkinat

Verkostot

Vaatimusten vastaan-
ottaja ja maaraysten
antaja

Vaatimusten esittaja ja
paatosten kohde
Oikeudenmukaisuus
Toiminnan legitimiteetin
vahvistaminen

Kunnan asema suhteessa
jarjestéihin

Jarjeston asema
suhteessa kuntaan

Suhteen arvoperusta
Kunnan tavoite

Kunnan toimintaan
vaikuttaminen

Jarjeston tavoite

Sopimuksellisuuden
perusta

Kunnan saannét ja
maaraykset
Intressiperusta Edunsaannin ristiriita

Jaseniston edun-
valvontatehtava

Jarjestdjen ensi-
sijainen tehtavaalue

Kaytannon yhteistyon
luonne

Muodollinen, keskittyy
jarjestoéjen vaatimusten
argumentointiin

Demokratiandkemys Perustuu edustukselli-
seen demokratiandke-
mykseen

Palvelujen ostaja

Palvelujen myyja

Tehokkuus

Markkinoiden synnyt-
taminen ja hyodyn-
taminen
Menestyminen palvelu-
tuotantomarkkinoilla

Sanktioidut ostopalvelu-
sopimukset

Taloudellinen ristiriita
myyjan ja ostajan valilla
Palvelujen tuottaminen

Muodollinen, keskittyy
ostopalvelusopimusten
laadintaan ja sopimus-
ten toteutumisen
kontrollointiin

Perustuu edustuksel-
liseen demokratia-
ndkemykseen

Tasavertainen toimija

Tasavertainen toimija

Eettisyys

Paikallisten hyvinvointi-
poliittisten voimavaro-
jen hyédyntaminen
Paikalliseen hyvinvointi-
politiikkaan osallistumi-
nen ja vaikuttaminen

Luottamukseen perus-
tuvat kumppanuus-
sopimukset

Intressien tasapaino

Vapaaehtoistoiminnan,
vertaistuen ja asiantun-
temuksen tuottaminen

Epamuodollinen, keskit-
tyy yhteisen ymmarryk-
sen muodostamiseen ja
uusien toimintatapojen
kehittamiseen

Perustuu yhteisolliseen
demokratia-
nakemykseen
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Jarjestdjen palvelutuotantotehtivin kasvu on
todettu eri tutkimuksissa. Stakesin (Kauppinen
& Niskanen 2005) mukaan jirjestdt tuottivat
vuonna 2004 sosiaalipalveluista 18 prosenttia
(yritykset tuottivat 6 %). Terveyspalveluista jir-
jestot tuottivat viisi prosenttia (yritykset tuotti-
vat 12 %). Seki jirjestdjen ettid yritysten osuu-
det sosiaalipalvelujen tuottamisessa ovat nous-
seet 2000-luvulla. Terveyspalvelujen tuottamises-
sa osuudet ovat pysyneet lihes ennallaan. Sosiaali-
palvelujen pidasiallisina ostajina ovat kunnat.
Terveyspalveluja ostavat eniten kotitaloudet, yri-
tykset ja Kela.

Palvelutehtivien lisddncymisen perusteella
voidaan todeta, etti jirjestdsektori on siirtynyt
markkinasektorin suuntaan ja markkinaohjaus
on voimistunut kuntien ja jirjestdjen suhteissa.
Titd kehitystd on vauhdittanut julkisia hankin-
toja koskeva lainsdidiantd ja verottajan tulkinnat
jdrjestdtoiminnasta. Hankintalainsiidinnén mu-
kaan jirjestdji tulee kohdella palveluhankinnois-
sa kuin yrityssektoria. Verottaja lukee yhi enem-
min jirjestdtoimintaa kuuluvaksi liiketoiminnan
piiriin.

Kun tarkastellaan jirjestdjen markkinoistumis-
ta, on palvelutehtivien miirin ohella syyti kat-
soa myds sitd, minkilaisia yhteistydsuhteita pal-
velujen tuotannossa on kuntien ja jirjestdjen vi-
lilla. Osa jirjestdjen palvelutuotannosta on sel-
laista, etti kyse ei ole markkinatoiminnasta. En-
sinnikin monilla toiminta-alueilla ei ole muita
vastaavia tuottajia eiki toimivia markkinoita. Toi-
seksi, monet palvelut eivit ole silld tavoin tuot-
teistettavissa ja hinnoiteltavissa, ettd markkina-
ohjaukseen kuuluvilla sanktioiduilla sopimuksil-
la toimintaa voitaisiin ohjata. Kolmanneksi, pal-
veluihin voi sisiltyd sellaisia asiantuntija-, ke-
hittimis- ja ihmisten omatoimisuuden tukemi-
seen liittyvii tehtivi, ettd markkinasopimiset ei-
vit toimi. Ja vield neljinneksi, kunnat ja jirjestot
voivat perustaa yhteisid palvelutuotanto-organi-
saatioita, joita ohjataan muunlaisilla kuin mark-
kinaohjauksen menetelmilld.

Kunta omalla ohjauspolitiikallaan vaikuttaa
jirjestdtoiminnan kehitykseen. Jos kunta pai-
nottaa markkinaohjausta, samalla edistetdin kol-
mannen sektorin ja markkinasektorin lihenty-
mistid. Jos kunta suosii verkostomaista ohjausta,
silld voidaan edistdd kolmannen sektorin ja julki-
sen sektorin keskindistd lihentymisti.

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

verkostomaisia ohjausmuotoja, kunta voi vahvis-
taa sitd, ettd my6s palvelutuotantosektorille jid
toimijoita, joiden toiminnassa painottuvat muut-
kin kuin taloudellisen voitontavoittelun periaat-
teet. NPM-oppien mukaisena piikehitystrendini
julkisen sekrtorin kehityksessi on ollut hierarkkis-
ten ohjaussuhteiden korvaaminen markkinaohja-
uksella. Téssd kehityksessd on ollut kaksi perus-
suuntaa. Byrokraattisesti ohjattuja toimintoja on
siirretty markkinamekanismin piiriin, miki mer-
kitsee sitd, ettd julkinen sektori muuttuu palve-
lujen ostajaksi ja tuotanto tapahtuu markkina-
sekrorilla. Toisaalta markkinamuotoisia ohjaus-
menetelmii on siirretty julkisen hallinnon sisii-
siin ohjaustapahtumiin. T4td on tehty toimintoja
yhtidittimilld ja perustamalla liikelaitoksia seki
kuntien sisiisilli tulos- ja sopimusohjausjirjestel-
milld. Sellaista kuntaa, joka itse tuottaa mahdol-
lisimman vihin palveluja ja keskittyy ostamaan
palveluja ulkoisilta tuottajilta, voidaan kutsua
“markkinakunnaksi”.

Markkinasuuntauksen vahvistumisen rinnalla
on havaittu toinen kehityssuunta eli kuntien ja
jdrjestdjen yhteistydn tiivistyminen. Jirjestdt ovat
kokeneet, ettd yhteistyd on tullut my®s tasa-ar-
voisemmaksi ja yhteisty6ti tehddin entistd enem-
min toiminnan perustasolla (Luomala & Pyyk-
kénen 2002). Jirjestdjen kokemukset viittaavat
sithen, ettd yhteistydhon on tullut myss verkos-
tomaisen toiminnan piirteiti.

Verkostosuhteiden merkityksen kasvu ilmentid
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 akdivista yhteistyotd ja verkosto-
maisia suhteita ulkopuolisten toimijoiden kanssa,
voidaan kutsua “verkostokunnaksi”.

Rod Rhodes (2000) miirittelee hallinnan seu-
raavasti: “Hallinnassa on kyse entisen keskusjoh-
toisen systeemin sijasta riippuvuuksista johdettu
vuorovaikutteinen ja monikeskuksinen hallinta-
jdrjestelmi, jossa sosiaalinen, poliittinen ja talou-
dellinen maailma kiyvit jatkuvaa vuoropuhelua
ja jossa luonteenomaista ovat himirtyneet vuo-
rovaikutussuhteet julkisen, yksityisen ja vapaaeh-
toissektorin vililld ja jossa toiminta pysyy kasas-
sa yhteisen tavoitteen ansioista” (ks. Airaksinen &
al. 2004, 24). Vapaaehtoissektori tissi miritel-
missi tarkoittaa suunnilleen samaa kuin tissi ar-
tikkelissa kiytetty kisite kolmas sektori.

Verkostosuhteisiin perustuva paikallinen hal-
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lintatapa merkitsee kuntien nikokulmasta siti,
ettd kunta toimii voimavarojen kokoojana ja to-
teuttaa paikallista hyvinvointipolitiikkaa yhdes-
si muiden toimijoiden kanssa. Jirjestot asettuvat
paikallisella tasolla sellaiseen hyvinvointipoliitti-
sen toimijan rooliin, ettd ne voivat toteuttaa laaja-
alaista hyvinvointitehtiviinsi ja ettd niiden voi-
mavaroja hyddynnetiin paikallisessa hyvinvoin-
tipolitiikassa. Verkostokunnassa jirjestdjen teh-
tidvit laajentuvat ja painoarvo kasvaa. Markkina-
kunnassa jirjestdjen tehtivialue supistuu ja nii-
den painoarvoa mitataan silld, miten ne pirjii-
viit palvelutuotannossa tuottajien vilisessi kilpai-
lussa.

Markkinaohjaus ja verkosto-ohjaus johtavat
erilaiseen paikalliseen hyvinvointipolitiikkaan,
ja ne asettavat myos jirjestot erilaiseen asemaan.
Hyvinvointipolitiikkan painopistettd on valtion
hajautustoimenpitein siirretty paikalliselle tasol-
le. T4td kehitystd on kuvattu toteamalla, ettd on
siirrytty hyvinvointivaltioajattelusta hyvinvoin-
tikunta-ajatteluun. Suomalaisessa hyvinvointi-
politiikassa sen merkitys, miten paikallisella ta-
solla toimijat jirjestivit yhteistydsuhteensa, on
kasvanut.

Voidaan jopa sanoa, ettd kolmannen sektorin
asema suomalaisessa hyvinvointipolitiikassa rat-
kaistaan paikallisella tasolla. Alussa asetettuun
kysymykseen kolmannen sektorin merkitykses-
td markkinasuuntauksen ja laajaa hyvinvointivas-
tuuta korostavan hyvinvointipolitiikan ristipai-
neessa voidaan pohtia seuraavasti. Jos markkina-
kuntakisitys valtaa alaa kuntakentissi ja kunnat
ryhtyvit jirjestimiin suhteensa jirjestdihin yhi
suuremmassa miirin markkinaohjauksen mene-
telmin, kolmas sektori pakotetaan noudattamaan
markkinasektorin periaatteita ja se asettuu niiden
hyvinvointitehtivien vastaanottajaksi, joita kun-
nat siirtivit pois julkiselta sektorilta. Samalla kol-
mannen sektorin merkitys itsendiseni hyvinvoin-
tipoliittisena toimijana pienenee. Tillgin ei ole
liioiteltua sanoa, ettd kolmas sektori osallistuu hy-
vinvointivaltion purkutalkoisiin.

Verkostokuntakehityksessi, johon sisiltyy ver-
kosto-ohjauksen soveltaminen kuntien ja jirjes-
tojen keskiniisissd suhteissa, kolmas sektori saa
merkittivin aseman hyvinvointipolitiikassa. T4s-
si kehityksessi jirjestdjen aseman vahvistumi-
nen ei vihenni julkisen hallinnon vastuuta vaan
julkinen ja kolmas sektori liittoutuvat puolusta-
maan hyvinvointivaltiolle kuuluvaa hyvinvointi-
vastuuta.
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Byrokraattisen ohjauksen vihentimisti ei si-
ninsi voi pitdd hyvinvointivaltion purkamisena,
vaan on syytd tarkastella sitd, minkilaisilla ohjaus-
muodoilla byrokratiaa korvataan. Suomalaisen
hyvinvointivaltiomallin puolustaminen ei edel-
lytd, ettd puolustetaan tehtivien siilymisti byro-
kratian sisilld tai byrokraattisen ohjauksen pii-
rissi. Verkosto-ohjauksen soveltaminen julkisen
sektorin ja kolmannen sektorin suhteissa voidaan
nihdi suomalaisen hyvinvointivaltiojirjestelmin
kehittdmisend sellaiseksi, ettd se pystyy parem-
min vastaamaan toimintaympiristén muutok-
siin ja palvelemaan kansalaisia. Verkosto-ohjauk-
sen merkitys voidaan nihdd my®és siten, ettd sen
avulla julkisen hallinnon sisdin voidaan tuoda
niitd markkinasekrorille vieraita ohjausmenetel-
mii, jotka ovat tyypillisid kolmannelle sektorille.

Uusia sopimusmuotoja?

Tissi artikkelissa olen tarkastellut julkisen ja kol-
mannen sektorin erilaisia yhteistydmuotoja sopi-
muksellisuuskisitteen avulla. On tullut todetuk-
si, ettd erilaisilla suhteilla on erilaisia merkityksii
hyvinvointivaltiokehityksessi. Vaikka lainsdin-
nélliset uudistukset (laki julkisista hankinnoista
ja elinkeinoverotulkinnat) painavat vaakaa mark-
kinasuhteiden suuntaan, on nihtivissi merkkeji
my®s kehityssuunnasta, joka vahvistaa julkisen ja
kolmannen sekrorin liittoutumista ja yhteistd hy-
vinvointivastuuta.

Jirjestdjen lisiintyneet palvelutehtivit anta-
vat viitteitd markkinaohjauksen suuntaisesta ke-
hityksesti. Jirjestdt ovat kokeneet, ettd kunnat
sopimustoiminnassaan jirjestdjen kanssa painot-
tavat palvelujen ostosopimuksia ja kunnan tuki
jarjestdille kanavoituu entistd enemmin palvelu-
tuotantojirjestdille (Vuorinen & al. 2006). Tistd
seuraa se, ettd ne toiminnot, joita jirjestot itse pi-
tidvit perustehtiviniin, saavat entistd vihemmin
toiminta-avustuksia.

Siitd, miten ostopalvelusopimuksissa nikyy
verkostosopimisen piirteitd, ei ole tutkittua tie-
toa. On dokumentoitu vain joitain esimerkkeji.
Jyviskylin seudulla toimivista kuntien ja jirjes-
tdjen yhteissditidistid on tehty selvityksid ja tut-
kimuksia (Finska & Moéttonen 2005; Keskitalo
2007; Pirteijarvi 2007). Niiden mukaan jirjes-
tot nikevit merkityksellisend sen, ettd olemalla
mukana siitidissi, jotka tuottavat palveluja kun-
nille, ne pidsevit vaikuttamaan samalla paikal-



liseen hyvinvointipolititkkaan ja osallistumaan
kehitystyohon, joka hyodyttid myds jirjestdtoi-
mijoita. On my®s joitain tapauksia, jossa kun-
nan ja palveluja tuottavan jirjeston vililld on sol-
mittu verkosto-ohjauksen periaatteita noudattava
kumppanuussopimus. Tistd esimerkkind on Hi-
meenlinnan kaupungin ja A-klinikkasidtion vi-
linen sopimus piihdepalveluista (Vuorinen & al.
20006, 144-152).

Vihiiset esimerkit ovat siind mielessi merkityk-
sellisid, eted kunnat ja jirjestdt voivat ostopalvelu-
yhteistydssi noudattaa menettelyjd, joissa mark-
kinaohjauksen menetelmii ei sovelleta silld tavoin
puhtaina kuin kunnan ja yritysten vilisessi osto-
palvelutoiminnassa. Kahden ei-voittoa tavoittele-
van osapuolen (kunnan ja jirjestén) ostopalvelu-
sopimuksissa voidaan kiyttdi pehmeimmin so-
pimisen muotoja. Olisikin tarvetta kehittdd uusia
sopimusmuotoja sellaisille palvelutuotannon aloil-
le, joissa kilpailu ei toimi tai jotka koskevat sellai-
sia marginaaliryhmii, joissa toimijoiden yhteinen
eettinen perusta on erityisen tirkei.

Toinen kehityspiirre on kuntien ja jirjests-
jen yhteisten kehityshankkeiden lisiintyminen.
Niissd hankkeissa toimijoiden suhteet perustu-
vat verkosto-ohjauksen periaatteille. Kehitys-
hankkeita koskeva valtion ohjaustoiminta, piin-
vastoin kuin ostopalveluja koskeva ohjaus, suo-
sittaa verkostomaisten ohjausmuotojen sovelta-
mista. Sosiaali- ja terveysministerién vahvistami-
en kehityshankkeita koskevien ohjeiden mukaan
rahoituksen saantia on edistinyt, jos hankkeen
toteuttamisessa on mukana kuntien ohella jirjes-
t6jd. Myos Raha-automaattiyhdistyksen linjauk-
sissa, jotka koskevat jirjestdavustuksia, verkosto-
mainen yhteisty® jirjestdjen ja kuntien vililld pa-
rantaa avustuksen saannin mahdollisuuksia.

Kuntien ja jirjestdjen sopimuspolitiikasta piir-
tyy ristiriitainen kuva. Suhteissa on eri suuntaan
vetivid kehitystrendeji. Jirjestot haluaisivat pai-
nottaa yhteistyossi omia laaja-alaisia tehtividin.
Jdrjestdjen yhteistydhalua voidaan tulkita my®s
siten, ettd ne pyrkivit liittoutumaan verkostosuh-
teilla julkisen sektorin kanssa ja puolustamaan hy-
vinvointivaltion siilyttimistd. Samalla ne halua-
vat vahvistaa kolmannen sektorin itseniisti ase-
maa ja estdd sektorin liukumista markkinasekto-
rin suuntaan. Julkisen sektorin nikékulmasta ti-
mi merkitsee byrokraattisen ohjauksen korvaa-
mista verkosto-ohjauksen menetelmilld.

Toinen suunta avautuu julkisen sektorin NPM-
kehitystrendistd ja markkinasuhteiden lisidinty-

vistd kiytosti julkisen sektorin ja jirjestdjen vili-
sissd suhteissa. Téstd suuntauksesta, josta on ole-
massa selkeitd ndytt6jd, seuraa se, ettd jos jirjestd-
sektori haluaa ylip4insi tehdd yhteisty6ti julkisen
sektorin kanssa, sen otettava kiytt66n markkina-
oppeja. Tillin jirjestdtoiminta lihentyy mark-
kinasektoria.

On mahdollisuus, etti kolmannen sektorin
merkitys hyvinvointivaltiokehityksessi vihenee,
vaikka sen merkitys palvelutuotantomiirilld mi-
tattuna kasvaisikin. Toinen mahdollisuus on, et-
td julkisen ja kolmannen sektorin verkostomaisel-
la yhteistyslld vahvistetaan suomalaista vahvaan
yhteisvastuuseen perustuvaa hyvinvointivaltio-
kehitysti.

Samalla voidaan sanoa, ettd kuntien ja jirjests-
jen viliset verkostosuhteet kuvastavat sellaista hy-
vinvointipolitiikkaa, jossa NPM-oppien rinnal-
la korostuvat hyvinvointivaltion ja julkisen vas-
tuun periaatteet. Jirjestot eivit nide hyvini kehi-
tyssuuntaa, jossa yhteistydssi painottuvat mark-
kinaperusteiset ostopalvelusopimukset.

Kuntien puolelta verkostoitumista kolmannen
sektorin kanssa voivat estdd markkinamekanis-
mien soveltamispyrkimyksen ohella kunnan
omat jirjestelmit. Inga Nyholm (2008) on to-
dennut viitdstutkimuksessaan, ettd kuntien by-
rokraattis-hierarkkiset jirjestelmit ja menettelyt
estivit kuntien keskeistid verkostomaista yhteis-
tyotd. On syytid kysyd, onko julkisessa hallinnos-
sa my6s kykenemittomyytei liittoutua kolman-
nen sektorin kanssa hyvinvointivaltion puolus-
tamisessa. On mahdollista sellainen paradoksaa-
linen kehitys, jossa pyrkimys siilyttdd mahdolli-
simman paljon tehtivid julkisen byrokraattisen
jarjestelmin sisilld estdd julkista hallintoa otta-
matta kiyttoon hyvinvointivaltiota turvaavia uu-
sia ohjausmuotoja. Tdmin seurauksena markki-
noiden asema voimistuu ainoana byrokraattisel-
le ohjaukselle vaihtoehtoisena ohjausmuotona.
Verkostomaisten ohjausmuotojen esiin nostami-
nen julkisen ja kolmannen sektorin yhteistyds-
si osoittaa, ettd hyvinvointivaltiokehityksessi ei
ole kysymys ainoastaan byrokratian ja markki-
noiden taistelusta.

Kuntien ja jirjestdjen suhteiden seki suhteiden
kehityksen hyvinvointipoliittisen merkityksen
tarkastelu on osoittanut tarpeen tehdi empiiris-
ti tutkimusta kuntien ja jirjestdjen suhteista. Nyt
tutkimus on keskittynyt tarkastelemaan seki sitd,
miten julkinen hallinto muuttuu ettd sitd, mitd
tapahtuu jirjestokentissi. Kuntien ja jirjestdjen
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vilistd suhdetta on kisitelty paljold mairillisend
kysymykseni, kun on kuvattu sitd, miti teheivid
ja kuinka paljon siirtyy julkiselta sektorilta jirjes-
tdille. Yheeistyosuhteiden sisillsllisid kysymyksid
ei ole juurikaan kisitelty. Yhteistydsuhteiden si-
siltdji tarkastelemalla voitaisiin lisitd ymmirrysti

TIVISTELMA
Mottinen, Sakari: Ovatko jirjestot hyvinvointivaltion
purkajia vai puolustajia?

Tarkastelun kohteena on kysymys, onko kuntien
ja jirjestdjen yhteistyd osa markkinoiden vahvistumi-
seen johtavaa ja hyvinvointivaltion purkuun tihtiivii
kehityslinjaa vai voidaanko kuntien ja jirjestdjen yh-
teisty6lld estdd markkinasuuntausta ja vahvistaa julkis-
hallintoperusteista hyvinvointiyhteiskuntaa. Kuntien
ja jirjestdjen suhteita kisitelldin sopimuksellisuuden
teorioiden pohjalta. Suhteiden perusvaihtoehtoina pi-
detddn hierarkkisia suhteita, markkinasuhteita ja ver-
kostosuhteita.

Analyysissa piddytidn siihen, ettd kuntien ja jirjes-
tojen verkostoyhteistyd, joka perustuu tasa-arvoisuu-
teen ja keskindiseen luottamukseen, lihentii kuntia ja
jirjestdjd yhteistySkumppaneina. Tilld yhteistydmuo-
dolla pystytiin vahvistamaan hyvinvointivaltioidealle
perustuvaa hyvinvointipolitiikkaa. Sen sijaan pidittiy-
tyminen hierarkkisiin suhteisiin ja markkinasuhteiden
lisadntyvi kiyttd etddnnyttivit kuntia ja jirjestdji toi-
sistaan. T#ssi kehityslinjassa kaventuu jirjestétoimijoi-
den tehtivialue. Niistd tulee toimijajoukko, jolle julki-
nen hallinto voi siirtdd tehtivid, jotka jirjestdt pystyvit
hoitamaan edullisemmin kuin markkinasektori tai joi-
ta markkinasektorin ei kannata hoitaa. T4llsin jirjes-
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tdjen toiminta tulee osaksi markkinaperusteista hyvin-
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Johtopiitoksissi tuodaan esille, ettd julkishallinnon
ja jirjestdjen verkostomaiselle yhteistydlle luo perus-
tan se, etti kummankaan sektorin toiminnan tavoite
ei ole taloudellinen voitto. On havaittavissa, ettd julkis-
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kassa vihenee, vaikka jirjestdjen osuus hyvinvointipal-
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chtona.
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